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DE GRONDMARKT VOOR WONINGBOUWLOCATIES

SAMENVATTING

- Gemeenten hebben hun monopoliepositie op de grondmarktvoor
woningbouw - als enige aanbieders van bouwrijpe grond-verloren.

Ook andere marktpartijen zijn ruwe bouwgrond in een vroeg stadium
gaanaankopen.

- Doordetoenemendevraag naar grond door een toenemend aantal actoren
zijn de prijzen van ruwe bouwgrond, en daarmee van landbouwgrond,
enorm gestegen. Vooral op locaties waar stadsuitbreiding gaat plaats-
vinden, ligtde prijs van de grond gemiddeld totachtkeer zo hoogals de
gemiddelde prijsvoor landbouwgrond die geen woonbestemming heeft,
eldersin dezelfde provincie.

- Deoorspronkelijke eigenarenvan de grond (agrariérs), of de andere
marktpartijen diede grondin een heel vroeg stadium hebben verworven,
weten een steeds groter deel van de waardestijging van de grond na
bestemmingswijziging naar zich toe te trekken.

- Deconcurrentie op de woningbouwmarktis hierdoor verplaatst naar de
grondmarktvoor ruwe bouwgrond.

- Doordathet mogen bouwen van woningenis gekoppeld aan het bezitvan
de bouwgrond, is de grondmarkt voor woningbouw eigenlijk een marktin
bouwrechten geworden.

- Bijdehuidige grondmarkt moeten gemeenten steeds vaker aanvullende
voorwaarden hanteren om de transactie totstand te brengen. Deze aan-
vullende voorwaarden vertegenwoordigen een waarde die nietin de
transactieprijs tot uitdrukking komt. Door de huidige marktverhoudingen
loopt de gemeente grotere financiéle risico’s dan voorheen.

- Doordatgemeentenvoorsteeds hogere kosten wordt gesteld - zij moet
bijvoorbeeld de grond voor woningbouwlocaties veelal duurderaankopen
van projectontwikkelaars of andere marktpartijen —is het steeds moeilijker
om haar doelstellingen, zoals een gewenst stedenbouwkundig plan op een
bepaaldelocatie, terealiseren. Ditkan ten koste gaanvan onder andere de
kwaliteit van de nieuwe woonwijk, de sociale woningbouw en de groen-
voorzieningen in die wijk.

- Indehuidigesituatieis hetlegitiem om de vraag te stellen of een facilite-
rend grondbeleid voor een gemeente niet meer passend is dan het huidige
actief grondbeleid.

Achtergrond
De afgelopen1otot1sjaar hebben zich op de grondmarkt, en met name
waar hetwoningbouw betrof, aanzienlijke veranderingen voorgedaan.
Zo gingentussen 1990 en1995 projectontwikkelaars op grote schaal grond-
positiesinnemen op de door hetrijkaangewezen Vinex-locaties. Andere

Samenvatting



marktpartijenvolgden, zoals beleggers, bouwers en woningcorporaties.
Deze ontwikkeling deed zich later ook voor op niet-Vinex-locaties. Daarmee
zijn de Nederlandse praktijken en de posities van de spelers op de grondmarkt
voor woningbouw drastisch veranderd.

In deze studie gaat het Ruimtelijk Planbureau nader op deze veranderingen
in. Aan de hand van enkele casussen worden de nieuwe ontwikkelingen
beschreven. Welke invloed heeftde grondmarktop de bestemming en het
gebruik van de ruimte? Welke (nieuwe) actoren zijn op deze markt actief, en
wat zijn hun strategieén? Welke (nieuwe) formele eninformele regels zijn
van toepassing? Hoe beinvloeden deze actoren enregels deinteracties op de
grondmarktvoor woningbouw? En wat zijn de ruimtelijke gevolgen van deze
veranderde werking van de grondmarktvoor woningbouw? Met een beter
inzichtin de marktwerking kan de overheid haar ruimtelijk beleid beter op
de grondmarkt laten aansluiten, zodat ze haar doelstellingen beter kan
realiseren.

Samenvoeging grondmarkt en woningbouwmarkt
Het ruimtelijk beleid van de overheid heeft grote gevolgen voor de grond-
markt. Door bestemmingswijzigingen verandert de waarde van de grond,
onafhankelijk van de kenmerken van het perceel. Gemeenten zijn ongeveer
10-15 jaar geleden het effectieve monopolie op hetaankopen en bouwrijp
maken van grond op woningbouwlocaties kwijtgeraakt. Tot die tijd viel
dewaardesprong door bestemmingswijziging grotendeels aan hen toe.
Projectontwikkelaars hebben dit monopolie doorbroken doorin een
vroeg stadium ruwe bouwgrond aan te kopen op toekomstige locaties
voorwoningbouw.

Hetdoorbrekenvanhet monopolieis nietveroorzaakt doordatde formele
regelsop de grondmarktzijn veranderd: ook in de oorspronkelijke situatie
was het ontwikkelaars toegestaan ruwe bouwgrond te kopen, alleen deden
zij dit niet op grote schaal. Wel zijn de informele regels op de grondmarkt
veranderd: de gemeenten en projectontwikkelaars hebben hun maniervan
samenwerken en onderhandelen aangepast en geént op de nieuwessituatie
(onderandereingegeven door de ontwikkelingen op de woningmarkt).

Bovendien zijn ook andere partijen (bouwers, woningcorporaties, institu-
tionele beleggers) overgestapt op het aankopen van ruwe bouwgrondin
plaatsvan het kopen van bouwrijp gemaakte grond. Ook zij kochten aan-
vankelijk bouwrijpe grond van de gemeente, maar merkten dat dit steeds
moeilijker werd doordat de bouwopgave al aan de projectontwikkelaars was
toegewezen. Bovendienis de aankoop van ruwe bouwgrond om dezelfde
redenenalsvoor projectontwikkelaarsvoor hen financieel interessanter
geworden: met hetstijgen van de woningprijzenis er een grotere waarde-
sprong ontstaan bij bestemmingswijzing van (landbouw)grond naar woning-
bouwgrond. Door deze toegenomen vraag stijgen de prijzen van ruwe bouw-
grond verder.
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Uiteindelijk zijn daardoor ook de prijzen op de marktvoorlandbouwgrond
gaanstijgen. Op locaties waar stadsuitbreiding gaat plaatsvinden, liggen de
gemiddelde prijzen die per provincie voor landbouwgrond worden betaald,
gemiddeldtotachtkeerzo hoogals de gemiddelde prijs voor landbouwgrond
in blijvend landbouwkundig gebruik in dezelfde provincie; voor afzonderlijke
percelen kandie prijs zelfs nog hoger liggen. Dit grote prijsverschil is niet
zonder gevolgen gebleven. Veel marktpartijen proberenalin eenvroegsta-
dium landbouwgronden aante kopen op locaties waarvan ze vermoeden dat
erindetoekomstwoningbouw zal gaan plaatsvinden, maar waarvan dit nog
nietisvastgelegdin hetruimtelijk beleid, laat staanin een bestemmingsplan.
Zij zetten zoin op een deel van de waardesprong die bij de bestemmings-
wijziging kan ontstaan.

Agrariérs en hun marktstrategieén
Doordatde agrariérs steeds beter zijn geinformeerd over de gewijzigde
marktomstandigheden, zijn zij ook beter in staat een groter deel van de waar-
desprong bij bestemmingswijziging naar zich toe te trekken. Hiermee is de
eigen grond voor agrariérs op mogelijke woningbouwlocaties niet alleen een
productiefactor maar ook, en meer nog, eenspeculatieproduct geworden.

Daarnaast maken agrariérs bij de verkoop van grond steeds vaker gebruik
van aanvullende voorwaarden om mede hun doelstellingen te realiseren.
Dezeaanvullende voorwaarden vertegenwoordigen een bedrag dat niet
indetransactieprijs totuiting komt. Denk bijvoorbeeld aan het recht om
eenwoning op de nieuwe locatie te laten bouwen of aan ruilgrond om
elders opnieuw te kunnen beginnen met een groter areaal of met betere
bedrijfsgebouwen. De hoge prijs en de fiscaal gunstige betalingsvoor-
waarden hebben overigens wel tot gevolg dat de grondmarkt elders wordt
verstoord, omdat hervestigers meervoor de grond kunnen betalen dan
lokale gegadigden.

Eenandere strategie vooragrariérsligtin de zogenaamde optiecontracten,
of verkoopcontracten metuitgestelde levering, waarbij ze van marktpartijen
eenvergoedingkrijgenvoor heteerste recht tot koop; een constructie die
voor deverkopende partij overigens ook ongunstig kan uitpakken.

Gemeenten en hun marktstrategieén
Van oudsher hebben gemeenten een belangrijke rol op de grondmarktvoor
woningbouw; zijwaren (en zijnin veel gevallen nog steeds) de enige aan-
biedersvanbouwrijpe grond. Dit monopolieis de afgelopen decennia echter
succesvol door de marktpartijen doorbroken. Toch houden gemeenten vast
aanhunoude maniervan werken, te weten hetvoerenvan een actief grond-
beleid. De posities die andere marktpartijen op de markt hebbeningenomen
ende mede hierdoor gestegen prijzen voor ruwe bouwgrond, maken echter
datzijditbeleid steeds moeilijker kunnen handhaven. De grondisimmers
moeilijker en slechtstegen hoge kosten te verwerven. Die prijsstijgingvan
ruwe bouwgrond werktvoor hen kostenverhogend. De marge die ontstaat
door derealisatie van woonwijken valtvoor een groter deel aan anderen toe.
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Blijft de gemeente een actief grondbeleid voeren, dan moet ze veelal aanvul-
lende afspraken maken metde oorspronkelijke grondeigenaren. Als ze grond
wil aankopen van een projectontwikkelaar kan ze deze bijvoorbeeld een
bouwclaim bieden; de ontwikkelaar is er dan van verzekerd dat hijeen
bepaald aantal woningen mag bouwen. Ook deze aanvullende afspraken
vertegenwoordigen een grote waarde, die nietin de betaalde prijs tot uit-
drukking komt. De werkelijke kosten voor de gemeenten liggen dan ook
vaak hoger dan defeitelijke transactieprijs.

Bij de gewijzigde marktomstandigheden kunnen gemeenten hierdoorin
deproblemen komen: de kosten worden groterin relatie tot de potentiéle
winsten en hetrisico op verliesin de grondexploitatie neemt toe. Met name
op locaties die bijvoorbeeld vanwege bodemgesteldheid of herstructurering
hoge kosten met zich meebrengen, is het moeilijk om de grondexploitatie
rond te krijgen en toch de gewenste—stedenbouwkundige—doelstellingen
en kwaliteiten te realiseren. De gemeente zal dan sneller geneigd zijn haar
doelstellingentelatenvaren, of eenandere bouwopgave te realiseren—één
met lagere kosten of methogere opbrengsten. Bij de huidige marktwerking
blijfter van de waardestijging van de grond door bestemmingsplanwijziging
dan minder overvoor bijvoorbeeld sociale woningbouw, de kwaliteitvan de
woningen, de groenvoorzieningen of ander gemeentelijk beleid binnen of
buiten de woningbouwlocatie.

Eenandere optie die de gemeente heeft, iste accepteren dater een nega-
tieve grondexploitatie is. Het verlies komt dan ten laste van de gemeentelijke
begroting of wordt gecompenseerd doorinkomsten elders.

Eindgebruikers en hun strategieén
De afgelopen decenniais de aandachtvan alle marktpartijen verschoven
van hetkopenvan bouwrijpe grond naar het kopen van ruwe bouwgrond.
Hiermee zijn vooral de projectontwikkelaars veel machtiger gewordenin het
onderhandelingsproces met de gemeente. Waren de projectontwikkelaars
vroegervoor een opdracht afhankelijk van de goodwill van een gemeente, nu
kunnen ze als grondeigenaar zelf woningen realiseren. De projectontwikke-
laars zijn ook grondposities gaan innemen buiten de Vinex-locaties, op plek-
ken waarvan zijvermoedden dat erin de toekomst woningbouw zou kunnen
plaatsvinden. Door op potentieel geschikte plekken op grote schaal grond
aantekopenisdekansdatop een’juiste’ locatie is aangekocht, groot. En
wanneer grond in eenvroeg stadium wordtaangekocht, is de prijs relatief
laag. Bovendien kan, zodra definitief duidelijk is dater geen ontwikkeling op
dielocatie zal plaatsvinden, de grond weer worden verkochtaan agrariérs of
aandeoverheid voor bijvoorbeeld de ontwikkeling van groene en blauwe
functies.
Veel projectontwikkelaars die de grond in een later stadium verwerven,
hebben errelatief veel voor betaald. Dathoge aankoopbedrag moeten ze
goedmaken door de projectontwikkeling. Dat kan door de grond voor
dezelfde prijs door te verkopen aan de gemeente of een andere marktpartij.
Ook kandeopbrengstwordenvergrootdoor op de grond een groter aantal
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of eenander type woningen te bouwen. Tot slot kunnen de projectontwikke-
laars, wanneer ze de grond aan de gemeente verkopen —met een bouwclaim
hetrechtbedingen om er de woningenterealiseren. Hierdoor trekken
projectontwikkelaars steeds meer winstmarges die ontstaan in de productie-
kolomvan nieuwbouwwoningen naar zich toe en zijn ze waar mogelijk actief
bij het bouwrijp maken van de grond.

In navolging van de projectontwikkelaars zijn ook de woningcorporaties, de
institutionele beleggers en de bouwers grondposities gaaninnemen. Alleen
wanneer ze grond in eigendom hebben, zijn ze er zeker van dat ze woningen
kunnen gaanbouwenin een nieuwbouwplanvan de gemeente.

Gevolgen
Bovenstaande ontwikkelingen hebben ertoe geleid dat de grondmarkt niet
langerisverdeeldin een marktvoor ruwe bouwgrond en een marktvoor
bouwrijpe grond, met de gemeente als enige actieve speler op de markt. Het
hele productieproces van woningen en alle winstmarges die hierbij kunnen
worden behaald, zijn onderdeel geworden van hetspel en de onderhandelin-
genop de marktvoor ruwe bouwgrond en zelfs op de marktvoor landbouw-
grond. Bij deze gecombineerde grond- en woningbouwmarkt s logischer-
wijs steeds meer te verdienen mét de grond dan ép de grond. De grondmarkt
iszo eigenlijk een marktin bouwrechten geworden. En daarmee zijn ten op-
zichte van de oudessituatie de winstmarges verschoven van de gemeenten
naar de oorspronkelijke eigenarenvan de grond.

Al metal zijn het de gemeenten die bij de huidige grondmarkt grotere finan-
ciélerisico’slopendanvoorheen. De enige manier voor gemeenten omals
marktpartij te blijven opererenisdoorin een heelvroegstadium landbouw-
grondstrategisch aante kopen, of door strategische allianties aan te gaan met
andere marktpartijen. Om strategisch te kunnen handelen moeten gemeen-
tenvaak concessies doen aan de transparantie van beleid en de democratische
controle hierop. Hetis legitiem om de vraag te stellen of de gemeente de
dubbelerol-dievan marktspeler en die van marktmeester—die ze heeft bij
de huidige werking van de grondmarkt, moet handhaven. Ofwel: pasteen
faciliterend grondbeleid niet beter bij de huidige situatie dan een actief
grondbeleid? Bij zo'n faciliterend grondbeleid handelt de gemeente niet
zelfin grond, maar beinvloedt ze de handelingen van de andere partijen op
andere manieren, met name via bestemmingsplannen. Ditvergt nietalleen
een nieuw instrumentarium—de nieuwe grondexploitatiewet —maar ook
eenandere houdingvan de gemeenten.
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INLEIDING

Hetonderwerp de ‘grondmarkt’ lijkt op het eerste gezicht nietergtot de ver-
beeldingte spreken. Toch haalt hetvaak het nieuws. Wie erop let, hoort of
leestin delandelijke en lokale media bijnaiedere dagwel een berichtdat
verband houdt met de grondmarkt. Die nieuwswaarde van de grondmarkt
iszo grootdoor de grote (hoeveelheid) belangen. De grondmarkt heeft
namelijk direct of indirecteen relatie met talloze andere onderwerpen.
Denk aan de stijgende woningprijzen, de zoekruimte voor waterberging
inhetrivierengebied, bedrijfsovernamein de landbouw, de kwaliteitvan
Vinex-locaties, bodemverontreiniging op bedrijventerreinen en de stijging
van de erfpachtprijzenin Amsterdam.

Vooral de grondmarkt op woningbouwlocaties houdt de gemoederen
bezig. Hierover doen de nodige negatieve verhalen de ronde: over wet-
houders die privégrond kopen met vermeende voorkennis van toekomstige
ruimtelijke ontwikkelingen, burgers die zich achtergesteld voelen bij de
koop van een woning of een bouwkavel, en verhalen over burgers en over-
heid diein langdurige juridische conflicten verzeild zijn geraaktover de
bestemming en het gebruik van grond.

Geziende grote ruimtelijke, financiéle en daarmee politieke belangen is
een grondige kennis over de huidige werking van de grondmarkt op woning-
bouwlocaties geensinecure. Beschikt de overheid momenteel over vol-
doendeinzichtin hethandelenvanalleactoren op de marktom te komen
tot een effectief en efficiént ruimtelijk beleid?

Degrondmarktisveranderd

Degrondmarktin Nederland heeft de afgelopen 1o tot15jaar een belangrijke
verandering ondergaan. Langetijd bezaten de gemeenten een monopolie-
positie op de markt: zij hadden de macht, zij kochten de ruwe bouwgrond, zij
maakten die bouwrijp, en besloten vervolgens welke projectontwikkelaars
op dielocatie mochten gaan bouwen.

Beginjaren negentigbegon het gemeentelijk bolwerk scheuren te ver-
tonen. Andere marktpartijen raakten geinteresseerd in de grondmarkt omdat
erveel geld op teverdienen bleek. Projectontwikkelaars, bouwers, woning-
corporaties en andere partijen gingen op grote schaal de nog ruwe bouw-
grond aankopen op toekomstige woningbouwlocaties.

Het gemeentelijk monopolie op het bouwrijp maken van grond werd
daarmee doorbroken. De winst die de gemeente bij hetverkopenvande
bouwgrond vrijwel altijd kon opstrijken, komt door deze veranderde
marktomstandigheden niet meer vanzelfsprekend aan haar toe.

Bovendienis de nieuwe marktsituatie vaninvloed op het woningbouwplan
vande gemeente. Gemeenten kondenin hetverleden middels een actief
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grondbeleid zelf bepalen hoe en wat er gebouwd werd; ze kocht de grond
endebijbehorende rechten simpelwegaan. De gemeente kan nu met haar
beleid een bepaalde ruimtelijke inrichting voor ogen hebben, maarisvoor
deuitvoering ervan mede afhankelijk van de medewerkingvan de nieuwe
marktpartijen die de grond in bezit hebben.

Momenteel staan we aan de vooravond van weer een belangrijke verande-
ring: naar verwachting wordt begin 2008 de nieuwe grondexploitatiewet
ingevoerd. Wat de gevolgen van deze nieuwe wet zullen zijn —voor de
grondmarktenvoor de ruimtelijke ordening—is nog onduidelijk.

Onvoldoende inzichtin de grondmarkt
Voor bovengenoemde ontwikkelingen, de oorzaken en gevolgenervan,
heeft overheid te weinig oog. Wanneer ze bij het (uitvoeren van) haar grond-
beleid onvoldoende rekening houdt met de motieven en hethandelenvande
verschillende marktpartijen, zoals de grondeigenaren en projectontwikke-
laars, kan het overheidsbeleid andere dan de gewenste effecten sorteren.

De (rijks)overheid s zich dit soms onvoldoende bewust. Nooteboom en
Needham (1995) signaleren bijvoorbeeld dat de overheid ten tijde van het
Vinex-beleid onvoldoendeinzichthadin de grondmarkt—getuige haar ver-
raste reactie toen andere marktpartijen de bouwgrond aankochten. Voor de
gemeenten bleven slechts de onaantrekkelijke en dure gronden over, waar-
doorverevening van de kosten niet mogelijk was. Volgens Nooteboom en
Needham een ‘miscalculatie’ van de beleidsmaker.

Ook Korthals Altes en De Graaf (1998) beschrijven dat marktpartijen
zich genoodzaaktzagen grondpositiesin te nemen op de Vinex-locaties.
Daarbuiten was ditdoor het stringente ruimtelijk beleid dat daar gold niet
mogelijk. Bij marktpartijen ontstond het beeld dat wanneer ze geen grond
zouden aankopen, ze buiten spel zouden komen te staan en dat hiermee de
continuiteit van de bedrijfsvoeringin gevaar zou komen. Het nietdoor de
overheidingecalculeerde gevolg hiervan is dat gemeenten moeilijker een
actief grondbeleid kunnenvoeren, omdat ze de gronden minder makkelijk
in bezitkrijgen.

Groetelaars (2005) ten slotte vraagt zich af of de politieke discussies en
hetontwikkelde beleid wel aansluiten bij wat er in de praktijk gebeurt.
De politiek maakt steeds nieuwe wetten om veronderstelde hiatenin de
instrumenten te repareren, maar hierdoor wordt het locatieontwikkelings-
proces steedsingewikkelder. Doelstellingen op het gebied van woning-
productie worden niet gerealiseerd, terwijl toch verondersteld mag
wordendatdeinstrumenten nietde bedoelinghebben ditte frustreren.

Grondbeleid is ruimtelijk beleid
Deoverheid heeft op de grondmarkt dus altijd een belangrijke vingerin
de pap gehad. Datkan ook nietanders, als ze de bestemming van de ruimte

moetordenen en het menselijk gebruik van de ruimte wil beinvioeden.
Met het ruimtelijk beleid grijpt de overheid in op de werking van de grond-
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markt. Grondbeleid, ‘overheidsbeleid dat gerichtis op de markt waar de 1.Hoeweler geen eenduidige
grond wordt gekocht, geéxploiteerd, ontwikkeld en verkocht’ (www.vrom. definitie voor te geven s, gaat
nl), isin die zin dan ook ruimtelijk beleid. heterhierbijom ervoorte zorgen
Hetgrondbeleid krijgtin Nederland vooral vorm op rijksniveau en op daterdaadwerkelijk gebouwd kan
gemeentelijk niveau. De rijksoverheid ontwikkelt de instrumenten voor worden: hetophogenvan grond,
grondbeleid die de andere overheden kunnen hanteren, zoals het bestem- dewaterhuishouding aanpassen,
mingsplan en de onteigeningsmogelijkheden. Daarnaast bepaalt het ruimte- hetaanleggen van hoofdleidingen
lijken hetwoonbeleid van hetrijk en de provincie samen welke beperkingen voorriolering, elektriciteiten
ergeldenvooreen bepaalde locatie en hetaantal te bouwen woningen water en hetaanleggenvan
(De Vries & Louw 2006). infrastructuur.

De gemeenten bepalen hoe en in welke mix zij de instrumenten van grond-
beleid gebruiken. Derolvan de gemeente op de grondmarktis daarmee
bijzonder en wijktafvananderelanden. De gemeentelijke overheid is
namelijk zowel ‘marktspeler”als ‘marktmeester’. Als marktspeler speelt
de gemeente zoals gezegd zelf mee op die markt: ze koopt grond, maakt
die bouwrijp enverkooptde bouwrijpe grond aan andere partijen, zoals
projectontwikkelaars, bouwers, institutionele beleggers, woningcorporaties
en particulieren. Maar tegelijkertijd is ze marktmeester en staat ze boven de
markt, ze bepaalthet beleid, deregels, verleent bouwvergunningen en legt
bestemmingswijzigingen vast.

Almetalhebbendeverschillende overheden vier manieren om met het
grondbeleid op de grondmarktinte grijpen (Needham 2005):
1. Marktregulering. De overheid stuurt met ge- en verboden de actoren op
de grondmarktin de gewenste richting. Voorbeeld hiervanis het aanwijzen
vanwoningbouwlocaties.
2. Marktstimulering. De overheid geeft subsidies en heft belastingen om
de ruimtelijke ontwikkelingenin de gewensterichting te sturen. Ze kan
bijvoorbeeld hetbouwen op een bepaalde locatie stimuleren door een
locatiesubsidie te verstrekken. Andere niet door geld gestuurde vormen
van marktstimulering zijn bijvoorbeeld de aanmaning of hetaanbieden
van coérdinatie.
3.Markthandelingen. De overheid treedt zelf actief op de markt op.
Hetkopenvan ruwe bouwgrond en verkopen van de bouwrijp’
gemaakte grond vormt hiervan eenvoorbeeld.
4. Marktstructurering. De overheid stelt de regels en rechten vast die ver-
bonden zijn aan onroerende zaken. Deze rechten structureren de vrijwil-
ligeinteractie tussen particulieren. Eenvoorbeeld is de verhandelbaarheid
van erfpachtrechten en hetjuist niet verhandelbaar zijn van huurrechten.

Grondbeleidis een gevoeligbeleid

Hetgrondbeleidis een politiek gevoeligonderwerp door de grote ruimtelijke
enfinanciéle belangen. De overheid heeft met het ruimtelijk beleid grote
invloed op de hoogte van de grondprijs. Wanneer de overheid een bestem-
mingsplanwijziging doorvoert, waarbij grond met een landbouwkundige
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bestemming een stedelijke bestemming krijgt?, gaat de waarde van de grond 2. Of beter: waarbijeen deel van
met sprongen omhoog. Stedelijke grond is namelijk bouwgrond, enschaarser  debeleidsmatigeinperking ten
dangrond meteen agrarische bestemming. Het opbrengend vermogenvan aanzienvan bestemmingen wordt
de grond wordtdus hoger, endit wordt grotendeels bepaald door het beleid opgeheven.

ennietdoorde kenmerkenvan het perceel. 3. Discussies over grondprijsen
De politiekgevoeligheid ligtdanin de vraagaan wie de winst toevalt. Aan grondwaarde zijn nietalleenvan
deeigenaar, die de eigendomsrechtenvan de grond bezitenin deuitoefening ~ dezetijd. Deresiduele grond-
van die rechten totdan toe beperkt wordtdoor de overheid. Of valt de winst- waardemethodeisontleend aan
marge toe aan de maatschappij (i.c. de overheid), omdat de waardeverande- Ricardo (1772-1823). Volgens
ring ontstaat door bestemmingsplannen en wijzigingen daarin, en deze een Ricardo wordt hetverschil in
gevolgzijnvan de maatschappelijke wens om de schaarse ruimte te ordenen grondwaarde bepaald doorver-
of open ruimtein stand te houden. schilleninopbrengend vermogen
Overeendergelijke discussieis al eens een kabinet gevallen: op 22 maart vandegrond. Zijn beroemde
1977 viel hetkabinet Den Uyl over het grondbeleid. Het kabinet kon het niet redenering luidtdat de graanprijs
eensworden over devergoeding voor landbouwers bijonteigening ten niethoogisvanwege de grond-
behoevevanwoningbouw. Dekvp enARP warenvoorstandervaneen prijs, maar dat de grondprijs hoog
prijsdiein de buurtlagvan de marktwaarde van bouwgrond. De andere isdoor de graanprijzen.
partijen (Pvda, PPR, D66), die samen de meerderheid in het kabinet vormden,

vonden datbedragte hoogen wilden slechts de agrarische gebruikswaarde

gebruiken als basis voor een vergoeding bij onteigening. De ministers van

KvPenARP bodenhunontslagaan ende overige ministers stelden hun porte-

feuillester beschikking. Op 28 maart1977 besloot het kabinetin zijn geheelin

demissionaire status aan te blijven tot de vorming van een nieuw kabinet.

Grote financiéle belangen
Inde praktijk tot begin jaren negentig profiteren vooral gemeenten van de
meerwaarde vande bouwgrond door hetvoerenvan een actief grondbeleid;
het zelf aankopen van de ruwe bouwgrond, deze bouwrijp maken en ver-
volgensverkopen aan andere partijen. Zijweten de grondopbrengst te
maximaliseren door de veel gebruikte residuele grondwaardemethode toe
te passen. Doorvan de waarde in het nieuwe gebruik (de verkoopprijs van
woningen) alle kosten af te trekken, ontstaat de prijs voor bouwrijpe grond3.
Wanneer gemeenten de ruwe bouwgrond voor een niette hoge prijs hebben
aangekocht, kunnen ze op deze manier vrijwel de volledige waardesprong
(door bestemmingswijziging) naar zich toetrekken. De waardesprong komt
op die manier ten bate van de maatschappij.

Residueel rekenenis nietalleen voorbehouden aan gemeenten. Ook
andere grondeigenaren kunnen deze rekenmethode toepassen. Door
bijvoorbeeld ook de kosten van het bouwrijp makenin de berekeningte
betrekken kan de waarde van ruwe bouwgrondin plaats van bouwrijpe
grond berekend worden.

Alleformeleeninformeleregels op de grondmarkt bepalen aan welke
partijde waardesprongin de praktijk toevalt. Die regels kunnen worden
aangepast, waardoor de uitkomsten kunnen veranderen. Het wijzigen van
deregelsiseen gevoelig politiek onderwerp metenorme financiéle en ruim-
telijke belangen. Het grondbeleid gaat niet alleen over de grootte van de
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financiéle koek, maar ook over hoe de koek verdeeld wordt. Zoals Ton
Rietbergenin zijn column ‘Grondpolitiek’ voor Rom schrijft: ‘lk durf de
stellingwel aan dathetin onsland een stuk rustiger bij de Porsche-dealer zou
zijnals we onsRo-beleid iets anders zouden vorm geven’ (Rietbergen 2006).

Ruimtelijke effecten van grondbeleid
Hetgrondbeleid en de grondmarkt hebben bovendien grote ruimtelijke
effecten. Ze bepalen in belangrijke mate (mede) de plek van woningen,
bedrijventerreinen, landbouwgronden en natuur- enrecreatiegebieden.
Enbinnendelocatie van deze functies ook de morfologie ervan.

Alsweonsbeperkentotde plek van woningen, dan hebben het grond-
beleid en de grondmarktinvloed op het tempo van de woningbouwproductie
(zie ook J6kévie.a.2006), het type woningen (koop- dan wel huurwoningen,
eengezinswoningen of meergezinswoningen, grondgebonden of niet-
grondgebonden), de bouwstijl, hetvoorzieningenniveau, de omvangvan de
groenvoorzieningen, de ontsluiting en infrastructuur, enzovoort. Bovendien
zijn deze functies onderlingvaninvloed op elkaar, en hebben het beleid en de
marktook daarinvloed op.

Doelstellingen onderzoeksvragen

Ditboek verschaftinzichtin de werking van de grondmarkt op woningbouw-
locaties. Ook de uitkomsten van de grondmarkt komen aan bod. Maar die
staan niet centraal. De marktuitkomsten worden gebruikt ominzicht te
krijgenin de werkingvan de markt. Het onderzoek is beschrijvend van aard
en laatzien wat de nieuwe ontwikkelingen op de grondmarkt voor woning-
bouw zijn. Welke invloed hebben de grondmarkten op de bestemming en
het gebruik van de ruimte? Met een beterinzichtin de marktwerkingkan de
overheid het ruimtelijk beleid beter laten aansluiten op de grondmarkten.

Hieruitvolgen de onderstaande vier onderzoeksvragen:
- Welke (nieuwe) actoren zijn actief op de grondmarkt voor woningbouw
enwatzijn hun (veranderende) strategieén?
—-Welke (nieuwe) formele eninformele regels zijn van toepassing op de
grondmarktvoor woningbouw?
- Op welke wijze beinvlioeden de (nieuwe) actoren en regels de interacties
op de grondmarktvoor woningbouw?
—Watzijn de ruimtelijke gevolgen van deze veranderde werkingvan de
grondmarktvoor woningbouw?

Afbakening en onderzoeksopzet

Bijeen onderzoek naar de grondmarkt op woningbouwlocaties is het
onmogelijkallelocaties te bestuderen. We hebben ons daarom beperkt
totde grondmarkt op grootschalige locaties (woningbouwprogrammavan
minimaal 500 woningen), waarvan bekend is dat de bestemming gewijzigd
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is (of zeer binnenkort wordt) in woningbouw, en die tot op dat moment
(grotendeels) een groene bestemming hadden (bijvoorbeeld landbouw,
natuur, recreatie). Ditsoort locaties wordt ook wel nieuwe uitleglocaties
genoemd.

Daarnaast moesten de locaties onlangs bouwrijp gemaakt zijn, of moest
hetbouwrijp makenin de zeer nabije toekomst starten. Zo waren we er
zekervan datde ontwikkeling op een bepaalde locatie ook daadwerkelijk
zoudoorgaan, endatde grondtransacties er niette verin hetverleden
hebben plaatsgevonden4.

Woningbouwlocaties die nietin het onderzoek zijn opgenomen zijn de
binnenstedelijke locatiesin de vormvaninbreidings-, herbestemmings-
of herstructureringslocaties.

Casussen
Om gedegeninzichtteverkrijgenin de marktwerking en marktprocessen
hebben we een aantal casussen gedetailleerd onderzocht. Dievier casussen
zijn zo gekozen dat ze een grote diversiteit aan marktsituaties omvatten.
Daarnaastis ervoor gekozen om zowel kleine als grote gemeenten op te
nemen, dieverspreid over hetland liggen.

Gemeenten kunnen er bij de ontwikkeling van woningbouwlocaties voor
kiezen methun (grond)beleid op verschillende manierenin te spelen op de
uiteenlopende marktsituaties. Deze verschillende werkwijzen hebben we
samengevoegd tot onderstaande vierdeling (zie ook De Greef 2005):

1. Actief grondbeleid: de grondexploitatie is geheel in handenvan de

gemeente; de gemeente heeft de gronden zonder tussenkomst van een

projectontwikkelaar kunnenaankopen;

2.Bouwclaim-overeenkomst: marktpartijen kopen grond aan enverkopen

dezeaande gemeenteinruil voor hetrecht een aantal woningen te bou-

wen. De projectontwikkelaar heeft een verwervingsrisico door hetin een
vroeg stadium verwervenvan gronden, afhankelijk van de afnameplicht
door de ontwikkelaar ligt hetrisico van gronduitgifte bij de marktpartijen
of bijde gemeente;

3.pPs-overeenkomst: gemeente en marktpartijen kopen gezamenlijk

grondaanendelenopbrengsten enrisico middels een pps-overeenkomsts;

4. Faciliterend grondbeleid: de marktpartijen zijn verantwoordelijk voor

deintegrale ontwikkelingvan grond- envastgoedexploitatie. De gemeen-

te faciliteert slechts de private ontwikkeling, bijvoorbeeld door het (laten)
aanleggenvan wegen®.

Behalve een bouwclaim- en een pps-overeenkomst zijn er ook andere verde-
lingenvanrisicoinverschillende stadia van het proces mogelijk. In de praktijk
bestaan erveel meerverschillende tussenvormen, gebaseerd op verschillen
insamenwerking tussen publieke en private partijen. Dit zijn twee uitersten
die overigens ook in combinatie voor kunnen komen.

DE GRONDMARKT VOOR WONINGBOUWLOCATIES

4. HetKadaster heeft geen syste-
matisch overzicht (digitaal) van
grondtransactiesvanvéo6ri1996.
Bovendien zouden de betrokken
actoren bijoudere transacties
meer moeite hebben om zich
voldoendeteherinneren.
5.Bijhetaankopenvandegrond
bestaaterinde praktijkvaneen
pps-overeenkomstverschil tussen
hetjuridisch enheteconomisch
eigendom. Dejuridisch eigenaar,
meestal de gemeente, staatinge-
schreven bij het Kadaster, maar
contractueel kan deze meteen
andere partijeenverdelingvan
rechtenen plichtentenaanzien
vaneenonroerend goed bepaald
hebben. Bijdeze economische
overdrachtwordenallerechten
en plichten overgedragen, maar
hetonroerend goed wordt niet
geleverd.

6.Eenveel gebruikt synoniem
voor ‘faciliterend grondbeleid’
is‘passief grondbeleid’ (vRom
2001). Hoewel ‘niets doen’
volgens Winsemius (2007)

een belangrijke strategie voor
gemeenten op de grondmarkt
kanzijn, suggereertdeterm
passief grondbeleidinonze ogen
teveel datde overheid geenrol
zou hebben enaandekantstaat

toetekijken.

Tabel1. Casussen metenkele algemene kenmerken.

Gemeente Dongen
(aantal inwoners) (25.500)
Provincie Noord-Brabant
Aantal woningen 840

Start bouwrijp maken 2007

Inleiding

Nijkerk
(38.500)

Gelderland

2007

Leeuwarden

(92.000)

Friesland

6.500

2006

Tilburg
(199.000)

Noord-Brabant

2.000

2004



Elke casus staat model voor eenvan devier hierboven genoemde markt-
situaties (zie tabel 1). De casussen vormen een aanvulling op de informatie

uitliteratuuronderzoek en geven meerinzichtin de grondmarkt in de praktijk

—overhethandelen en destrategieén van de diverse typen actoren. Hierdoor

ishet mogelijk gedetailleerde uitspraken te doen over de werkingvan de

grondmarktvoor woningbouw. Het gebruik van casussen kent echter ook

beperkingen. Door per marktsituatie slechts één casus te onderzoeken, is M ktk k
hetnietverantwoord om algemeen geldende uitspraken te doen over devier a r en mer e n en
marktsituaties. Maar de algemene bevindingen zijn wel overeenkomstig

debevindingenvanandere onderzoekers. Per onderwerp worden deze d =

genoemd. Watditonderzoek toevoegt, is gedetailleerd inzichtin de werking -Ve ra n e rl n ge n

van de grondmarktin dergelijke gevallen.

Werkwijze
Op delocatieshebben weinterviews gehouden met de verschillende per-
sonen die betrokken zijn bij de woningbouw, te beginnen met de contact-
persoon/projectleiderin de betreffende gemeente. Een overzichtvan de
geraadpleegde personenisopgenomenin de bijlage. Daarnaast zijn de
vragers en aanbiedersvan de grond systematisch geanalyseerd op basis van
informatie uit het Kadaster, zoals de eigendomssituatie, transactiegegevens
en notariéle akten. Ook hebben we secundaire bronnen bestudeerd als nota’s
en plannen (nota’s grondbeleid, ruimtelijke visies, structuur-, bestemmings-,
bouw- en beeldkwaliteitsplannen, enz.). De verschillende informatiebron-
nenvan het Kadaster hebben we eerst ‘opgeschoond’ —bijvoorbeeld door
detransacties te verwijderen zonder of met slechts een minimale hoeveel-
heid grond—envervolgensonderling gekoppeld.

De opbouw vanditboek

Inhet eerstvolgende hoofdstuk bespreken we de grondmarkt voor woning-
bouwlocaties. We beschrijven de specifieke karakteristieken van ‘grond’,
laten zien welke regels vaninvioed zijn, hoe de prijs tot stand komt en welke
veranderingen er op de markt zijn opgetreden. In de daarop volgende hoofd-
stukken bespreken we de betrokken actoren, hunhandelen en de strategieén
diezehanterenomin de marktte opereren. Achtereenvolgens komen aan
bod: deagrariérs (derde hoofdstuk), de gemeenten (vierde hoofdstuk)
endeverschillende eindgebruikers van woningbouwgrond, de andere
marktpartijen zoals daar zijn woningcorporaties, projectontwikkelaars,
institutionele beleggers en bouwers (vijfde hoofdstuk). In het laatste
hoofdstuk eindigen we met de conclusies en geven we een vooruitblik,

door te kijken op welke wijze de werking van de grondmarktvoor woning-
bouw kan worden aangepast.
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MARKTKENMERKEN EN -VERANDERINGEN

Voorwe de grondmarkt op woningbouwlocaties kunnen gaan analyseren,
moeten we de bijzondere omstandigheden van die marktverduidelijken.
Indithoofdstuk gaan we daaromin op het begrip ‘markt’, we zetten de
bijzonderhedenvan hetverhandelde economische goed ‘grond’ uiteen,
enleggen uitwaarom er deelmarktenin grond bestaan. Vervolgens laten
we zien hoe prijsvorming op de grondmarkt voor woningbouwlocaties
totstand komt en wat hierop vaninvloedis.

InNederland heeft zich de laatste tijd een belangrijke verandering voor-
gedaan. Marktpartijen hebben op grote schaal grond aangekocht op woning-
bouwlocaties en het gemeentelijke monopolie op het bouwrijp maken van
grondisdoorbroken. Dezeveranderingen en de ruimtelijke gevolgen hiervan
zijn leidend voor derestvan het boek en worden beschreven in de laatste
paragraafvan dit hoofdstuk.

Marktis een ruim begrip

Inditboek gaan we ervan uitdat er een markt voor grond op woningbouw-
locaties bestaat. Je zou ook kunnen beargumenteren dater geen sprakeisvan
eenmarkt—doordevele overheidsbeperkingen. Maar hoewel die overheids-
regelsvan groteinvlioed zijn op de grondmarkt, wordt de marktwerking er
weliswaar door gestructureerd, maar nietdoor uitgeschakeld. Indien kopers
enverkopersvan grond met elkaarin zee willen gaan, maken zij nog steeds uit
vrijewil een overeenkomst'. Datis het belangrijkste kenmerk van een markt
(Needham2004).

Een marktkanworden bestudeerd door alleen te kijken naar de markt-
uitkomsten. Bijvrije handel komt de marktprijs tot stand waar vraag- en aan-
bodcurven elkaar snijden. Beperkingen aan de vrije handel, bijvoorbeeldin
devormvandoorde overheid opgelegde beperkingen, worden in dat geval
geanalyseerd als exogeen. Ditis een smalle definitie van de markt.

Voor de bestudering van de manier waarop de transactie plaatsvindt, de
marktwerking, zoals bedoeld in ditboek, is het echter noodzakelijk om een
brede definitie van de markt te hanteren. Een markt definiéren we als ‘het
geheel aantransactiesvan een goed of dienst, waarbij de transacties vrijwillig
plaatsvinden en waariedereen in principe aan mee kan doen’ (Segeren e.a.
2005:19). Hiervoor hanteren we de volgende redeneerlijn:

—Markten werken niet zonder regels, zelfs zogenaamde vrije markten
kennenregelstenaanzienvan handel, de betaling, enz.
—-Dewerkingvanalle afzonderlijke regels moetin ogenschouw worden
genomen; we beoordelen dus niet één regel die als exogeen van de ‘vrije
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markt’ wordt beschouwd en waarvan de werking wordt afgezettegen de
ideaal veronderstelde situatie, maar we beoordelen alle regels gezamenlijk
(enalsendogeen).

—-Bovendien moetde werkingvan al deze regelsin samenhangworden
geanalyseerd; deeneregelisvaninvloed op deandereregel.

—Actoren die te maken krijgen met deze regels reagerenieder op een
specifieke wijze.

—Naverloop vantijd ontstaan hierin gewoonten die door de andere
partijen worden meegenomenin hun beslissing. Ditis geenirrationeel,
maar rationeel gedrag gegeven deinformatie die actoren hebben.
-Ditalles heeft groteinvloed op de marktuitkomsten: het gebruik en
deprijsvande grond op een bepaalde locatie.

In onze definitie van het begrip markt behoren dus nietalleen hetverhan-
delde goed, maar ook alle betrokken actoren met hun specifieke kenmerken,
énderegelsengewoontendievaninvloed zijn op de marktuitkomsten, tot
de markt. Hetis dientengevolge ook onjuist om over ‘de markt’ te spreken
alstegenhangervan ‘de overheid’; de overheid maakt deel uitvan de markt.
Bovendien zijn markten overheid onvergelijkbare grootheden: de marktis
eenstructuuren de overheidis een organisatie.

Deoverheid als organisatie heeft een dubbelrol: ze bepaalt de formele
regels op de markten maakt ook gebruik van de marktom haar doelstellingen
tebereiken. Daarnaastkan de overheid om haar doelstellingen te realiseren,
gebruik makenvanandere structuren, zoals het netwerk en de hiérarchie.
Deze structuren voldoen nietaan onze definitie van een markt. Bijeen
netwerkstructuur is deelname beperkt tot uitgenodigde of aangewezen
personen; bijeen hiérarchie bepaaltdiegene met de macht wiein het proces
wordt toegelaten (Buitelaar 2003; Needham & De Kam 2004).

De ‘optimale’ of ‘volledige’ markt heeft gegeven onze uitgangspunten
geen betekenis. Bijde beoordeling van de marktuitkomsten kan dit dan ook
nietals afwegingskader dienen. De beoordeling van de marktuitkomsten
moet plaatsvinden door eenvergelijking van haalbare alternatieven, waarbij
alle hierboven genoemde onderdelen van de markt (verhandelde goed,
actoren met hun kenmerken, formele eninformele regels) betrokken
moetenworden.

Grondis eenbijzonder goed metspecifieke kenmerken

Grondis een bijzonder goed met heel specifieke kenmerken. We bespreken
achtereenvolgens de locatiegebondenheid van grond en de gevolgen die
ditheeftvoor de prijsvorming; de externe effecten die optreden bij het
gebruik van grond; en de deelrechten waaruithet economische goed grond
isopgebouwd. Vanuitde specifieke eigenschappen heeft de overheid ten
slotte bovendien gemeend specifieke fiscaliteiten op grond van toepassing
telaten zijn. Ook ditisvaninvloed op de prijsvorming.
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Locatiegebondenheid
Andersdan bijveel andere economische goederen, zoals auto’s of brood, zijn
bijgrond twee percelen vrijwel nooit uitwisselbaar. Geen enkel perceel en
geen enkele daarop gebouwde woningis hetzelfde: grond ende eventuele
bebouwingiseen heterogeen goed. De grond en de daarop gebouwde
woningen zijn locatiegebonden, en de prijs wordt sterk beinvlioed door
lokaal verschillende eigenschappen en verschillende beleidsmatige beper-
kingen.Bovendienis hetaanbod beperkt. En hetaanbod kan slechts lang-
zaam worden uitgebreid (bijvoorbeeld doorinpoldering, landaanwinning).

De prijsvan grond kan worden beschouwd als de som van de prijzen van
deafzonderlijke eigenschappen. Ditwordt de hedonische prijstheorie
genoemd. Bijlandbouwgrond bepaalt bijvoorbeeld de vruchtbaarheid van
debodem, deverkaveling, de ontwatering en de ligging ten opzichte van
bebouwd gebied de prijs (Buurman 2003). De afzonderlijke eigenschappen
zijn ook van belang bij de prijs van bouwgrond en van de huizen die erop
staan. Van huizenis bekend dat meer dan de helftvan de prijs wordt bepaald
door de woonomgeving. Belangrijk bij huizen is bijvoorbeeld de aanwezig-
heid van groen en water, de status van de buurt en vooral de bereikbaarheid
van werkgelegenheid (Visser & Van Dam 2006).

Inde praktijk wordt de prijs van grond die op woningbouwlocaties tot stand

komt, afgeleid van de huizenprijs2. Bijgrond op woningbouwlocaties wordt
de waarde namelijk bepaald door de belangrijkste eigenschap van de grond:
hettype endehoeveelheid huizen die er gebouwd mogen worden ende
anderevoorzieningen die er worden gerealiseerd. De waarde van grond
wordt hiermee bepaald door het opbrengend vermogenvande gronds.
Of er gebouwd magworden staatin het bestemmingsplan. Bij wijziging

van het bestemmingsplan en eventueel aanvullende eisen, verandert het
opbrengendvermogen en hiermee de waarde van de grond.

Uitkomsten van marktwerking
Dekenmerkenvan grond ende kenmerken van de grondmarkt leiden tot
bepaalde marktuitkomsten. Kivell (1993) beschrijft een waslijstaan ken-
merken die ervoor zorgen dat de werking van de grondmarkt niet altijd tot
gewenste uitkomsten leidt: hetniet uitwisselbaar zijn van percelen, de
imperfecte marktkennis bij zowel kopers als verkopers, de verschillende
motieven en marktmachtvan de actoren, de kosten en complexiteit van

grondtransacties, de omvang en reikwijdte van aan grond gebonden rechten,

derolvan niet-economische factoren zoals sentiment, symboolwaarde en
trotsvan de eigenaar, de problemen bij hetvaststellen van een marktprijs
bij weinigtransacties, en hetlangzame aanpassen van de marktaan veran-
derende omstandigheden dooronderandere de lange levensduurvan
gebouwen.

Met name door de locatiegebondenheid leidt het gebruik van de grond tot

grote (en specifieke) externe effecten (Buurman 2003; Korthals Altes & de
Graaf1998; cP81999). De beslissing van persoon A over het gebruik van de
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Erfpacht

Eenbijzonder deelrechtis erfpacht. Erfpachtis het recht om de grond van
eenander te gebruiken. Hier staat een jaarlijkse vergoeding tegenover.
Dit bedrag (het ‘canon’) wordt periodiek, vaak halfjaarlijks, of in één keer
betaald ('eeuwigdurend afgekocht’). Erfpachtis een beperkt recht, dat wil
zeggen datde eigenaar voorwaarden stelt aan het gebruik dat de gebruiker
(‘erfpachter’) van de grond mag maken.

Een bekende bepalingis het ‘beding van zelfbewoning’, ofwel ‘antispe-
culatiebeding’. Dat beding verplicht de erfpachter om een nieuwe woning
gedurende een aantal jaren zelf te bewonen. Deze bedingen zijn bedoeld
om speculatie met nieuwe woningen tegen te gaan. Een specifieke vorm van
erfpachtkomtalleenin Groningen voor: ‘beklemming’. In de beklemming
is geregeld dat bij splitsing steeds toestemming van de eigenaar nodigis. Op
deze manier werden boerderijen altijd door één kind overgenomen.

Devoorwaarden van de eigenaar zijn opgenomen in de akte die de notaris
opmaakt, als de erfpachter hetrechtvan erfpacht koopt. Een erfpachter kan
een rechtvan erfpacht(zonder medewerking van de eigenaar) aan een ander
verkopen. Met name een aantal grote gemeenten geeft de grond ‘in erfpacht’
uit, of heeftditin het verleden gedaan. Sommige gemeenten hebben op een
bepaald moment de grond aan de zittende erfpachter te koop aangeboden.
Nietalle erfpachters hebben hier gebruik van gemaakt, waardoorerin de
betreffende gemeenten nog ‘restanten’ van erfpacht bestaan. In hetvierde
hoofdstuk beschrijven we het gebruik van erfpacht door gemeenten.

Geschiedenis van erfpacht
Erfpachtis eenoudinstrument. Alin het oude Egypte werd staatsgrond
ondervoorwaarden van ‘cultuurplicht’ of ‘bebouwingsplicht’in erfpacht
uitgegeven. Deintroductie in Nederland had te maken met de ontginning
van woeste grond. De eerste uitgiften van erfpachtin Amsterdam dateren
uitdevijftiende en zestiende eeuw. Toen de gronden voor stadsuitbreiding
nietsnel genoegwerden verkocht, werden ze in erfpacht uitgegeven voor
tuinbouwdoeleinden (de Plantagebuurt). Later werden ook aan onder-
nemers gronden in erfpachtuitgegeven. Deze konden hetkapitaal op deze
manier in hun bedrijf investeren in plaats van in de grond. Erfpacht werd bij
wetin 1824 geregeld.In1896 voerde het liberale raadslid Treub in Amsterdam
heterfpachtstelsel in zoals dat nu in gewijzigde vorm nog steeds bestaat.
Hijvoorzag grondwaardestijgingen als gevolg van de bevolkingsgroeien
deindustriéle revolutie (bron: www.erfpacht.amsterdam.nl).
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grond heeft positieve of negatieve effecten op het gebruik en de prijsvan
hetaanliggende perceel door persoon 8 (en andersom). Persoon A hoeft hier
geenrekening mee te houden door persoon B te compenseren voor negatieve
effecten, enkrijgtandersom geenvergoeding van persoon B wanneer het
gebruik door Avoor B positieve effecten heeft.

Denk bijvoorbeeld aan de negatieve invloed die de aanwezigheid van
een bedrijventerrein heeft op de huizenprijs (Visser & Van Dam 2006). Of
aan de zogenaamde schaduwwerking van natuurgebiedeninde buurtvan
landbouwgebieden, die de waarde verlagen doordat beheersmaatregelen
(verhogen waterpeil; wildschade; onkruidverspreiding) in het natuurgebied
beperkingen opleggen aan de mogelijkheden van de aangrenzende percelen.
Andersom kan de waarde van grond ook worden vergroot. Infrastructuur
kent naast de negatieve externe effecten (geluidsoverlast, luchtverontreini-
ging) ook positieve externe effecten doordat ze de bereikbaarheid van een
gebied vergroot.

Ditsoortexterne effecten vormtvoor de overheid een belangrijke reden
omintegrijpen. Ditoverheidsingrijpen kent verschillende gedaantes.
Deoverheid probeert de negatieve effecten tegen te gaan en de positieve
effectente bevorderen door belasting te heffen of te subsidiéren, door te
zoneren of op eenandere manier te reguleren, of door zelf grond te kopen
of teverkopen.

Deelrechten
Wat de grondmarkt tevens bijzonder maakt, is dat het eigenlijk gaatom een
marktin rechten. Eenkoperkan het gekochte goed als het ware nietin zijn
binnenzak steken, maar koopt het recht om de grond te gebruiken, door
teverkopen, teverpachten, enz. Eigendom bestaat uit allemaal rechten
diebehorentotdevolledige bundle of rights, waarvan het overigens nooit
iemand geluktiseenvolledigoverzichtte geven. Ook kan het zijn dater van
de gekochte grond rechten zijn afgesplitst dieanderen toebehoren. Deze
rechten zijn dan als het ware nietin het verkochte en hiermee —theoretisch -
nietin de prijsopgenomen. lemand anders kan bijvoorbeeld een pachtrecht,
het ‘blooteigendom’ inde vormvan een erfpacht, hetrechtvan overpad of
hetjachtrechthebben (Segeren e.a. 2005a)4. In ons rechtssysteem (Romaans
recht) kan nietonbeperkt gevarieerd worden in de bundel rechten die
iemand ter beschikking heeft, ditin tegenstelling tot het Angelsaksische
rechtssysteem waarbij over elke deelbundel aparte afspraken kunnen
worden gemaakt. De in ons rechtssysteem neergelegde inbreuken op
heteigendomsrechtzijnin hoofdzaak te vindenin het burgerlijk wetboek.

Fiscaliteiten
Vanwege de bijzondere eigenschappen van grond en vanwege de
bijzondere positie van grond in het productieprocesin de grondgebonden
landbouw, zijn er specifiek aan grond gekoppelde fiscaliteiten ontwikkeld
(zie ook: Segeren e.a.2005a)5:
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4.0m markten goed te laten
functioneren moeten deze eigen-
domsrechten ‘passend’ zijn. Door
rechtenandersteverdelenkunnen
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—Delandbouwvrijstelling is een specifiek op de landbouw toegesneden
fiscaliteit die beoogtinflatiewinsten op grond vrij te stellen van inkomsten-
belasting. Eenagrariér hoeft geeninkomstenbelasting te betalen over de
waardestijging vanlandbouwgrond tussen het momentvan aankoop en
verkoop. Wel belast wordt de waardevermeerdering door bestemmings-
wijziging, bijvoorbeeld van landbouw naar woningbouw. Een deelvan
deopbrengsten uit verkoop zal de boer derhalve met de belastingdienst
moeten afrekenen.

-Voorditdeel van de waardestijging is echter een aanvullende fiscaliteitin

hetleven geroepen: de herinvesteringsreserve. Bij overheidsingrijpen kan

ondervoorwaarden, bijvoorbeeld (minnelijke) onteigening of verkoop ter
voorkoming van onteigening, de waardestijging fiscaal geruisloos worden
doorgeschoven en pas bij bedrijfsbeéindiging worden afgerekend. De
voorwaarde is wel dat een agrariér binnen drie jaar herinvesteertdoor
elders grond of bedrijfsgebouwen te kopen. Bij een transactie zal een
verkopende agrariér proberen deze voorwaarden op te laten nemen om
hiermee verzekerd te zijn van de mogelijkheden van deze fiscaliteit. In
geval van onduidelijkheid wordtaanvullend op de prijs ook wel overeen-
gekomen dateventuele ‘belastingschade’ als gevolg van nietvoldoen
aandevoorwaarden, voor rekening van de kopende partij komen.

—De cultuurgrondvrijstelling zorgt ervoor dater voor landbouwgrond

geen onroerendezaakbelasting (0zB) betaald hoeft te worden.

—Agrariérs zijn bij de aankoop van grond ten behoeve van structuurver-

beteringvan delandbouw ondervoorwaarden vrijgesteld van overdrachts-

belasting. Balkenende Il heeft bepaald dat wanneer de grond minimaal
nog1o jaarindelandbouw blijft, er geen overdrachtsbelasting betaald
hoeftte worden. Voor deze beleidswijziging was de vrijstelling enkel van
toepassingindien naburige percelen werden gekocht. Ook bij kavelruil,
landinrichting, het ontwikkelen enin stand houdenvan bos en natuur

(bijvoorbeeld hervestiging na aankopen EHs) hoeft geen overdrachts-

belasting betaald te worden, maar die regeling geldt al langer. Andere

kopers betalen 6 procent overdrachtsbelasting.
Almetal hebben dezefiscaliteiteninvlioed op het ‘level-playing-field” op
de grondmarkt. Nietalle kopers en verkopersvan grond kunnen gebruik
maken van dezelfde fiscale mogelijkheden. Hierdoor heeft ook nietiedereen
dezelfde kans om grond daadwerkelijk aan te kopen. Bovendien zorgen de
fiscaliteiten voor een prijsopdrijvend effect binnen de grondmarktvoor
landbouwgrond. Doordatagrariérs de winst belastingvrij ontvangen en
een belastingclaim kunnen doorschuiven naar de toekomst, hebben zijeen
voordeel op de grondmarktop het moment dat ze elders grond terugkopen:
de maximale biedprijs van hen ligt hoger (ministerie van Financién 2002;
zieook: Segeren e.a.2005b).

Deze fiscaliteiten zijn ook van belang op woningbouwlocaties, omdat ze
vaninvloed zijn op de betaalde prijs voor landbouwgrond en daarmee op de
prijsvan grond op toekomstige woningbouwlocaties. Maar bovendien
bepalen ze mede de randvoorwaarden waarbinnen een agrariér zijn grond
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kanenwil verkopen en elderskan herinvesteren. Wanneer een potentiéle 6.Zoals David Hamersin zijn
kopertevens behulpzaam kan zijn met hetvindenvan grond elders, isditvoor ~ boek Niemandsland schrijft:
agrariérs een pré. ‘Tekoop. Zonderbordjesinde
tuin. Verkocht. Zonder datje ook
Ruimtelijk beleid creéertdeelmarktenin grond maar enige verandering zietin
hetlandschap. Op papier zijn
Zoalsindeinleidingal even kortis aangegeven, bestaat dé grondmarkt niet. dieveranderingenal welte zien.
Erbestaan duidelijk los van elkaar opererende grondmarkten voor onder De plankaarten van de provincie
andere landbouw, natuur, bedrijventerreinen en woningen. Deze deel- ende gemeente zijnvan kleur
markten ontstaan voornamelijk door het ruimtelijk beleid. verschoten’ (Hamers 2006, p. 68).

Inbestemmingsplannenis vastgelegd welk gebruik op een bepaalde
locatie mag plaatsvinden; die bestemmingsverschillen creéren derhalve
deelmarkten. Door een wijzigingvan het bestemmingsplan verandert een
stuk grond definitief van deelmarkt. Met de nadruk op definitief. Wantom
diereden wordtervoorafgaand aan de definitieve wijziging vaak door de
betrokken actoren al geanticipeerd op een bestemmingswijziging®. Zij
gaanal zovroegtotactie over omdat er meteen bestemmingswijziging
eenwaardesprong teverwachtenis; positief wanneer er sprakeisvaneen
bestemmingswijziging van landbouwgrond in woningbouw of bedrijven-
terrein; negatief wanneer er sprakeis van een bestemmingswijziging in
natuur of water.

De waardevandegrondisdusin hoge mate afhankelijk van wat erop
gerealiseerd magworden, het gebruik. En een waardeverandering komtal
voor de bestemmingswijziging tot stand. Die verwachtingswaarde van grond
is de waarde bij het gewijzigde gebruik maal de door de koperingeschatte
kans hierop. Zo zal een koper die de kans op bestemmingswijziging inschat
als 50 procent, maximaal slechts de helftvan de waarde van de grond in
gewijzigd gebruik willen betalen. Op deze manier beinvloedt de ene grond-
marktde andere. Vanvolledige segmentatie tussen de grondmarktenis dus
geensprake (Segeren e.a.2005a). Om die reden spreken we ook in dit boek
over (op locatie gebaseerde) ‘deelmarkten’.

Daterverbanden zijn tussen de deelmarkten zal ook in de rest van dit boek
blijken. Als we ons beperken tot de grondmarkt voor woningbouw, wordt
bijvoorbeeld meteen duidelijk dat de prijsvorming op woningbouwlocaties
van groteinvloedis op de marktvoorlandbouwgrond.

Ondanks de onderlinge beinvloeding is het verstandig de deelmarkten
afzonderlijk te onderzoeken. Een markt kan namelijk niet bestaan zonder
regels (zowel publieke als private regels; zowel geschreven als ongeschreven
regels) enjuist de regels zijn op de afzonderlijke deelmarkten heel verschil-
lend. Maar ook de betrokken actoren en hun motivatie om te handelen s
onderinvloedvan deregelsheelverschillend. Hetis dus verstandigom de
deelmarkten losvan elkaarte onderzoeken en eventueel later te kijken wat
deonderlinge verbanden zijn.
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De prijsvorming van woningen beinvloedt de grondwaarde

Een afgeleide markt
De grondmarkt op woningbouwlocaties en de woningmarkt zijn nauw met
elkaarverweven. De waarde van grond is afhankelijk van de waarde van de
goederenendienstendie er kunnen worden voortgebracht. Prijzen voor
bouwrijpe grond zijn een afgeleide van de verkoopprijs van de woning en
nietandersom. Om de waarde en hiermee de maximale prijs voor bouwgrond
tekunnen bepalen, moeten de kosten om die woningen te realiseren (plus
eenkleinevergoeding voor risico en winst van de realisator), worden afge-
trokken van de verkoopprijs van de te bouwen woning?. Dit heeft enkele
implicaties.

Ten eerste zullen sterke prijsstijgingen op de woningmarkt, zoals de afge-
lopenjaren, ook sterk doorwerken in de ontwikkelingvan de grondwaarde
ende -prijs die tot stand komtvoor ruwe bouwgrond, en voor landbouw-
grond waarvan verwacht wordtdat de bestemmingin de toekomst zal
wijzigenin woningbouw. De waardestijging van de grond kan hierdoor
groter zijn dan de rentekosten van hetin bezithebbenvande grond envormt
hiermee een stimulans voor hetinnemen van grondposities en het opbouwen
van een grondportefeuille. Ten tweede zal wanneer de hoeveelheid bouw-
grond en hetaantal te bouwen woningen worden beperkt, de prijsvan een
woningstijgen, en hiermee de prijs van bouwgrond. Ten derde zal bijeen
toename van de bouwkosten die nietin de woningprijs tot uiting komt, de
prijs van bouwgrond moeten dalen. Kwaliteitseisen die niet door de poten-
tiéle kopers worden gewaardeerd, zullen op die manier leiden tot pleidooien
vooraanpassing van de grondprijs.

Effecten van toevoegingen aan de woningvoorraad
De ontwikkelingvan de prijsvan detotale ‘bestaande’ voorraad woningen, is
bepalend voor de verkoopprijs van de nieuwgebouwde woningen, en bepaalt
daardoor ook de grondprijs op nieuwbouwlocaties. Nieuwbouw zelf heeft
dusslechtseen heel beperkteffect op de prijsvan de bestaande voorraad
(endaarom op de prijs van nieuwbouw).

Diekleineinvlioed op de prijzen komt ten eerste doordat hetaantal nieuw-
bouwwoningen beperktinomvangis. Hoe beperkt de nieuwbouwomvang
is, blijkt uit de volgende cijfers: het aantal nieuwbouwwoningen nam de
afgelopenjarenafvan 93.800in1995tot 67.000in 2005 (meteen laagtepunt
van 59.600in2003). Hiermee vormt de jaarlijkse nieuwbouw slechts 0,9 tot
1,5 procentvan detotale voorraad woningen. We willen hiermee niet sugge-
reren dater helemaal geen prijseffecten van nieuwbouw mogelijk zijn. In
gebieden metin eenkorttijdbestek sterke groeiten opzichte van devoorraad
zijn wel prijseffecten zichtbaar. Zo becijferen De Vries & Boelhouwer (2004)
voorderegio Haaglandenin de Vinex-periode 1998-2002, een lagere prijs-
stijging dan voor de restvan Nederland (reéel 2,2 procent minder groei). Hier
heefthetgrote aantal gebouwde woningen er dus voor gezorgd dat de prijs-
stijging werd gedrukt. Maarin andere gevallen zullen de effecten gering zijn.

DE GRONDMARKT VOOR WONINGBOUWLOCATIES

7-DeeconoomRicardoisde
grondleggervan deze ‘residuele
grondwaardemethode’

(zieInleiding).

Tentweede zorgt een bijzonder kenmerk van de woningmarktin Nederland
ervoor dathetbouwvolume nauwelijks reageert op prijsstijgingen: de
woningbouwproductie gaatveel minder snel dan gepland. Een belangrijke
oorzaak van deze achterblijvende woningbouwproductie zijn de institutio-
nele wijzigingen (Jékévi e.a. 2006); tussen de verschillende partijen moest
nog een nieuwe samenwerkingvan de grond komen, terwijl de grote
woningbouwlocaties, die sowieso al lange voorbereidingstijden vergen,
alwaren aangewezen. Hierdoor verliep de woningbouwproductie ook in
tijden van prijsstijgingen erg langzaam. De prijselasticiteit van hetaanbod
op middellange termijnin Nederland is door Swank e.a. (2003) becijferd

op 0,3. De betekenis hiervanis: ‘Stijgt de prijs van woningen met 1 procent,
dan zal hetvolumevan nieuwbouwwoningen op de middellange termijn
toenemen meto,3 procent’ (Renese.a.2006; p. 64). Deze waardeisvolgens
deauteursinvergelijking met hetbuitenland, laag.

Devoorgaande bespiegelingen over de beperkte invioed van nieuwbouw-
woningen op de prijs, geldenin het huidige Nederland met zijn restrictieve
ruimtelijk beleid. Met een ander beleid, dat bijvoorbeeld meer woningbouw-
locaties zou aanwijzen, zouden er meer woningen gebouwd kunnen worden
en zouden de prijzen van koopwoningen op de lange termijn wel kunnen
dalen. Delage aanbodelasticiteit wordt dus deels veroorzaakt door het
restrictieve ruimtelijk beleid.

Hetbeleid uit hetverledenis echter niet zomaar te keren. Renes e.a. (2006)
noemen hetaanbiedenvan meer woningbouwlocaties een noodzakelijke
voorwaarde om de woningprijs te doen dalen. Maar deze voorwaarde is
nog nietvoldoende. Hetis niet zeker dat er dan ook daadwerkelijk meer
woningen gebouwd gaan worden; hetis namelijk nietinieders belang dat
deprijzenvankoopwoningen zouden dalen. Daarnaast gaater, als ze al
gebouwd gaan worden, veel tijd overheen. Een soepeler ruimtelijkeorde-
ningsbeleid heeft dan ook pas op delange termijn effect op de woningprijzen
enhiermee op de waardesprong op de grondmarkt.

Invloed van fiscaliteiten op de woningmarkt
Dewoningmarktis niet alleen afhankelijk van het ruimtelijkeordenings-
beleid, maar ook vanander beleid; en defiscaliteiten die zich richten op de
woningmarkt zijnvaninvloed op de grondmarkt. De hypotheekrenteaftrek
heeftgeleid toteen grotere vraag naar woningen. Huishoudens kunnen
door deze aftrek eerder een woning kopen en kunnen zich een duurdere
woning veroorloven. Normaal gesproken zou hetaanbod van koopwoningen
hierop moeten reageren; er zouden meeren duurdere woningen op de markt
moeten komen en er zou een nieuw evenwichtvan vraagenaanbod moeten
ontstaan. Binnen een gerantsoeneerde markt als de woningmarktkan het
aanbod echter nietin die mate reageren alsin een niet-gerantsoeneerde
markt. Eentoename van devraag zal dan ook vooral leiden tot hogere
woningprijzen.
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We hebben eerder besproken dat de prijs van grond op woningbouwlocaties
afhankelijkis van de woningprijs. Aangezien de hypotheekrenteaftrek van
invloed is op de woningprijs, is deze indirect ook vaninvloed op de grondprijs
(Conijn2006). De grondprijs stijgt dus evenzeer. Het omgekeerde, maarin
mindere mate, geldtvoor de onroerendezaakbelasting (0z8). De 0zB werkt
kostenverhogend voor huizenbezitters. Hierdoor leidt deze tot een verklei-
ningvan devraag, eenverlaging van de huizenprijs en een lagere grondprijs.

Veranderingen op de grondmarkt voor woningbouwlocaties

Gemeenten hebbenvan oudsher een belangrijke actieve rol bij het bouwrijp
maken van grond op woningbouwlocaties: zijwaren (en zijn in veel gevallen
nog steeds) de enige aanbieders van bouwrijpe grond. Deze werkwijze,
waarbij de gemeenten zorg dragen voor verwerving, ontwikkelingen
uitgifte van grond op woningbouwlocaties, is ontstaan door het gesubsi-
dieerde woningbouwprogramma (de rijksoverheid gaf locatiesubsidies
aande gemeenten). De afgelopen jaren/decennia hebben zich echter
veranderingen op de grondmarkt voorgedaan, waardoor de positie van

de gemeenteisveranderd.

De oorspronkelijke situatie
Wanneer een gemeente woningbouw wil gaan plegen op een locatie in het
buitengebied, moet zij die grond aankopen van de boeren. De prijs op deze
marktvoor ruwe bouwgrond komttot stand door vrije onderhandeling. In
deloopvandetijd zijn echter prijzen ontstaan die wel als ‘redelijk’ worden
beschouwd, maar diein werkelijkheid lager zijn dan de waarde van de toe-
komstige bestemming (waar de eigenaar met beroep op zelfrealisatie aan-
spraak op zou kunnen maken). Als agrariérs niet vrijwillig mee willen werken,
kan de gemeente overgaan tot onteigening. In dat geval vindt prijsvorming
plaatsvolgens de regelsvan de onteigeningswetS.

Naaankoop zorgtde gemeente ervoor dat de grond bouwrijp wordt
gemaakt (denk aan ophoging, aanlegvantoegangswegen, aanlegvan riole-
ring, elektriciteit en water) en verkoopt de grond daarna aan ontwikkelaars,
bouwers, woningcorporaties, beleggers of particulieren (die zelf een woning
voor eigen gebruik willen bouwen).

De prijsvorming voor bouwrijpe grond vindt over hetalgemeen plaats
viaderesiduele grondwaardemethode?. De prijs voor de grond wordtdan
bepaald door van de waarde in het nieuwe gebruik (de verkoopprijs van
woningen) alle kosten af te trekken: de verkoopprijs van de te bouwen
woningen wordtverminderd met de bouwkosten en eenvergoeding voor
risico en winst. Voor de socialewoningbouw kunnen woningen meteen
lagere prijsworden gecreéerd; door een relatief hoge prijs te vragen voor de
grondvoor dure woningen kunnen gemeenten totverevening van de kosten
komen: de prijzenvan sociale woningbouw kunnen dan omlaag ten laste van
prijzenvoor vrijesectorwoningen. Deze manier van werken wordt tot op de
dagvanvandaag gehanteerd©.
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waarde intoekomstig gebruik.
Ook hiervoorwordtderesiduele
grondwaardemethode gehan-

teerd (cP81999).

Figuur1. De productiekolomin de oorspronkelijke situatie. Bron: De Greef (1997), bewerkingrp8
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Met de residuele grondwaardemethode kan de grondexploitant, hier de
gemeente, de grondopbrengsten maximaliseren. De exploitant heeftvooral
voordeel als de kosten voor de grondproductie (kosten voor verwerven,
bouwrijp maken, groenvoorzieningen eninfrastructuur) veel lager zijn

dan de maximaal te realiseren opbrengsten van de verkoop van uitgeefbare
bouwrijpe grond. Hierdoor is het ook mogelijk de kosten van verschillende
projectenteverevenen: de winst die wordt gemaakt op eenvoudige projec-
ten, zoals nieuwbouwwoningenin uitleggebieden, kan gebruikt worden
voor complexere, verliesgevende projecten, bijvoorbeeld in binnenstedelijk
gebied waar sprake is van kosten voorsloop of bodemsanering.

Alsernadezeverevening nog winst overblijft, verschuift die naar de
gemeentelijke begroting en kan worden aangewend voor alternatieve
doeleinden. In economisch goede tijden wordt het grondbedrijf hiermee
de melkkoe van de gemeentelijke organisatie. De gemeente heeft hiermee
eendubbele pet: de gemeente neemt de beslissing bestemmingswijziging
(binnen randvoorwaarden) enincasseert ook een groot deel van de daardoor
veroorzaakte winst.

Tochweten in deze uitgangssituatie niet alleen de gemeenten, maar ook
deandereactoren een marge naar zich toe te trekken. De boer verkoopt
zijn grond tegen een hoger bedrag dan de agrarische waarde, de gemeente
incasseert een marge op de grondmarkt, projectontwikkelaars behalen hun
marge middels projectontwikkeling op de woningbouwmarkt en bouwers
inhetbouwproces op de woningmarkt. En de eerste kopervan een woning
kan, afhankelijk van afspraken over tussentijdse aanpassing van de grondprijs
endevrij-op-naamprijs (vON), een marge op de woningmarkt naar zich toe
trekken (althansin een situatie van stijgende woningprijzen). Een schema-
tische verdelingvan de kosten en marges in deze uitgangssituatie staatin
figuur1. Dehoogte van de margesisvoor een belangrijk deel afhankelijk
van de marktsituatie, de lokale omstandigheden, de onderhandelingen
tussen de partijen en de efficiency in het proces.

De nieuwe situatie
Tussen1990 en 1995 heeft zich een belangrijke verandering op de grond-
marktvoorgedaan: projectontwikkelaars gingen op grote schaal grondposi-
tiesinnemen’2. Allereerst was hetvoor hen financieel aantrekkelijk om ruwe
bouwgrond te kopen. De prijs van koopwoningen was enorm gestegen en
met het afschaffen van delocatiesubsidies vond er een omslag plaatsin het
bouwprogramma op nieuwbouwlocaties'3. Het verschil tussen de kosten van
hetbouwrijp maken enhetbouwenvan de woningen metde opbrengsten uit
deverkoop vanwoningen werd hierdoor groter. Tentweede is hetjuridisch
niet mogelijk de grond te onteigenen als de eigenaar zelf de woningen kan
enwil realiseren. Dit gaf projectontwikkelaars zekerheid dat ze met hetinne-
men van een grondpositie ook een deel van de bouwproductie konden reali-
seren. Tenderde zochten sommige gemeenten zelf de samenwerking met
projectontwikkelaars omdat ze niet voldoende geld hadden om alle grond
aantekopenopdedoorhetrijkaangewezen Vinex-locaties. Al met al
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hebben projectontwikkelaars, maarin hunkielzog ook de andere markt-
partijen, vanaf die Vinex-periode in toenemende mate grond aangekocht.
Hetis hierbijbelangrijk omin hetachterhoofd te houden dathetinnemenvan
grondposities door projectontwikkelaars en bouwers met name gericht was
op hetinstand houden van de (bouw)productie van de eigen onderneming.
Veelal werd de grond bijvoorbeeld tegen een lagere prijs aan de gemeente
doorverkochtdan datdeze van de boer gekocht was. Eenindicatie dathet hen
niette doen was om winst te halen door verkoop van de grond, maar om de
winstdie hethele productieproces van woningen kan opleveren. Ze werkten
duswel mee aan hetactieve gemeentelijke grondbeleid. Hetverschilin prijs,
ook wel ‘disagio’ genoemd, moet door de ontwikkelaarsin een later stadium
worden goedgemaakt.

Deze ‘invasie’ van projectontwikkelaars heeft de Nederlandse praktijken

op de grondmarktvoor woningbouwlocaties drastisch veranderd. Door het
innemen van de grondposities zijn de andere marktpartijen veel machtiger
gewordenin hetonderhandelingsproces met de gemeente. Waar ze vroeger
voor een opdrachtafhankelijk waren van de goodwill van een gemeente,
kunnen ze nu als grondeigenaar bedingen dat zij de opdrachtkrijgen, en

ook nog mede devoorwaarden bepalen waaronder ze aan ontwikkeling mee
willen werken. Ook trekken ze meer onderdelenvan de productiekolomvan
nieuwbouwwoningen naar zich toe en zijn ze waar mogelijk actief bij het
bouwrijp maken van de grond.

Hierdooris de grondmarktnietlanger ‘opgeknipt’in ruwe bouwgrond en
bouwrijpe bouwgrond met de gemeente als actieve speler op de markt (zoals
in figuur1). De margesin de hele productiekolom zijn onderdeel van ‘het spel’
op de grondmarkt geworden, ook bij de huidige praktijk waarbij de gemeente
zoveel mogelijk vasthoudt aan een actief grondbeleid. Figuur 2 geeft deze
veranderende (tussen)situatie weer. Evenals de eerdere figuuris het een
theoretisch model. In de praktijk zijn de definitieve marges pas achteraf te
berekenen, worden er afspraken gemaakt over tussentijdse aanpassingen
van de kosten en over verdelingvan hogere opbrengsten. De waardesprong
kantussentijdsimmers groter worden door stijging van de woningprijzen.
Ook bestaater nogwel een ‘inbrengwaarde’ van grond als prijs voor ruwe
bouwgrond enbestaatin die zin de *knip’ tussen grond- en woningmarkt
nog steeds, maar deze waarde komt totstand na afspraken tussen de partijen
enkan zoals we eerder al aangaven zelfs lager liggen dan de prijs dieaan de
oorspronkelijke eigenaar is betaald.

De gevolgen van de veranderende situatie
Deveranderingen gaanverderdanalleen hetvroegtijdiginnemen van grond-
posities door projectontwikkelaars. De samenvoeging van de grond- en
woningbouwmarkten de bijbehorende marges heeft een aantal gevolgen:
Ten eerste ontstaat er een prijsopdrijving voor ruwe bouwgrond, doordat
nietlangeralleen de prijs van bouwrijpe grond residueel wordt berekend
(figuur3). Ook de prijs van ruwe bouwgrond kan in toenemende mate
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volledigresidueel worden berekend. Dit werktalsvolgt: doordat de marges
uitde hele productiekolom samenkomen bij nu nog maar twee eigenaren
(de oorspronkelijke eigenaar en de koper van de ruwe bouwgrond die gaat |

ontwikkelen en bouwen), kunnen projectontwikkelaars uitrekenen wat ze |

maximaal voor de grond aan de oorspronkelijke eigenaar willen én kunnen Bl Verwachtingswaarde
betalen. De onderhandelingsmachtvan beide partijen bepaalt de verdeling [ |

van de marge en de uiteindelijke prijs die wordt betaald, maar de oorspronke-

Marge
Kosten

Productiewaarde

lijke eigenaar zal altijd een deel van de extra marge naar zich toetrekken. Dit wm  Woningmarkt
heeftgroteinvlioed op de prijsvan ruwe bouwgrond en hiermee op de markt PO Projectontwikkeling
voor landbouwgrond (zie derde hoofdstuk). De prijs van ruwe bouwgrond is BP  Bouwproductie
nog steeds relatief beperktin de totale kosten verbonden aan een woning, Gp  Grondproductie
maar doordat de marges potentieel allemaal neerslaan op die ruwe bouw- Gu  Gronduitgifte
grond zithier vrijwel de volledige onderhandelingsmarge. De andere kosten v Verwerving

staan namelijk min of meer vast. De opbrengsten zijn door de gestegen hui-
zenprijzen natuurlijk wel gestegen. De extra marge die is ontstaan doordat
deopbrengsten sneller zijn gestegen dan de bouwkosten, zorgtervoor dat
ernog meer ruimte is voor het bieden van een hogere prijs voor ruwe bouw-
grond. Ditis nietin figuur3opgenomen.

Tentweede verliezen de gemeenten hun dominante positie op de grond-
markt. Zij zijn steeds minder in staat om de ontwikkelingen in eigen hand te
hebben meteen actief grondbeleid. Houden ze vast aan een actief grondbe-
leid, dan moeten ze in toenemende mate grond tegen hoge prijzen kopen en
gaatereen groter deel van de potentiéle marge (uit bestemmingswijziging)
naar de oorspronkelijke eigenaren van de grond (of eventuele tusseneigena-
ren). Daarnaast zijn de kosten gestegen door eisen ten aanzien van bijvoor-
beeld gescheidenrioolstelsels en de energieprestatienorm. Hierdoor blijft
er minder ruimte over voorvoorzieningen, voor lagere grondprijzen voor
socialewoningbouw, enz. Bovendien lopen gemeenten met een actief
grondbeleid een groterrisico op de grondmarkt; de potentiéle marge en de
kans om een deel van deze marge succesvol teinnen, zijn kleiner (zie vierde
hoofdstuk). Slechts door de sterke stijging van de huizenprijzen en de relatief
vroegtijdigen goedkoop ingenomen grondpositiesin ongeveer dezelfde
periode, zijn de opbrengsten sneller gestegen dan de kosten enis het moge-
lijk gebleken deze strategie vol te houden.

Ten derde zijn projectontwikkelaars ook grondposities gaan innemen buiten
de Vinex-locaties, op plekken waarvan zijvermoedden dat er in de toekomst
woningbouw zou gaan plaatsvinden. Ook andere marktpartijen zoals beleg-
gers, bouwers enwoningcorporaties, gaan door de gewijzigde marktom-
standigheden enregelgeving over tot het kopen van ruwe bouwgrond.
Vroeger konden ze nogbouwrijpe grond van de gemeente kopen, maar
ditis bij de gewijzigde omstandigheden niet meer mogelijk.

De nieuwe eigenaren van ruwe bouwgrond kunnen ‘zelf realiseren’ (zelf
tot realisatie van het bestemmingsplan over gaan ende grond nietaan de
gemeente verkopen) of ze bedingen met een bouwclaim het recht om de
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woningen te realiseren bijverkoop van de grond aan de gemeente. Ook dit
leidtwederom toteen andereverdeling van de marges en prijsopdrijving
bij ruwe bouwgrond (zie vijfde hoofdstuk).

Conclusie

Op de grondmarktvoor woningbouwlocatiesis veel veranderd. Nieuwe
spelers zijn tot de markt toegetreden en de strategieén van bestaande spelers
zijn aangepast. Bovendien zijn de formele en informele regels gewijzigd.
Hierdooris ook hetspel op de marktveranderd, deinteracties tussen vraag
enaanbod.

Ditheeftertoe geleid dathetvolledige productieproces van woningen is
samengevoegd; de grond- en woningmarkten zijn niet langer gescheiden.
Alle marges zijn nuin principe terug te rekenen naar de prijs voor ruwe bouw-
grond en deze prijs stijgt dan ook. De gewijzigde marktsituatie zorgt naar alle
waarschijnlijkheid voor andere marktuitkomsten in de vorm van kwaliteit en
kwantiteitvan de woningbouw.
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MARKTSTRATEGIEEN VAN AGRARIERS

Hoewel dit boek gaat over de grondmarkt op woningbouwlocaties, is een
beschrijving hiervan niet mogelijk zonder een korte introductie van de agra-
rische grondmarkt. De grondmarkt op woningbouwlocaties heeft namelijk
eensterkeinvioed op de agrarische grondmarkten op de agrarische bedrijfs-
voering: de waarde van de agrarische grond in de buurtvan de steden groeit
gestaag. Agrariérs met grond op dejuiste locatie weten de waardesprong bij
bestemmingswijziging steeds doeltreffender naar zich toe te trekken.
Andersom beinvloedt de werking van de agrarische grondmarkt ook
de grondmarkt op woningbouwlocaties. Wanneer landbouwgrond wordt
verkochtten behoeve van woningbouw, bepaalt de strategie en hethandelen
vandeagrariérs namelijk in belangrijke mate wie, wanneer de grond in han-
denkan krijgen. Op de prijsvorming van grond op woningbouwlocaties is
de puuragrarische grondmarktechtervan geringeinvloed. De prijzen die
betaald worden voor landbouwgrond kunnen (met uitzondering van wellicht
glastuinbouw) immers niet concurreren met de prijzen op de stedelijke
grondmarkt.

De oorspronkelijke situatie

De wederzijdse beinvloedingvan de beide delen van de grondmarkt wordt
nietzozeer veroorzaaktdoor de productiewaarde, maar door de zogenaamde
verwachtingswaardevan de grond. Door de waarde van landbouwgrond c.q.
van ruwe bouwgrond te splitsenin de productiewaarde en de verwachtings-
waarde kan de marktwerking beter begrepen worden’.

Productiewaarde
Jarenlang was de marktvoorlandbouwgrond redelijk overzichtelijk: boeren
verkochten hun grond onderling wanneer de bedrijfssituatie daar aanleiding
toe gaf. De prijs op deze agrarische grondmarkt was gebaseerd op de pro-
ductie- of opbrengstwaarde van de grond in agrarisch gebruik.

De productiewaarde geeft aan water door de agrariérop de grond kan
wordenverdiend metde agrarische productie: methetverbouwenvan
aardappelen, bieten, graan bijvoorbeeld, of methet houden van koeien en
schapen. Die waardeis uiteraard gebaseerd op kenmerken van de grond:
vruchtbaarheid, ontwatering, ligging (bijvoorbeeld ten opzichte van afzet-
kanalen), perceelgrootte, enz.

Toch zullenverschillende ondernemers een verschillende prijs kunnen
enwillen?betalen, dan wel genoegen nemen meteen hogere of lagere prijs
bijverkoop. Ditis afhankelijk van het bedrijfstype, de situatie op de lokale
grondmarkt, de bedrijfsstijl en de omvangvan het agrarische bedrijf:

Marktstrategieénvan agrariérs

1.Vooreenvolledigere
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—Grote bedrijven hebben over hetalgemeen een grote financieringscapa-
citeiten hiermee de mogelijkheid om grond daadwerkelijk aan te kopen.
Luijt (2002) laatvoor de periode 1998-2000 zien dat bedrijven die daad-
werkelijk grond aankopen, gemiddeld anderhalf tot twee keer zo groot zijn
als bedrijven die geen grond aankopen. Dit geldt voor alle bedrijfstypen.
—Bedrijfstypen meteen hoge intensiteitvan het grondgebruik realiseren
eenrelatiefhoogsaldo perhectare. Hierdoor is de maximale biedprijs per
hectare voor bijvoorbeeld glastuinbouwbedrijven relatief hoog.
—Eendeelvan deagrarische bedrijven probeert (bij dalende prijzen voor
landbouwproducten) hetinkomen op peil te houden door de kostprijs te
reduceren middels schaalvergroting3. De mogelijkheden hiervooren de
drijvende krachten erachter, en daardoor de betaalde prijs, op de grond-
markt zijn verschillend per bedrijf.

—-Degrondmarktheeftin hetbuitengebied een lokaal karakter. Grond-
prijzen zijn hogerin gebieden metveel potentiéle kopersin verhouding
tothetaantal verkopen op de lokale markt.

—-Degrondprijzen kunnenstijgen en dalen, nietalleen onderinvioedvande
markt, maar ook door deintroductie van mest- en productiequota. Boeren
gingenrelatief goedkope gronden aankopen die ver van het eigen bedrijf
liggen, om daarmee mest- en productiequota te verwerven. Nietalle
bedrijven hebben echter op een gelijke wijze toegang tot de quota, en
deinvloed op de grondprijzenis bovendien tweeledig. Enerzijds levert de
introductie een grondprijsdaling op, omdat voor de aankoop van quota ook
vermogen nodigis. Dit concurreert met de aankoop van grond. Anderzijds
zorgtzevoor een grondprijsstijging, omdat er een extra functie ontstaat
voor landbouwgrond: dumpplek voor mest.
—Hethebbenvaneenopvolgeren hiermee een op continuiteit en winst
gerichte strategie zorgt ervoor dat een boer andere beslissingen neemt
overdeaan-enverkoop vangrond en bereid iseen hogere prijs voor grond
te betalen dan zijn collega zonder bedrijfsopvolging, die minder belang
heeft bij het laten overleven van zijn bedrijf. Door het hebben van een
bedrijfsopvolger wordt de terugverdientijd op eeninvestering in grond
langer. Hierdoor stijgt de contante waarde en daarmee de maximale bied-
prijs. (Schnabel 2007; Luijt 2002; Luijte.a. 2003; Cotteleer & Luijt2007;
Segerene.a.2005b)

Verwachtingswaarde
Dewaardevan landbouwgrond is echter niet meer alleen gebaseerd op de
productiewaarde. Sinds de vraag naar ruimte voor niet-agrarische functies is
toegenomen, bepaaltde verwachtingswaarde voor een groot deel de waarde
vangrond endieis hiermeevan grote invloed op de grondprijsvorming.

Deverwachtingswaarde komtboven op de productiewaarde eniste
omschrijven als de waardestijging van grond in een alternatief gebruik maal
dedoordekoperingeschatte kans op ditalternatieve gebruik door een
bestemmingswijziging. Het gaat hier om eigenschappenvan grond die
waarde hebben buiten de landbouw, maar die pas bij bestemmingswijziging
indewaarde en hiermeein de prijs tot uitdrukking komen.

DE GRONDMARKT VOOR WONINGBOUWLOCATIES

3.Indeperiode2000-20061is
hetaantalagrarische bedrijven
gedaald met18.000 (van 97.500
naar79.500 bedrijven), maarisde
gemiddelde oppervlakte grond
perbedrijf gestegen metvier

hectare (van20 naar24 hectare).

Eendeelvandeverwachtingswaarde komt door de zogenaamde inktvlek-
werking ook op andere locaties terecht. Boeren die uitgekocht worden
moeten om aan fiscale regelgeving te voldoen, herinvesterenin grond of
bedrijfsgebouwen. Doordat ze relatief veel geld voor hun grond hebben ont-
vangen, kunnen ze relatief veel geld bieden bij de aankoop van grond op een
anderelocatie enstijgt de grondprijs ook elders, dus buiten het direct door
een bestemmingswijziging aangewezen gebied (Segeren e.a. 20053, 2005b).
In1999 werd aangenomen datvoor heel Nederland de verwachtings-
waarde gemiddeld de helft uitmaakt van de waarde van landbouwgrond
(Polmane.a.1999). Bijvergelijkbare prijzenin1999 en 2005 en dalende
prijzenvoor landbouwproducten, zal hetaandeel van de verwachtings-
waardein de prijs eerder zijn gestegen dan gedaald. Bovendien gaathetom
eengemiddeldeenishetaandeelin de prijsin stedelijke gebieden veel hoger
daninruralestreken. Ongeveerdriekwartvande prijsverschillenvan land-
bouwgrond blijkt te verklaren doorin een (hedonische) prijsvergelijking de
afstand totde omliggende steden en dorpen en hetaantal inwoners ervan op
tenemen. Methettoenemen van de afstand en hetafnemen van de omvang
van de bevolkingskernen, neemt de prijs af (Cotteleer & Luijt 2007).
Dezetoegenomen verwachtingswaarde vormt de basis voor de grotere
veranderingen die zich op de agrarische grondmarkt hebben voorgedaan,
met name voor de dicht bij bestaande bebouwing gelegen percelen. Toteen
aantal decenniageleden was het over hetalgemeen de overheid die grond-
aankopen deed voor stedelijke ontwikkeling; de overheid had hier de facto
een monopolie. Dedirecteinvloed van woningbouw op de prijsvormingvan
landbouwgrond beperkte zich tot de woningbouwlocatie en kwam pas tot
stand bij bestemmingswijziging. Hierdoor was de inktvlekwerking ook
beperktervan omvang. Maar zoalsin het tweede hoofdstuk al beschreven, is
ditmonopolie op de grondmarktvoor woningbouw succesvol aangevochten
doorandere marktpartijen. Door de stijgende woningprijzen en daardoor
stijgende marges werden zij ertoe verleid om toe te treden tot de markt.

Prijsniveau van landbouwgrond
De laatste jaren stabiliseert de prijs van landbouwgrond zich, na een vrij
sterke stijging tussen1995 en 2001 (zie figuur 4) en de daling in de jaren daar-
na.Inde periode1995-2001verdubbelde de gemiddelde prijs van agrarische
grond4. Metnamein1999 en 2000 stegen de prijzen sterk (met 20 tot 25 pro-
centperjaar). In2005was de prijs van landbouwgrond met gemiddeld 31.000
euro per hectare terug op het niveau van1998-1999 (cijfers: bLG 2006; ook

cijffersvan de Nvm ondersteunen het beeld dat een stabilisatie is opgetreden).

Agrarische makelaars verwachten datin een dichtbevolktland als Neder-
land de gemiddelde prijzen verder zullen stabiliseren. Wel kunnen de regio-
naleverschillentoenemen door eenverschilin aantal en oppervlakte van
courante percelen grond. Incourante percelenkunnenverderin prijsdalenen
courante percelenin prijstoenemen. Ook de vraag naar complete bedrijven
houdtaan. De makelaars benadrukken de prijsverhogende effecten van wat
zijnoemen ‘warme’ grond, grond waar in de toekomst wellicht bebouwing s
toegestaan (www.nvm.nl).
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4. Hetgaat hierbijom pacht-
vrijelosse gronden (zonder
bebouwing, quota, schadever-
goedingen, toeslagen, enz.),

van agrariér naar agrariér.
Familietransactiesin hetkader
van bedrijfsovername zijn buiten
beschouwing gelaten, evenals
verpachte gronden entransacties

van gehele bedrijven (DLG 2005).
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Regionaleverschillenin agrarische grondprijzen ontstaan bijvoorbeeld door
deagrarische structuur, de vruchtbaarheid van de gronden en de aanwezig-
heid van grootschalige stadsuitbreidingen. De invloed van die stadsuitbrei-
dingen blijkt onder andere uit de verschillen per provincie. De provincie met
deduurstelandbouwgrond in Nederland is Zuid-Holland —tevens de enige
provinciein Nederland die al enkelejaren langer duidelijk stijgende prijzen
laat zien. De gemiddelde prijs bedraagt er 43.300 euro per hectarein 2005.
Zuid-Hollandis ook de provincie met de meeste nieuwe woningbouwlocaties
enheefteen zeerhoge bevolkingsdichtheid. Andere provincies met veel
stadsuitbreidingen en methoger dan gemiddelde prijzen zijn Flevoland®,
Noord-Brabanten Utrecht. De laagste prijzen worden betaald in de drie
noordelijke provincies, waar de stedelijke druk relatief laag is. Hier liggen
de prijzen tussen 20.000 en 22.500 per hectare; ongeveer de helftvan wat
een hectare kostin devier provincies met gemiddeld de hoogste prijzen.

De nieuwe situatie

Deagrarische grondmarktis de laatste jaren aan veranderingen onderhevig,
met name in dicht bij bestaande bebouwing gelegen gebieden. Grondbezit
op toekomstige woningbouwlocatiesis een lucratieve zaak geworden, door-
datde woningprijzen zijn gestegen en door hetaanhoudende restrictieve
ruimtelijk beleid (waardoor er slechts een beperktaanbod isvan ruwe
bouwgrond). Veel marktpartijen proberen al in een vroeg stadium land-
bouwgronden aante kopen op locaties waarvan ze vermoeden daterin de
toekomstwoningbouw zal gaan plaatsvinden, maar waarvan dit nog nietin
hetruimtelijk beleid, laat staan een bestemmingsplan, is vastgelegd. Door
deze nieuwe elkaar beconcurrerende actoren is de prijs van landbouwgrond
op woningbouwlocaties, maar ook ver daar buiten, nogverder gestegen.

Grond kopende partijen
Vanalleactoren op de agrarische grondmarkt kopen agrariérs nog steeds het
grootste deelvandelandbouwgrond. Behalve transacties binnen de familie
bij bedrijfsopvolging, zijn de economische noodzaak tot schaalvergrotingen
hetverplaatsenvanvolledige agrarische bedrijven voor stadsuitbreiding,
natuurontwikkeling of ruimte geven voor water, redenen voor agrariérs
omgrond te kopen.

Eentweedebelangrijke landbouwgrond kopende partijis de gemeente.
Gemeenten kopen grond aan ten behoeve vanverschillende functies.
Afhankelijk van de toekomstige functie vormen gemeenten al dan niet de
belangrijkste aankopende partij.

- Bij een bestemmingswijziging naar bedrijventerreinen is dit zeker het

geval. De marktvoor bouwrijpe grond op bedrijfslocaties is namelijk nog

nauwelijks aangevochten door marktpartijen. Ditkomtomdat hetaanbod
vanbouwrijpe grond grootis en de prijzen door elkaar beconcurrerende
gemeenten laag zijn. De andere marktpartijen schatten hetrisicoin ver-

houding tot de mogelijke winst blijkbaar niet gunstigin (Segeren e.a.

2005b).
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5. Erzijnverschillende statistieken
enrapportagesdiede grondprijsin
beeld brengen. De statistiek die
hetverstindetijdteruggaatis
dievanhetcBss. Deze op Kadaster-
gegevens gebaseerde statistiek
isin2003 gestoptenkreegeen
vervolginderapportagesvande
Dienst Landelijk Gebied (DLG)

aande Tweede Kamerop basisvan
dezelfde Kadastergegevens. Ook
de Nederlandse Verenigingvan
Makelaars (Nvm) publiceert
prijzenvoor landbouwgrond.

Hun cijferszijnactuelerdande
Kadastercijfersomdat erongeveer
een kwartaal tijdverschil zit tussen
detransactieen de aanmelding/
verwerking bijhet Kadaster. Een
nadeel isuiteraard datalleentrans-
actiesvan bijde Nvm aangesloten
makelaarsworden opgenomen
endatboerenlangnietaltijd een
makelaarinschakelen. De grafiek
geeftde werkelijk betaalde
prijzen, dus nietdevoorinflatie
gecorrigeerde prijzen.

6.De provincie Flevoland kent
bovendienhoge prijzen door
debodemvruchtbaarheiden

de goedeverkavelingvande

agrarische percelen.

Figuur 4. Ontwikkeling prijslandbouwgrond met blijvend landbouwkundig gebruik in Nederland (1990-2006)5. Bron: css/pLG/
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Figuur 5. Mobiliteit van landbouwgrond per provincie (gemiddeld 2003-2005). Bron: bLG, bewerking RPB

ha Bl Tb.v.stadsuitbreiding
3.000 Bl Landbouw totaal

2.500

2.000

1.500

1.000

500

Marktstrategieénvanagrariérs

44 -

45



Grondmobiliteit 7. Overigensis de grondmobiliteit
in2005aanmerkelijk hogerdanin
Eenindicatorvoor hetverhandelde areaal is de grondmobiliteit.Grond
mobiliteitis dejaarlijks verhandelde oppervlakte als percentage van de
totale oppervlakte cultuurgrond. De grondmobiliteit fluctueert in de tijd.

De grondmobiliteit per provincie ligt tussen 2003 en 2005 gemiddeld

tussen 0,9 en1,7 procent. Het gemiddelde voor heel Nederland is1,1 procent
(ziefiguur 6). De genoemde percentages zijn sterk afhankelijk van de afba-
kening die bLG maakt en zijn hierdoor een onderschatting van de werkelijke
hoeveelheid verhandelde grond. Luijt (2002) komt bijvoorbeeld tot een
grondmobiliteit die varieert tot meer dan 8,5 procent per jaar over de periode
1998-2000. Bijhem vindt er dan ook geen afbakening plaats en worden
alletransacties, ook van pachtgronden en van familieoverdrachten, mee
genomen.

2003 en2004. Volgens het markt-
cycli-conceptvan Luijtzouerin
de nabije toekomst duseen grond-

prijsstijging moeten optreden.

Ookiser, zeker regionaal, een belangrijke invioed van het overheidsbeleid.
Hettijdelijk stoppenvan de grondaankopen van de overheid voor de Eco-
logische Hoofdstructuurin 2003 verlaagde bijvoorbeeld de grondmobiliteit.
Eenandervoorbeeldis de gronduitgifte door de Dienst Domeinen in de
|Jsselmeerpolders. Toen die stopte, enerzijds omdat er geen uit te geven
gronden meer waren en anderzijds omdat de overheid besloot geen ver-
pachte gronden meer te verkopen, is de grondmobiliteit gedaald (Korthals
Altes & Van Rij2005).

Korthals Altes en Van Rij (2005) concluderen verder dat de grondmobiliteit
in Nederland gedaald isen al enkele jaren op ditzelfde lagere niveau blijft.
Verkopers en kopers van landbouwgrond blijken volgens Luijt (2007) te
anticiperen op verwachtingen ten aanzien van de verandering van de grond-
prijs. Een fenomeen dat overigens ook voorkomt bij grond die braak ligtin
stedelijk gebied (Mori1998). Hierdoor is een lage grondmobiliteitin de
Nederlandse geschiedenis volgens Luijt al twee keer een voorbode geweest
van grondprijsstijgingen. In eerste instantie houden verkopers de grond
langervastin verwachtingvan een hogere toekomstige prijs en vervolgens,
als de prijsteveris doorgeschoten, staken de kopers—meteen nog verdere
dalingvan de grondmobiliteit als gevolg. De huidige lage grondmobiliteit
zouin dat geval een voorbode zijn van grondprijsstijgingen in de nabije
toekomst7. De grondmobiliteitis het laagstin de provincie met de hoogste
grondprijzen (zowel binnen de landbouw als ten behoeve van stadsuit-
breiding); de provincie Zuid-Holland (zie figuur 7). De grondmobiliteit

in Limburgis opvallend hoger danin de andere provincies. Hier bestaat
danookeenveellagere ruimtedruk.

DE GRONDMARKT VOOR WONINGBOUWLOCATIES

Figuur 6. Grondmobiliteit landbouwgrond als percentage van de totale oppervlakte landbouwgrond per provincie (gemiddeld

2003-2005). Bron: bLG/cBs-Landbouwtelling, bewerkingrps
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Figuur7. Gemiddelde prijs verhandelde landbouwgrond per provincie (2005). Bron: bLG, bewerking RPB
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-0Ookin geval van aankopenvoor woningbouw vormden gemeenten

vroeger de belangrijkste aankopende partij (zie hoofdstuk 4). Deze positie

isechter metsucces door de andere marktpartijen aangevochten.
Dederde groep vanlandbouwgrond aankopende partijen bestaat uit:
woningcorporaties, projectontwikkelaars, bouwers, institutionele beleggers
ingebouwen en grondspeculanten (zie vijfde hoofdstuk). Ook op locaties
waarvan de toekomstige bestemming nog niet duidelijk is kopen deze par-
tijenlandbouwgrond. Wanneer de definitieve bestemming bekend is, wordt
de grond aan de gemeente verkocht of vormtde grond onderdeel van de
totale onderhandelingen.

Eenvierde belangrijke kopervan landbouwgrond is de rijksoverheid. Deze
kooptgrond aanten behoevevandeaanlegvan de Ecologische Hoofdstruc-
tuureninfrastructuur. De grondaankopen voor ditsoort doeleinden zijn de
laatste jaren uitgebreid metaankopen voor waterberging of rivierverruiming.
Hoewel onteigeningvoor al deze doelen tot de mogelijkheden behoort, kiest
deoverheid eigenlijk alleen bijinfrastructuur voor deze vorm. Veel van dit
beleid wordtop dit moment gedecentraliseerd naar de provincies. Steeds
meer provincies willen daarom, in samenwerking met de Dienst Landelijk
Gebied (DLG), een actief grondbeleid gaan voeren. Indien mogelijk probeert
de overheid de gronden minnelijkin bezit te krijgens.

Eenvijfde en laatste groep van kopers zijn deinstitutionele beleggersin
landbouwgrond. Sommige institutionele beleggers (bijv. Fortis Vastgoed
Landelijk) zien grond als een solide langetermijnbelegging met een laag
risico, die prima past als ‘diversificator’ in hun mix van aandelen, obligaties
enoverigvastgoed. Institutionele beleggers kopen bijvoorkeur courante per-
celengrond. Ze zijn eerder op zoek naar klanten, ondernemers waarvoor ze
degrond kunnen financieren, dan naar grond. Ze zoeken dus liever grond
voor een klant, dan dat ze grond kopen waar ze een klant bij moeten zoeken.
Indit laatste gevalis door de specifieke ligging van de grond de kans namelijk
grootdater niet zoveel vragers zijn en dat de belegger met de grond blijft
zitten.

Belangrijkste drijfveer achter hun aankoop is de Pachtwet. Beleggers
kopende grondinverpachte staatvoor ongeveer de helftvan de vrije markt-
prijs, of verpachten de grond aan de oorspronkelijke eigenaarin ruil voor aan-
koop tegen de helftvan de vrije marktprijs. Bij bedrijfsbeéindiging door over-
lijden van de eigenaar of door het ontbreken van een opvolger (ontpachting)
incasserende beleggers de vermogenswinst en kan de grond —inmiddels niet
meer inverpachte staat—wordenverhandeld.

Grond kopen op een plek waar een bestemmingswijziging gaat
plaatsvinden, is hierbij niet zozeer hun doel, maar dergelijke winsten zijn
uiteraard ‘'mooi meegenomen’. Ze vormen naast pacht, waardestijging door
ontpachtingen de normale waardestijging de vierde opbrengstenbron voor
institutionele beleggers.

Prijs en grondmobiliteit
Stadsuitbreidingis van steeds grotere invioed op de grondmarktvoor land-

bouwgrond. Metname in de drie Randstadprovincies en de provincie
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8.Detoevoegingindeverkoop-
akte ‘tervoorkomingvan onteige-
ning’ zorgt hierbijvoor gunstige
fiscalevoorwaardenvoorde
agrariér (bijherinvesteringvan

deontvangen som).

Flevoland wordteen groot deel van de grondmobiliteit beheerstdoor aan- 9. Deze oorzaak-en-gevolgrelatie

kopen ten behoeve van stadsuitbreiding (DLG 2006). Het gaat hierbijin deze van grondmobiliteiten grondprijs

provincies om een vijfde tot bijna een derde van hetverhandelde oppervlak
(ziefiguurs).

staatoverigens haaksop de con-
clusievan Luijtdie uitgaatvaneen
markt meteen dynamisch karakter
In Nederland is de grondmobiliteit gedaald; of we in Nederland een (te) lage (zie Grondmobiliteit, blz. 46).
grondmobiliteit kennen, is volgens Korthals Altes en Van Rij (2005) moeilijk
tezeggen. Decijfers ontbreken om een goede internationale vergelijking te
maken. Wellevert het huidige niveau van de grondmobiliteit volgens hen
problemen op, omdat hierdoor de grondprijs stijgt? en gewenste functie-
veranderingenvan agrarische grond naar bijvoorbeeld natuur en recreatie
moeilijk totstand komen. Hoewel de potentiéle bestemmingswinst bij ver-
stedelijkingzohoogis datiedere hectare landbouwgrond ‘mobiel” wordt,
heeftde grondmobiliteitop woningbouwlocaties mogelijk toch invloed
op de prijsvoor ruwe bouwgrond. Devooruitzichten van een nog verdere
stijging van de grondprijs zorgtervoor datboeren wachten metverkoop van
de grond. Bovendien zijn bedrijven die zich willen hervestigen afhankelijk
van de mogelijkheid om elders grond te kopen. Bij een lage grondmobiliteit
zijn de mogelijkheden hiervoor beperkt.
Zokunnen de gemiddelde prijzen die per provincie betaald worden voor
landbouwgrond, op locaties waar stadsuitbreiding gaat plaatsvinden, gemid-
deldtotruimachtkeerzo hoogliggen als de gemiddelde prijs voor landbouw-
grondin blijvend landbouwkundig gebruik in dezelfde provincie. Maar er
zullenvoor afzonderlijke percelen zeker hogere verschillen voorkomen. Het
grootsteverschil is te vinden in de provincie Zuid-Holland, ditondanks het
feitdat ook de prijsvoorlandbouwgrond hier gemiddeld al hethoogstisvan
heel Nederland. Ookin provincies waar hetverschil minder grootis, is nog
steeds sprake van gemiddeld bijna een vervijfvoudiging van de prijs bij
bestemmingswijziging ten behoeve van stadsuitbreiding (zie figuur 7).

Strategieénvan agrariérs

Het grote prijsverschil tussen de landbouwgrond en de prijs van bouwrijpe
grondis nietzonder gevolgen gebleven. In toenemende mate worden agra-
riérsbenaderd door allerlei andere aankopende partijen, allemaal op zoek
naar eendeel van de waardesprong die kan ontstaan bij een bestemmings-
wijziging vanlandbouw naar woningbouw. Hiermee is de eigen grond voor
agrariérs op mogelijke woningbouwlocaties, nietalleen een productiefactor,
maar ook en nog meer een speculatieproduct geworden. Een boerverdientin
datgeval meer met de grond dan op de grond. Of zoals Hamers (2006; p. 68)
hettyperend beschrijft: ‘Niet wat er op deze bodem groeit, bloeit en melk
geeft, maar de grond zelf is markt geworden. Handjeklap tussen handelaren
nieuwe stijl. Hier hangt groot geld in de lucht’. Het komt zelfs voor dat een
boer meerdere keren achter elkaar wordt uitgekocht, hoewel niet altijd voor
woningbouw en nietvanuit een bewuste strategie van de agrariér. Ook
weten de boeren op verschillende manieren eenvoor henzelf zo goed
mogelijk resultaatuit de verkoop van grond te bereiken.
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Residueel rekenen
Agrariérs kunnen netalstussenhandelaren en grondspeculanten de waarde-
stijgingvan grond, als gevolgvan huizenprijsontwikkeling en bestemmings-
wijziging, naar zich toetrekken. De waarde van de grond wordt bepaald door
detoekomstige bestemming, ongeacht wie eigenaar is. Basis hiervooris het
rechtop zelfrealisatie: ‘Het zelfrealisatiebeginsel verwijst naar het beginsel
datdeeigenaarvan grond het gebruik ervan zelf magveranderen mits dat
gebruik overeenkomt met bepalingen die overheidsinstanties voor die grond
hebbenvastgesteld en mits het niet noodzakelijk kan worden bewezen dat
deoverheidsinstantie zelf de grond moet bezitten teneinde haar beleid te
realiseren’ (Needham & Geuting2006; p.1).

Inmiddels, gevenrespondentenininterviews aan, adviseren dein de agra-
rische wereld actieve belangenorganisaties en adviseurs de boeren ook
steeds beter over ditrecht, over deveranderende marktomstandigheden en
demogelijkheden die deze bieden. Zoals eerder aangegeven rekenen boeren
enhunadviseurs ook steeds meer op een ‘residuele’ manier (zie eerste en
tweede hoofdstuk). Ze beseffen dat de maximale waarde van de grond voor
eenontwikkelaar of bouwer te berekenen s uit de mogelijkheden die een
bestemmingswijziging biedt. Dit is moeilijk omdat de werkelijke bereke-
ningen ondoorzichtig zijn, maar agrariérs zijn zich ervan bewust dat ‘warme
grond’ veel meer opbrengt pervierkante meter, dat de winst geoptimaliseerd
kanwordendoor rekeningte houden metjuridische en fiscale aspecten en dat
er meerdere gegadigden zijn die tegen elkaar uitgespeeld kunnen worden.

Er zijn hierbij natuurlijk beperkingen. De zekerheid van een bestemmings-
wijziging is er lang niet altijd. Ook is vaak niet duidelijk waten hoeveel er
gebouwd magworden, en uiteraard ontbreekthetagrariérs ook aan kennis
over de kosten en opbrengstenvan hette bouwen vastgoed. Desalniettemin
iservolgens derespondentenin de adviseringvan de verkopende agrariér
eenduidelijke verschuivingwaarneembaar: van een berekening uitgaande
van de opbrengsteninlandbouwkundig gebruik en bijkomende kosten die
gemaakt moeten worden (een prijsberekening gebaseerd op de vervangings-
waarde), naar een meer opbrengst gerelateerde berekening van de prijs van
grondin hettoekomstige gebruik.

Aangaan van optiecontracten
Alstweede strategie kunnen boeren zogenaamde ‘optiecontracten’ of
verkoopcontracten metuitgestelde levering aangaan, waarbij ze van markt-
partijen eenvergoeding krijgen voor ‘het eerste recht tot koop’. Vaak wordt
erintwee stappen afgerekend. Een prijs voor de grond en daar bovenop een
extra betalingals de grond wordt omgezetin woningbouwgrond.

Nietal ditsoort constructies hebben een gunstige uitkomst gehad voor de
betrokken boeren. Voorbeeld daarvan zijn optieovereenkomsten zonder
betalingsverplichtingtothetmomentvan levering. De boer isin dat geval met
handenenvoeten gebonden aan de marktpartij met wie een overeenkomstis
geslotenenkan niet meer verder onderhandelen metandere geinteresseerde
partijen. Gedurende lange trajecten, waarbij de gemeente om wat voor reden
dan ook niet besluittot een bestemmingsplanwijziging, ontvangt de eigenaar
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geengeld. Andersom, als de bestemmingswijziging uiteindelijk wel door- 10. Ditis uiteraard ook alleen
gaat, iservaakal wel een bedragvastgelegd waartegen de marktpartij de achteraf door hente bepalen.
grond kan aankopen. Bijsnel stijgende huizenprijzen en hieruit resulterende Wanneer de prijsstijgingen sterker
prijzenvoor ruwe bouwgrond blijken deze boeren achteraf een relatief zijn dan de alternatieve opbrengs-
beperktbedragte ontvangen'. tenvan heteerder ontvangen
bedragzullenagrariérs achteraf
Grond als middel om andere doelen te bereiken concluderen dat ze te weinigvoor
Boeren zijn steeds beterin staatom met hun grond andere doelen te hun grond hebben gekregen.

bereiken. Eigendom geeft macht en die wordtin toenemende mate daad-
werkelijk gebruiktom aanvullende voorwaarden te bedingen bij de verkoop
van grond (voortgezet gebruik, fiscaal gunstige betalingsvoorwaarden,
ruilgrond, bouwvergunning, rechttot koop van een bouwkavel nabouwrijp
maken). Ditsoortaanvullende voorwaarden zijn nietslechts de ‘smeerolie’
inhethele onderhandelingsproces, ze vormen een wezenlijk bestanddeel
van de overeenkomst.

Boeren die geen opvolger hebben, gebruiken de grond om hun aanvullend
pensioen teregelen, maar ze hebben hierbij geen haast. De verkoop van
productiemiddelen (bijvoorbeeld vee en machines) en productierechten
(bijvoorbeeld melkquota) levertin eerste instantie voldoende op omvan
televen. Hierdoor kan grond lang ‘passief’ te koop liggen. Grond wordt
pas daadwerkelijk verkocht als aan de eisen van de verkoper wordt voldaan
(zieook: Pyle1986; Adams & May 1991).

Luijt (2007) laatzien dater potentieel veel meer grond vrij zou moeten
vallen (de som van opheffing en inkrimping van de bedrijven) dan dat er daad-
werkelijk op de markt verkocht wordt. Hij concludeert dan ook datlangzaam
stoppen bijagrariérs blijkbaar populairderis danin een keer stoppen, maar
laat ook zien dater grote verschillen zijn in strategieén tussen bedrijven. Dit
heeftvolgens hem alles te maken met de eigen doelstellingen van de agrariér,
maar ook metde verschillenin de fiscale mogelijkheden en de kans om indi-
recte opbrengsten teincasseren (verwachtingswaarde en waardestijging
door beéindigen van pachtovereenkomst). Deze grond moet ooit een keer
echtop de marktkomen, ultimo bij het overlijden van de eigenaar. De grond-
mobiliteit zal overigens niet altijd stijgen in gebieden onder stedelijke druk.
Eerderzal de eigenaar de grondin bezithouden enviakortlopende pacht-
contracten verhuren aan boeren met een schaalvergrotingsstrategie.

Strategieén agrariérsin de casussen
Van alle strategieén zijn we in de casussen voorbeelden tegengekomen.
Hetintoenemende mate residueel rekenen van boeren bij de verkoop van
ruwe bouwgrond kwam in meerdere interviews naarvoren.

Ookvoorbeeldenvan optiecontracten vonden wein alle casussen; meestal
wordt ernaar verwezen in de uiteindelijke akte van levering zoals opgemaakt
bijde notaris. Het meest treffende voorbeeld van de problemen die zich bij
optiecontracten kunnenvoordoen, komtvoorinde casus Leeuwarden, waar
eenboereenovereenkomst heeftafgesloten met een projectontwikkelaar,
maar pas betaald krijgt bij bestemmingswijziging. Deze boer zal naar ver-
wachting in totaal minimaal twintig jaar moeten wachten, voor hij zijn geld

Marktstrategieén van agrariérs 5051



Veelvoorkomende typen aanvullende afspraken

Voortgezet gebruik ter voorkoming van betaling bestemmingswijzigingswinst
Deverkoper heeft het recht om het verkochte om niet te blijven gebruiken
op dezelfde wijze als thans geschiedt, binnen het kader van de uitoefening
van eniglandbouwbedrijf, gedurende een periode van minimaal 73 maanden.
Indien evenwel op enig tijdstip de koper door onafwendbaar overheidsin-
grijpen (onteigening of dreigende onteigening) wordt gedwongen dit voort-
gezet gebruik geheel of gedeeltelijk te beéindigen, zal de koperaan de ver-
kopereen boete verschuldigd zijn ter grootte van de door de Inspecteur der
directe belastingen/ondernemingen alsdan van verkoper te heffen inkomsten-
belasting over de belaste bestemmingswijzigingswinst en premieheffing.

Aanvullende betaling bij bestemmingswijziging
Indien uiterlijk tien jaren na dejuridische levering de bestemming van het ver-
kochte zodanig is gewijzigd, datop meer dan 50 procentvan hetverkochte een
onherroepelijk, niet meer voor bezwaar of schorsing vatbare bestemmings-
planwijziging heeft plaatsgevonden, waardoor hetverkochte kan worden
aangewend voor woningbouw en de daarbij behorende infrastructuur, zal
dekopereenaanvulling op de koopsom betalen van tien gulden per centiare.

Zekerheid over beroep op landbouwvrijstelling
Indien de verkoper geen beroep kan doen op de landbouwvrijstelling, casu
quo een beroep op de hiervoor bedoelde vrijstelling niet wordt gehonoreerd,
dan zal de op laatst bedoelde grond door vervreemder verschuldigde belasting
(verschil bruto koopprijs-netto koopprijs)—onder overlegging van de daarop
betrekking hebbende bescheiden—op eerste vorderingvan vervreemder
doorverkrijger aan vervreemder worden vergoed.

Uitzonderingen op de verkoop
Deverkoperis gerechtigd om voor de feitelijke levering voor eigen rekening
een aantal (on)roerende zaken, namelijk, keerwanden van de stalmestopslag-
plaats, stalinrichting, installatie voor de melkwinning, kunstmestsilo, circa
1.000 vierkante meter klinkerbestrating (uitgezonderd naar en om het woon-
huis), elektrowandkastin de veldschuur, twee glas-in-loodramen in het
woonhuis (mits daarna afgedicht) en veekerende afrasteringen, van c.q. uit
hetsub A genoemde object te verwijderen.

Bouwvergunning en nieuw te bouwen woning
Een gedeeltevan het perceel ter grootte van 1.500 vierkante meter blijftin
eigendom van de verkoper. Dit gedeelte is thans gesitueerd direct achter
de huidige bebouwing en minimaal 1.000 vierkante meter zal over de volle
breedte van het perceel gevestigd zijn. Deze koop is gesloten onder de uit-
drukkelijke voorwaarde, dat de koper ervoor zal zorg dragen dat deze 1.500
vierkante meter ook bouwrijp opgeleverd wordt en ook wordtvoorzien van
eenwoonbestemming en bouwvergunning. De nieuw te bouwen woning voor
deverkoper, kan door de koper worden gebouwd, doch de verkoper heeft het
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rechteen of meerdere offertes op te vragen bijhet NvOB en GIw aangesloten
bouwbedrijven en bij evt. afwijkingen een van deze bedrijven te laten bou-
wen. Partijen zijn wel overeengekomen dat de koper als laatste bouwbedrijf
een aanbieding kan uitbrengen.

Medewerking
Deverkoper verklaart op geen enkele wijze handelingen te (laten) verrichten
diederealisatie van de hiervoor bedoelde plannen van de koper zouden kun-
nen belemmeren of onmogelijk zouden kunnen maken. Bij overtreding van
hetgeenin dezealineais bepaald, verbeurtde verkoperten behoevevan de
kopereen direct opeisbare boete ter grootte van voormelde koopsom ad drie
miljoen gulden.

Geen bezwaar maken tegen bestemmingswijziging
De comparantsub1genoemd handelend voor zich als eigenaar van het naast-
gelegen perceel, verklaarde met de comparanten onder twee genoemd een
overeenkomst te zijn aangegaan, waarbij hij zich jegens de comparanten
ondertwee genoemd verbindt nimmer enig bezwaar aan te zullen tekenen
(in welke vorm dan ook) tegen wijziging van het huidigebestemmingsplan
ter zake hetverkochte (thans agrarische bestemming) in een niet-agrarische
bestemming.

Afspraken eerdere koopovereenkomst
Doordeinschrijving van deze akte zal deinschrijving van de koopovereen-
komst, voor zover datal nietdoor tijdsverloop is gebeurd, waardeloos
worden. De bepalingen van de koopovereenkomst blijven van kracht
voor zover daarvan in deze akte niet wordt afgeweken.

Gebruik om niet
Deverkoper behoudt het gebruik om niet tot aan de datum waarop de
koopster hetverkochte nodig heeft ten behoeve van hetdoor haar beoogde
gebruik, doch uiterlijk tot 31 december 2000 (akte d.d. 21juli1996).

Terugkopen bouwkavel
Inhetkadervande onderhavige levering en de daaraan ten grondslag
liggende koopovereenkomst is overeengekomen dat bij de uitgifte door
deverkrijger van de bouwkavels ten behoeve van woningbouw binnen het
plangebied waarin het verkochteis gelegen, de verkrijger verplichtis tot
hetverlenenaan devervreemdervan een eerste optie totaankoop van een
bouwkavel gelegen binnen het hiervoor bedoelde plangebied en met een
oppervlakte van ongeveer vijftien are, een en ander ten behoeve van het
bouwen—overeenkomstigde bepalingen van hetalsdan geldende bestem-
mingsplan—van één vrijstaande woning met bijgebouw, zulks, wat de
hiervoor bedoelde optieverlening betreft—voor een koopprijs welke de
verkrijger alsdan voor soortgelijke bouwkavels binnen het hiervoor
bedoelde plangebied in rekening brengt aan derden.
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ziet; de gemeente neemt (in samenwerking metdoor hen geselecteerde 11. Ten behoeve van de leesbaar-
marktpartijen) het plan namelijk gefaseerd in ontwikkeling en kiest er hierbij heid zijn wel kleine tekstuele aan-
voorom de gronden die reeds in bezit zijn eerstin ontwikkelingte nemen en passingen gedaan.
pas later of zelfs helemaal niet over te gaat tot ontwikkeling van de locaties die
in bezit zijn van andere marktpartijen. En dan gaan we er ook nogvan uitdater
tussentijds geen vertragingen plaatsvinden als gevolg van procedures of
marktontwikkelingen. Hetis vrij zeker dat wanneer de betreffende boer aan
de gemeente verkocht zou hebben, zijn land eerder in ontwikkeling was geno-
men. Maar belangrijker voor hem: hij zou direct bij verkoop geld ontvangen
hebben.
De bijdetransacties behorende akten in de onderzochte casussen laten vele
voorbeelden zienvanvoorwaarden die worden bedongen om metde grond
anderedoelentebereiken. Detekstop blz. 52-53 geefteen kleine bloemlezing
met letterlijke teksten uit de akten™.

Conclusie

De stedelijke grondmarkten, waaronder de grondmarkt op woningbouw-
locaties, zijn van steeds grotere invloed op de agrarische grondmarkt. De
prijzenvoor ruwe bouwgrond stijgen door de toenemende vraagvan een
steeds diversere groep actoren die grondposities innemen. Bovendien
worden agrariérs beter geinformeerd over de gewijzigde marktomstandig-
hedenende mogelijkhedenvan hetresidueel berekenenvan de waardevan
hun grond. Hierdoor zijn ze steeds beterin staat een groter deel van de waarde-
sprong bij bestemmingswijziging naar zich toe te trekken. In het verleden
namen ze nogal eens genoegen met een lagere prijs. Daarnaast maken agra-
riérs bij de verkoop van grond steeds vaker gebruik van aanvullende voorwaar-
denom mede hundoelstellingen terealiseren. Deze aanvullende voorwaarden
vertegenwoordigen een bedrag dat nietin de transactieprijs tot uiting komt.

Voor degenen met grond op woningbouwlocaties, biedt de prijsstijging
voordelen. De prijsstijging kan gebruikt worden om elders met een groter
areaal of betere bedrijfsgebouwen opnieuw te beginnen. Voor degenen die
ditvanwege hun leeftijd of het ontbreken van een bedrijfsopvolger nietdoen,
verbetert de vermogenspositie van de onderneming en zorgt het vermogen
voor een beteraanvullend pensioen na bedrijfsbeéindiging. Overigens moet
er bij bedrijfsbeéindiging wel ‘met de fiscus worden afgerekend’. Hierdoor is
hetvooragrariérsinde buurtvan destadin veel gevallen makkelijker om met
degrond geldteverdienendan op de grond. Een agrariér handeltop dat
momentals het ware als speculant met zijn eigen grond.

Toch zijn er nietalleen maar winnaars. Een te verwachten waardestijging
doetde grondmobiliteitdalen. De prijsstijgingen en de lage grondmobiliteit
vormen een probleem voor de agrariérs met te weinig grond. Voor agrariérs

die grond willen kopen (schaalvergroting) liggen in de grondprijs belangrijke
obstakels voor hun bedrijfsstrategie. In dat geval is bedrijfsverplaatsing naar
een gebied metlagere prijzenin veel gevallen de enige optie. Ook is toetreding
totde (grondgebonden) bedrijfstak eigenlijk alleen mogelijk wanneerin
familieverband een bedrijf overgenomen kan worden.
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MARKTSTRATEGIEEN VAN GEMEENTEN

De belangrijkste spelers op de grondmarktvoor woningbouw zijn de
gemeenten. Jarenlang maakte hun werkwijze het mogelijk om niet alleen de
woningbouw te sturen, maar ook om met de winst van woningbouwlocaties
gemeentelijk beleid te financieren. Hoewel in de veranderde marktsituatie
deze werkwijze moeilijker te handhavenis, houden gemeenten vastaan hun
oude gewoonten; ze proberen nog steeds een actief grondbeleid te voeren.
Terondersteuning daarvan zetten ze ook publiekrechtelijke instrumentenin.
Met dit beleid hebben gemeenten potentieel veel macht. Hun pogingen om
veronderstelde winsten naar zich toe te trekken kunnen echter ook uitlopen
op verlies. Bovendien is een negatief bijeffect van deze werkwijze dat het
eenontransparanten moeilijk controleerbaar gemeentelijk beleid is.

De oorspronkelijke situatie

Inde uitgangssituatie diein het tweede hoofdstuk is geschetst, voeren de
gemeenten een actief grondbeleid. Bijeen actief grondbeleid gedraagt de
overheid zich als marktpartij (de overheid als marktspeler). Als ze die private
rolvolledigweet te benutten, heeftde overheid alle grondinhandenen

draagt ze zelf zorgvoor het bouwrijp maken en de uitgifte van bouwrijpe
grond. Veel gemeenten hebben dituitgangspunt overigens nog steedsin
hunnota’s grondbeleid staan. Daarnaasthebben gemeentenin deze uitgangs-
situatie uiteraard een publieke taak in het bepalen van deregelsvan het ruim-
telijk beleid en hieraan gelieerde beleidsterreinen (de overheid als markt-
meester).

Private rol
In deze uitgangssituatie werkt de overheid in haar private rol op de grond-
marktalsvolgt. Gemeenten bepalen waar ze woningen willen laten bouwen,
ze kopen de grond op die locaties aan van boeren, ze maken de grond bouw-
rijp, en verkopen deze grond aan de ontwikkelaar, bouwer, woningcorpo-
ratie, belegger of particulier.

De (aankoop)prijs die de gemeente betaalt voor de ruwe bouwgrond komt
totstand op de marktenisdoorgaans min of meer een afgeleide van de prijs
van landbouwgrond. De prijs die de gemeente kan bieden, ligt echter veel
hoger dan de prijs voor grond in blijvend agrarisch gebruik; hierdoor zal
eenboer, ondervoorwaarden, de grond vrijwel altijd verkopen. Let op, we
hebben het hier nog steeds over de door ons geschetste uitgangssituatie;
deboerverkooptin dat geval vrijwel altijd aan de gemeente.

De (verkoop)prijs van de bouwrijpe grond daarentegen wordt door
de gemeente over hetalgemeen bepaald viade residuele grondwaarde-
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methode. Doorvan de verkoopprijs van de woningen alle kosten af te trekken
ontstaat de prijs voor bouwrijpe grond (zie figuur1, blz. 33). De door de
gemeente gehanteerde verkoopprijs van grond vormt hiermee een afspiege-
lingvan de woningprijs en de bouwkosten. Het bepalen van de verkoopprijs
van grondviaderesiduele grondwaardemethodeis te omschrijven als het
‘maximaliseren’ van de grondopbrengsten. Dein deze berekening vast-
gestelde grondprijzen worden bovendien jaarlijks geactualiseerd. Immers,
indeloopvanhet projectkunnen de woningprijzen en de bouwkosten ver-
anderen. Bijwoningprijzen die sneller stijgen dan de bouwkosten, stijgt de
door de gemeente gehanteerde verkoopprijs van grond.

Publieke taak
De gemeente kan nietalleen maar een private rol spelen op de markt; ze
heeftdaarnaastook een publieke taak om de afweging tussen verschillende
belangen te maken (wonen, werken, natuur, recreéren, enz). Of ergens
gebouwd wordthangtafvan hetdoor de gemeente opgestelde bestem-
mingsplan. Via bestemmingsplannen stelt de gemeente publiekrechtelijke
beperkingen aanbebouwingen gebruik van de ruimte. Metandere woorden:
de grondeigenaar wordt beperktin zijn gebruik van eigendom. Wanneer de
gemeente een bestemmingsplan wijzigt, heeft dat gevolgen voor de ligging
endeomvangvan toekomstige woongebieden'. Als daardoor hetaanbod
van gebieden meteen woonbestemming wordt beperkt, stijgen de grond-
prijzen. Zoals we eerder zagenin het tweede hoofdstuk hebben bestem-
mingsplannen ook externe effecten: hetaanwijzenvan een bestemming
beperkt of versterkt de mogelijkheden voor naburige percelen (Korthals
Altes & De Graaf1998).

Met een aanvullend beleid kan de gemeente zich richten op bepaalde doel-
groepen. Ze kan er bijvoorbeeld voor willen zorgen dat ook inwoners met
lagereinkomens een geschikte woning kunnen betrekken. Daarvoorkan de
gemeente een deelvande grond op bouwlocaties voor een gereduceerde
prijs verkopen aan woningcorporaties om zo sociale woningbouw mogelijk
te maken. Immers, bij maximalisering van de grondprijs op basisvan de
residuele grondwaardemethode kunnen er geen socialehuurwoningen tegen
eenlagere prijstot stand komen zonder dat de corporatie verlies lijdt2. Door
hetverkopenvan grondtegen een lagere prijs kan een gemeente het beleid
voor een bepaald percentage socialewoningbouw in een plan met behulp van
dewoningcorporaties realiseren. Een tweede doelgroep zijn de mensen die
graag zelf een huis willen bouwen. Voor hen kan de gemeente vastleggen dat
ereen bepaald percentage kavels moet worden uitgegeven voor particulier
opdrachtgeverschap.

Eenanderevormvanaanvullend beleid is het gebruiken van de winst die
wordt gemaakt bij de verkoop van bouwrijpe grond. De gemeente kan winst
maken als de prijzen voor de aankoop van ruwe bouwgrond niet zo hoog zijn
endedoorlooptijd van het plan beperktis (in verband met de rentekosten).
Hetprojectheeftdan een ‘positieve grondexploitatie’. Zijn de kosten hoger
dandeopbrengsten, dan heefthet project een negatieve grondexploitatie.
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1.Behalveeenlocatiewordenin
bestemmingsplannen ookallerlei
bouwvoorschriftenen
bebouwingsdichtheden vast-
gelegd.

2.Binneneenplan, bijaanname
van gelijke bouwkosten voor
socialehuurwoningenenkoop-
woningen. Wel wordterdoorde
verschillende politieke partijen
gekeken naarde mogelijkheden
om hetveronderstelde vermogen
van corporatiesin te zetten (zie
0.3.Segeren & Janssen2006aen
2006b).

De gemeente kan de winst gebruiken voor publieke doelen binnen en buiten
debouwlocatie. Ook kan ze met die winst een eventueel verlies op andere
locaties compenseren (de zogenaamde tussenplanse verevening).

De nieuwessituatie

Zoalsinhettweede hoofdstuk beschreven, zijn erin de uitgangssituatie twee
belangrijke veranderingen opgetreden. Marktpartijen nemen grondposities
in en gaan steeds vaker zelf de grond bouwrijp maken. En de prijs stijgt door
detoegenomen activiteit op de markt (meer vragers) en door een andere
manier van rekenen (de margesin de hele bouwkolom kunnen worden
gebruikt).

Ingenomen grondposities
Vanaf dejaren negentig begonnen marktpartijen op grote schaal grond-
positiesinte nemen op potentiéle uitbreidingslocaties. De gemeenten
haddentoen onvoldoende middelen envroegen daarom ontwikkelaars
omdegrondenteverwerven3, of gemeenten waren te laatom de ruwe
bouwgrond op Vinex-locaties aan te kopen.

Deze ontwikkeling betekende het beginvan een groter veranderings-
proces. Marktpartijen zagen nuin dat hetaankopen van ruwe bouwgrond
voordelenkan opleveren—met name om de eigen bouwproductie op peil
tehouden—en gingen daardoor ook buiten de Vinex-locaties grondposities
innemen. Gemeenten visten steeds vaker achter het neten konden steeds
minder makkelijk grondin bezitkrijgen door rechtstreeks van de boeren
te kopen.

Doordezeveranderingen op de grondmarktis het voor gemeenten een
stuk moeilijker geworden een actief grondbeleid te voeren. De grond is
immers moeilijker en slechts tegen hoge kosten te verwerven. Hierdoor
blijfter minder geld over voor de aanlegvan openbare voorzieningen.

Toch blijven veel gemeenten een (vorm van) actief grondbeleid voeren.
Hetalternatief, hetvoerenvan de regie zonder de grondin bezit te hebben,
isin hun ogen namelijk nog moeilijker. Om de grond tochin bezit te krijgen,
kopen gemeenten steeds vaker van de projectontwikkelaars, bouwers en/of
speculanten die de grond al vroegtijdighebben aangekocht. Deze partijen
verkopen aan de gemeentein ruil voor een zogenaamde bouwclaim, het
rechtom een aantal woningenin het plangebied te bouwen. De prijzen van

de grond zijn door deze ontwikkeling wel gestegen. Gemeenten kopen ruwe

bouwgrond nutegen prijzen tot gemiddeld meer dan tien keer de agrarische
waarde (zie figuur 8)4.

Prijs en mobiliteit
De prijsvan bouwrijpe grond varieertsterk en is afhankelijk van de bestem-

ming. De gemiddelde grondprijs voor bedrijventerreinenin 2004 varieert per

provincie bijvoorbeeld tussen 39 en196 euro per vierkante meter. De prijs
voor woningbouw is ingewikkelder. Behalve de bestemming ‘woningbouw’
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3.Ditismedeeengevolgvande
crisisdie beginjarentachtigzorg-
devoor grote gemeentelijke ver-
liezen op de grondexploitaties.
4.Mori(1998) geeftaandatin
Groot-Brittannié (met een sterk
restrictief ruimtelijk beleid) en
Japan (metextreme grond-
speculatie) nogveel hogere prijs-
stijgingen van gemiddeld s0-200
keergevondenworden. Tentijde
van hetonderzoekvond Mori
voor Nederland een nogveel
lagere factorvan2tot3 maal de

agrarische waarde.
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wordt de grondprijs beinvioed door de locatie en het type woningbouw
(sociale huur, vrijesectorkavels) dat er gepleegd gaat worden. Gemeenten
geven aan dat ze voor beroepsmatige bouwers of particuliere opdrachtgevers
dezelfde vierkantemeterprijs hanteren, maar ze geven meestal wel een
korting aan corporaties voor de realisatie van socialehuurwoningen. De
prijzendie particulieren betalen voor bouwrijpe grond voor woningbouw
varieert tussen 128 en 493 euro per vierkante meter (prijzen 2004) (De Vries
& Vander Heijden 2005). Deze prijzen hanteren we bij gebrek aan beter als
indicatie voor de grondprijzen die beroepsmatige bouwers betalen voor
bouwrijpe grond op alle woningbouwlocaties. Die prijs is gemiddeld dus
tussen2,5en 3,5 keerhogerdan de prijsvoor bouwrijpe grond op bedrijven-
terreinens.

Deze gemeentelijke gronduitgifteprijzen geven echter geen compleet
beeld meervan de praktijk, doordat de context waarin de grondprijzenin
Nederland totstand komen ergisveranderd (De Greef 2005). Zois hetlang
niet meervanzelfsprekend dat gemeenten de gronden uitgeven. Een over-
zichtvan gemeentelijke grondprijzen, zoals tot2000 geactualiseerd in het
‘grondprijzenonderzoek’ in opdrachtvan vRom (Tauw 2000), heeftom
dieredenveel minder waarde. Bovendien laat De Greef zien dat het niet
mogelijkis om een prijs als dé gronduitgifteprijs aan te wijzen; verschillende
complexe afspraken tussen gemeenten en projectontwikkelaars maken het
onmogelijk omvooraf of achteraf de uiteindelijke grondprijs per woning
uitte rekenen. Ook Segeren & Breedijk (2005) signaleren dat het niet goed
mogelijkis om uit transactiegegevens van het Kadaster de grondprijs te
destilleren. Om die reden moeten we ons voor de prijs voor grond op woning-
bouwlocaties beperken tot de kavels voor particulier opdrachtgeverschap
(zie ook figuur 8). Zodra de nieuwe grondexploitatiewetin werking zal
treden, zal ook deze truc om de prijs van bouwrijpe grond op woningbouw-
locatiesin beeld te brengen niet meer werken. De grondopbrengsten voor
particulier opdrachtgeverschap gaan dan onderdeel vormenvan de hele
grondexploitatie en zijn op die manier niet meer afzonderlijk bekend.

Hetverschil tussen de prijs van landbouwgrond en de prijs van bouwrijpe
grond voor woningbouw is groot. In het westen van het land is de prijs van
landbouwgrond in blijvend agrarisch gebruik naar schatting gemiddeld
slechts1/60etot1/75e deel van de prijs voor bouwrijpe grond voor woning-
bouw®. Op specifieke plekken, in afzonderlijke gemeenten, zijn die verschil-
len waarschijnlijk nogveel groter. We hebben het weliswaar over een andere
soortgrond; het gaatnuimmers om bouwrijpe grond, waarvoor kosten zijn
gemaakt om deze bouwrijp te maken. Toch geeft de verhouding eenindicatie
van hetaandeel van de prijs van landbouwgrond in de totale kosten.

Strategieén van gemeenten
Gemeenten kunnen op de grondmarkt verschillende strategieén toepassen,
zowelin hun publieke rol (regelgeving) alsin de private rol (grond kopen

enverkopen). Ze kunnen bijvoorbeeld kiezen voor een actief of voor een
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5.Door het grote gemeentelijke
aanbodvanbouwrijpegrond ende
lage prijzen die gemeenten hante-
ren bijdeverkoop, ishetvoor
marktpartijen nietaantrekkelijk
omte concurreren. De potentiéle
winstvande toekomstige bouw-
ontwikkeling weegtblijkbaar niet
op tegen hetrisico dat ze moeten
nemen (Segerene.a.2005).

6. Hierbijwordtaangenomen dat
maar 60 procentvande ruwe
bouwgrond daadwerkelijk als
woningbouwgrond of als grond
voor bedrijventerreinen wordt
uitgegeven. De gemiddelde
prijzenvoorlandbouwgrond en
voor ruwe bouwgrond voor stads-
uitbreiding zijn om die redenin
defiguur met1,67(=1/0,6) ver-
menigvuldigd.

Figuur 8. Gemiddelde grondprijzenin deverschillende stadia van het ontwikkelingsproces per provincie (2004). Bron: bLG/181s/
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faciliterend grondbeleid. Hetactieve grondbeleid is al meermalen naar voren
gekomen; de gemeente speelt hierbijeen rol op de markt door zelf grond
tekopenenverkopen. Een faciliterend grondbeleid komtin Nederland niet
veelvoor, hierbijis de gemeentelijke rol op de markt beperkttot hetstellen
van regelsenhethouden van toezicht.

Zuiver actief of zuiver faciliterend gemeentelijk grondbeleid zijn als twee
uitersten te beschouwen van een continuiim. In die zin is het hierboven
omschreven handelenvan gemeenten een karikatuur. Er zijn ook allerlei
tussenliggende mogelijkheden, waarbij de gemeente met de grondeigenaren
samenwerkt. Zo heeftactief grondbeleid altijd elementen van faciliterend
grondbeleid (de overheid als regelgever) en gaat faciliterend grondbeleid
vrijwel altijd samen met het deels actief handelen van de gemeentelijke over-
heid op plekken waar ze de grond in handen wil hebben, bijvoorbeeld voor
infrastructuur.

We bespreken eersteenvoorbeeld van actief grondbeleid envervolgens
drie alternatieve werkwijzen voor zuiver actief grondbeleid die zijn ontstaan
als reactie op de veranderende marktomstandigheden: de bouwclaimover-
eenkomst, de PPs-overeenkomst en hetfaciliterend grondbeleid’.

De gemeentelijke strategieénillustreren we in deze paragraaf metvoor-
beelden uitde casussen. Inde paragrafen hiernakomen het beschikbare
instrumentarium en de al dan nietingecalculeerderisico’s aan bod.

Actief grondbeleid
Aandeenekanvanhetcontinuimvinden we dus hetactief grondbeleid.
Op plekken waar de gemeente woningbouw wil laten realiseren, koopt ze

zelfineenvroegstadium grond aan. De gemeente laat deze grond vervolgens

bouwrijp maken enverkoopt de bouwrijp gemaakte grond weer aan de eind-
gebruikersvan bouwgrond: projectontwikkelaars, bouwers, woningbouw-
corporaties en particulieren. Regie en zeggenschap liggen bijeen actief
grondbeleid grotendeels bij de gemeente, maar die krijgt hiervoorin ruil
ook het financiéle risico op haar bord.

Casus De Beljaart—Dongen
Desituatievan een actief grondbeleid komthet meest overeen met de casus
DeBeljaartin Dongen. Hoewel de gemeente ook hier afspraken over bouw-
claims had gemaakt met ontwikkelaars, had ze een groot deel van de grond
al heelvroegin bezit. Het grootste deel van de grond is aangekochtin de
periode1996-2000 (figuur 9)8. De verkopende partijen zonder bouwclaim
zijnagrariérs, dekerk en een bouwer die na planologische vertraging door
aanvankelijke afkeuringvan delocatie door de provincie, besloten heeftde
grond aan de gemeente te verkopen.

De partijen met een bouwclaim zijn een ontwikkelaar, een ontwikkelende
bouwer (Van der Ven - laatste perceel grond wordt begin 2007 geleverd)
eneenwoningcorporatie. Deze partijen bezaten kleine delenvan de grond.
Eén partijhad geen grondbezitin het gebied, maar heeftin ruil voor de door-
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7-Dezeviervormen hebben ook
tengrondslaggelegenaan het
kiezenvan de casussen (zie eerste
hoofdstuk).
8.Uiteenkrantenberichtvan

6 december2006 blijktdatde
gemeente deze strategie nog
steeds gebruikt. Hoewel er nog
geenruimtelijk planvoorhet
betreffende gebiedligtende
gemeentenogjarenvooruitkan
metwoningbouw inhetdorp,
heeftde gemeente een glastuin-
bouwbedrijf aangekocht: ‘De
berekeningtoontaandatde
investeringdoor een woning-
bouwontwikkeling terugte
verdienenis’, aldus s&w (8N

De Stem; 671272006). Maar wat
alser geenwoningbouw gaat

plaatsvinden?

verkoopvan een buiten het plangebied gelegen kerk aan de gemeente (voor
hetsymbolische bedragvan1euro), een bouwclaim gekregen. De verwach-
tingis datde partijen dienunoggrondinbezithebben, hungrond ookaan de
gemeente zullen verkopen nadat ze een bouwclaim overeen zijn gekomen.
Inhetzuidelijke deel van het plangebied liggen nogveel verspreid liggend
eigendom en bestaande bebouwing die grotendeels ook in het nieuwe plan
gehandhaafd blijven.

De bouwclaimovereenkomst
Bijeen bouwclaimovereenkomstverkoopt de eigenaar de ruwe bouwgrond
aan de gemeente, die de grond bouwrijp maaktendelen reserveertvoorde

openbare ruimte. Vervolgenskrijgt de voormalige eigenaar hetrechtom voor

eenequivalentvan de oppervlakte verkochte grond, woningen te bouwen
en hiervoor kavels grond terug te kopen (tegen de door de gemeente vast-
gestelde prijs, of met de gemeente na onderhandeling overeengekomen).
Derhalveligterover hetalgemeen geenrelatie tussen de locatie van de
oorspronkelijke grond en de locatie van de uiteindelijke bouwkavels.

Bijde overeenkomstkunnen nogverschillende andere afspraken worden
gemaakt, metieder eenandereverdelingvanrisico’s tussen gemeente en

marktpartijen. Als de marktpartijen bijvoorbeeld geen afnameplicht hebben,

ligt hetrisico van gronduitgifte bij de gemeente (De Greef 2005). Bij de prijs-
afspraken over de ruwe bouwgrond komthetvoor dat ontwikkelaars de
grondvoor eenlager bedragdoorverkopen aan de gemeente dan waarvoor

ze de grond zelf aangekocht hebben. Ditverschil moeten ze danin de ontwik-
keling goed weten te maken. Blijkbaar schatten ze de kansen dat dit lukt hoog

in, anders zouden ze deze afspraken immers niet maken.

Casus De Terrassen —Nijkerk
Inde casus De Terrassen in Nijkerk vinden we een voorbeeld van de bouw-
claimovereenkomst. Om hetplanvoor De Terrassen te kunnen realiseren
viaeen actief grondbeleid heeft de gemeente vrijwel alle grond moeten
aankopenvan een projectontwikkelaar en eeninstitutionele belegger
(diesamen meteen bouwer een deel van de grond heeft aangekocht). De
gemeente heeftdusvrijwel geen grond directvan agrariérs gekocht, maar
die gronden zijn al wel in een vroeg stadium verworven (te traceren vanaf
1996). Inmiddelsisalle grondin het plangebied, met uitzondering van twee
woningen, in bezitvan de gemeente (figuur 10). Die twee woningen worden
inhetplan De Terrasseningepast.

De gemeente heeft met de ontwikkelaar geen afnameplichtafgesproken,
maar hetrisico dat zij niet zullen afnemen, is niet groot?. De ontwikkelaar
heeftvan de gemeente wel een lager bedrag ontvangen dan waarvoor hijde
grond had aangekocht, maar hier stond een bouwclaim van een groot aantal
woningen tegenover. In een gespannen marktvoor koopwoningen heeft
de ontwikkelaar hierdoor ruime mogelijkheden om dit ‘verlies’ goed te
maken. Bovendienis er binnen hetplan nauwelijks concurrentie doordat
de ontwikkelaar vrijwel alle grond in bezit heeft (gehad). De concurrentie

Marktstrategieén van gemeenten

9.Renese.a.(2006) laten zien
daterindebetreffenderegiovan-
wege de economische groeieen
grote vraag naar koopwoningen

bestaat.
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Figuur 9. Grondposities Gemeente Dongen. Bron: Kadaster, Figuur1o. Grondposities Gemeente Nijkerk. Bron: Kadaster, Figuur11. Grondposities Gemeente Leeuwarden.'© Figuur12. Grondposities Gemeente Tilburg Bron: Kadaster,
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binnen hetplangebied wordt gevormd door eeninstitutionele beleggeren
dewoningcorporatie, maar die opereren beide grotendeels op eenander
segmentvan de markten hebben samen maareen beperktdeel vande
woningbouwproductiein handen. Deinstitutionele belegger heeft de grond
inmiddelsin ruil voor een bouwclaim ook aan de gemeente verkocht. De
woningproductie van de woningcorporatie komtvia afspraken metde andere
partijen totstand.

Doorde omvangvan de toegekende bouwclaim heeft de ontwikkelaar
ook op andere locaties binnen de gemeente een heel prominente positie. De
gemeente Nijkerk heeft bijhet zoeken van een bouwlocatie niet veel keus.
Uitdeinterviews blijkt dat ook op andere mogelijke bouwlocaties binnen de
gemeente de gronden veelal sinds lange tijd in bezit van andere marktpartijen
zijn.

De pps-overeenkomst
Ineen publiekprivate samenwerkingsovereenkomst (pps-overeenkomst)
opereren gemeenten en marktpartijen gezamenlijkin het locatieontwik-
kelingsproces. Derisico’s en winsten worden gedeeld, maar nietalleen op
basis van afspraken over de procentuele verdeling. De verdelingvan hetrisico
ontstaatvooral door te bepalen wie verantwoordelijkis voor hetaankopen
van de ruwe bouwgrond en wanneer de grond in de gezamenlijke exploitatie
wordtingebracht. De gemeente kiest de partijen waarmee wordtsamen-
gewerkt. Soms zijn dit partijen met grondposities, soms ook niet. Bijeen
dergelijke samenwerkingis het belangrijk dat de partijen elkaar (gaan) ver-
trouwen, omdat ze dan goede afspraken kunnen maken over de spreiding
van hetrisico, elkaars expertise kunnen gebruiken en onzekerheden kunnen
wegnemen (Korthals Altes e.a. 2004).

Tochkleven eraan pps-constructies ook nadelen. Doordat de financiéle
risico’s bij gebiedsontwikkeling groot zijn, zullen slechts enkele grote onder-
nemingen kunnen participeren. Het ene monopolie (van de gemeente) wordt
danvervangen door hetandere (van de private partij). Een ander nadeel is de
concentratie van de kennis bij deze partijen. Met name kleinere gemeenten
zouden onder druk van deze partijen moeite kunnen hebben hunregisseren-
derolteblijvenspelen.

Casus De Zuidlanden —Leeuwarden
In de bijdeze werkwijze behorende casus De Zuidlanden in Leeuwarden
heeftde gemeente de grond gekochtvoor de samen metdrie marktpartijen
opgezette grondexploitatiemaatschappij (cEm). Het grootste deel van de
grondisalineen betrekkelijk vroeg stadium (te traceren vanaf1999) recht-
streeks aangekochtvan de boeren (figuur11). Een aantal van deze verkopers
(meteen grootareaal) waren overigens stichtingen die de grond in bezit
hadden enverpachttenaan agrariérs.

Hetrisico voor de grondaankopen ligttothet momentvaninbrengin de
GEM, datwil zeggen tot na de afronding van de planologische procedures,
voor 100 procent bijde gemeente. Volgens de overeenkomst geldt derhalve
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datwanneer het bestemmingsplan niet wordt goedgekeurd (door de pro-
vincie of doordater burgers bezwaar maken en deze bezwaren gegrond
verklaard worden), de eventuele verliezen voor rekening van de gemeente
komen. Nade procedures worden de grondenin de samenwerkinginge-
brachtenworden derisico’s en winsten gedeeld: 50 procentvoorde
gezamenlijke marktpartijen en 50 procentvoor de gemeente. Dedrie
marktpartijenin de GEm hebbenieder een bedragvan,5 miljoen euro
inde Gem ingebrachten de bouwproductie wordtonder hen verdeeld.

Ook andere marktpartijen metgrond kunnen nog een stuk bouwproductie
krijgen, mits ze hun grond tegen bepaalde voorwaardeninbrengen. Dit soort
afspraken zijn nog maar weinig gemaakt, en leiden uiteraard wel tot minde-
ringvan de bouwproductie door de huidige drie participanteninde GEM.
Contractueel zijn erin het consortium afspraken gemaakt over afdrachten
aan de gemeentevoor een limitatieve lijst van bovenwijkse voorzieningen
(ontsluitingsweg/ringweg; stedelijke vernieuwing, openbaar vervoeren
‘algemeen bovenwijks’). Die afdrachten komen neer op een winstafroming
van13,61euro pervierkante meter. Bij een negatief resultaat van de ontwik-
kelingkan het bedrag gehalveerd worden.

Faciliterend grondbeleid
Bijeen faciliterend grondbeleid speelt de overheid niet zelf mee op de markt,
maar laat de grondverwerving, ontwikkeling en uitgifte over aan private
partijen. Zeisalleen bezigmetvoorwaarden scheppen, randvoorwaarden
stellen entoezichthouden, en gebruikthiervoor middelen zoals het bestem-
mingsplan en de bouwvergunning. Ineen eerdere publicatie hebben we dit
deoverheid als‘marktmeester’ genoemd (Segeren e.a. 2005a).

Een puurfaciliterend grondbeleid komtin Nederland nog niet vaak voor
enwordt meestalingegeven door de beperkingen om een actief grondbeleid
tevoeren. Wanneer een gemeente geen of slechts een beperkte grondpositie
heeft, maar een stuk grond wel wil (laten) ontwikkelen, kan ze de randvoor-
waarden stellen waaraan een ontwikkeling moetvoldoen en de uitvoering
aan marktpartijen overlaten. De gemeente kan hiermee geen winst maken,
maar loopt ook niet het risico op verlies. Kosten die een gemeente moet
maken voor de planontwikkeling of voor voorzieningen die buiten het plan-
gebiedliggen, kunnen nog steeds onderdeel uitmaken van de randvoor-
waarden die publiekrechtelijk aan de andere marktpartijen worden opgelegd
(artikel 42wR0) of van de afspraken die privaatrechtelijk met ze gemaakt
worden.

Casus Koolhoven —Tilburg
De casusKoolhovenin Tilburgis eenvoorbeeld van een faciliterend grond-
beleid. De gemeente had zelf een plan opgesteld voor de nieuwe woonwijk,
maar de marktpartijen met grondposities gingen hier niet mee akkoord.
Zevondendearchitectuurte ‘modern’ envreesden dat daar geen markt
voor zijn.
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Hetprojectdreigde hierdoor te stranden, omdat de gemeente niet voldoende
macht (lees: grondposities) had om het plan vlot te trekken. De marktpartijen
haddende grond op de bestelocatiesin bezit; de gemeente had

weliswaarin eenvroeg stadium grondpositiesingenomen (te traceren vanaf
1996), maar die grond bevond zich voornamelijk aan de rand van de wijk,
waar geen woningbouw zou plaatsvinden en slechts groenvoorzieningen en
infrastructuur waren gepland (figuur12).

Deze patstellingtussen de gemeente en de marktpartijen werd doorbroken
door de bemiddelende en trekkende rol van de directeur van de samenwer-
kende lokale partijen.

Deandere marktpartijen—metgrondposities—wilden graag zelf hetvolle-
dige productieproces, dusinclusief het bouwrijp maken, in handen nemen,
en zochten daarvoor samenwerking met lokale bouwers en lokale woning-
corporaties en vormden de grondexploitatiemaatschappij Koolhoven (GEm
Koolhoven). De gemeente was van ditidee gecharmeerd, omdat de lokale
partijen—die geen grondposities hadden —zo wel konden participerenin het
bouwproces en daarmee de lokale werkgelegenheid en economie konden
stimuleren.

Deverschillende partijen maakten gezamenlijk nieuwe afspraken. Belang-
rijk onderdeel hiervan was het nieuwe stedenbouwkundig plan, inclusief
een zeer gedetailleerd beeldkwaliteitsplan. Dit nieuwe plan werd geéntop
deop ditmoment zeer populairejaren dertig-architectuur. Bovendien werd
afgesproken datde gemeente een bijdrage van 15.000 euro per woning zal
ontvangen alsvergoedingvan de plankosten en als bijdrage in de aanleg van
deextrainfrastructuur dienodigis om de wijk op derestvan destad aante
sluiten.

Hetbeschikbare gemeentelijk instrumentarium

Deinstrumenten voor het gemeentelijk handelen op de grondmarkt
kunnen zijn gebaseerd op twee soorten formele regels: de privaatrechtelijke
ende publiekrechtelijke. Onder het privaatrechtvallen bijvoorbeeld regels
diebepalen wat magwordenverhandeld en de regels die bepalen hoe deze
handel mag plaatsvinden. Voorbeelden die relevant zijn voor de grondmarkt
zijnregels over rechten in onroerende zaken (bijvoorbeeld erfpacht) en
regelsover contracten, zoals de huurovereenkomsten de grondakte. Publiek-
rechtelijke regels worden door de overheid opgelegd en kennenveelal de
vormvan eenvergunning (voorbeelden zijn een bouwvergunning of een
milieuvergunning) of een beperking of uitschakelingin het gebruik van
rechten (zoals het bestemmingsplan of de Wetvoorkeursrecht gemeenten).
Het privaatrecht geeft de gemeente —in haar hoedanigheid van eigenaar/
erfverpachter—meer mogelijkheden omin detail de bestemming en het
gebruik van grond te regelen dan het publiekrecht. In de grondakte kan de
gemeente zaken regelen waartoe ze niet bevoegd isin een bestemmingsplan,
bijvoorbeeld deverdelingvan type en prijs van hetaantal koop- en huur-
woningen, hettype detailhandel dat zich mag vestigen in het winkelcentrum,
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hettype bedrijven op een bedrijventerrein, betalingsverplichtingen ten aan-
zienvan gezamenlijke voorzieningen, het gebruik van duurzame materialen
endedatum waarop de bouwwerkzaamheden starten en klaar moeten zijn
(Needham2003).

De gemeente kan kiezen welke zaken ze laat vastleggen, maar die keuze is
wel beperkt. Ten eerste moeten de voorwaarden diein de grondakte worden
opgenomen, wel eenrelatie hebben metde locatie. Zo kunnen gemeente
geenvoorwaarden opnemen over zaken die niets met de grond te maken
hebben (bijvoorbeeld het regulerenvan de arbeidsomstandigheden). Een
tweedevoorbeeldisdejurisprudentievan de ‘tweewegenleer’ die stelt dat
de gemeentein beginsel kan kiezen tussen de publiekrechtelijke wegen de
privaatrechtelijke weg, maar dat de gemeente bij het gebruik van het privaat-
rechtniethet publiekrecht op onaanvaardbare wijze mag doorkruisen. Dit
heeftbijvoorbeeld gevolgenvoor deinzetbaarheid van erfpachtals beheer-
instrument. Zo kunnen gemeenten op grond van bepalingen in de Woning-
wet geen bouwvergunningvrije bouwwerken tegengaan op grond van erf-
pachtvoorwaarden.

Deveranderende positie van de marktpartijen en gemeenten op de grond-
marktis ook door derijksoverheid gesignaleerd. Het rijk heeft daarom de
instrumenten voor zowel een actief als een faciliterend grondbeleid aan-
gepast (afkomstig uit zowel het publiek- als het privaatrecht). Het nieuwe
instrumentarium hinktin onze ogen echter te veel op twee gedachten. De
rijksoverheid had niet goed voor ogen welk probleem van de gemeenten
zeermee wil oplossen: de afgenomen mogelijkheden voor grondverwer-
ving, of de beperkte mogelijkheden om kosten te verhalen (Groetelaars
2004; 2005). Waar het gemeenten om zou moeten gaan en hetinstrumen-
tarium op gerichtzou moeten zijn, is het realiseren van het gewenste
ruimtelijk beleid.

We bespreken eerst een oud instrument uit het privaatrecht, de erfpacht.
Samen meteeninstrumentuit het publiekrecht, de Wetvoorkeursrecht
gemeenten (wvg), is ditte beschouwen als een ondersteuning van een actief
grondbeleid. Daarnabespreken we tweeinstrumenten uit het publiekrecht
die ondersteunend zijn voor een faciliterend grondbeleid: om een facilite-
rend grondbeleid te voeren heeft de gemeente allereerst het bestemmings-
planalsbelangrijkinstrument. Enin de nieuwe Wet op de ruimtelijke orde-
ning (wro) worden de mogelijkheden nog eens extraaangescherptviade
grondexploitatiewet.

Erfpacht
We bespreken eerstde argumenten voor en tegen het gebruik van erfpacht,
en gevenvervolgensaan op welke schaal erfpacht op ditmoment wordt
gebruikt. Voor het gebruik van hetinstrument erfpacht gelden eigenlijk sinds
jaarendag dezelfde argumenten. In1999 zijn dan ook de gronden voor het
erfpachtstelsel in Amsterdam opnieuw bevestigd en onderschreven door
de gemeenteraad. Belangrijke argumenten voor erfpacht zijn dat de waarde-
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vermeerderingvan grond ten goede zou moeten komen aan de hele gemeen-
schap, datde overheid mede kan bepalen hoe de grond binnen de stad wordt
benut, datze ditover eenlangere periode kan doen, dat ze kan bepalen hoe
de gebouwen op de grond moeten worden onderhouden, dat ze ook dit
overeen langere periode kan doen, dat ze (anders dan bij kettingbedingen

in een koopovereenkomst) bij overtredingen ook effectief handelend kan
optreden, dat ze makkelijker de grond weer volledigin bezit kan krijgen bij
herstructureringen dat heterfpachtstelsel maatschappelijk ongewenste
ontwikkelingen (bijvoorbeeld speculatie) tegen kan gaan (Needham 2003,
CPB1999).

Erzijn echter ook argumenten tegen erfpacht. Het erfpachtstelsel is regel-
matigonderwerp vandiscussie, hetinstrumentis als het ware ‘uitde mode’
enwordtbeschouwd als ‘nietvan deze tijd’ (Markus 2003). Belangrijkste
tegenargumentis dat de combinatie van het gebruik van erfpacht, de moge-
lijkhedenvan hetbestemmingsplan énhetvoerenvanactief grondbeleid, de
overheid (te) veel macht geeft. De gemeente krijgt bijvoorbeeld geld uitde
erfpacht, maar zou hierinruil volgens veel burgers te weinigvoor terugdoen
(Needham 2003). Ook zouden huiseigenaren op lange termijn altijd duurder
uitzijn. Met name in gevallen waar de erfpacht periodiek (vaak 1keerin de
50jaar) wordtverhoogd, ontstaat discussie en onzekerheid bij huiseigenaren.
Doordathijonvoldoende geinformeerd s, valt de stijging de erfpachter vaak
koud op het dak. Blijkbaar komt het effectvan erfpacht onvoldoende tot
uitingin de prijzen van koopwoningen. Erfpacht zou een prijsdrukkend
effect moeten hebben. Er moetenimmers naast de hypotheek nogandere
kosten betaald worden.

Bovendien zorgt erfpacht ook voor onzekerheid en discussie bij de
gemeente. De grondexploitatie moet gefinancierd worden door leningen,
waarvanderentelastenkunnenvariéren, enin deloop dertijd kunnen de
administratiekosten stijgen (CPB1999). De goede discussie over afschaffing
of handhavingvan erfpacht wordt extrabemoeilijkt door de organisatie
vanveel gemeenten. Het grondbedrijf is meestal verantwoordelijk voor
definanciéle mogelijkhedenvan erfpachten de dienst ruimtelijke ordening
voor de ruimtelijke mogelijkheden. Ditkan een belangenconflictopleveren.

Kritiek van burgers komt met name vanwege de financiéle argumenten,
maar door riicksichtslos afschaffen verdwijnen ook de ruimtelijke mogelijk-
hedenvan erfpacht. Deze mogelijkheden worden overigens maar heel
beperktgebruiktdoor de gemeente (Needham 2003). Een vraag hierbij is tot
inwelk detail gemeenten dingen middels de erfpacht moeten willen regelen,
omdathet ook eendeel van de flexibiliteitin de planvorming weg kan nemen.

Hoewel deargumentenvoorentegenin Nederlands vier grootste gemeen-
ten gelijk zijn, is de uitkomst van de discussie over erfpachtin die gemeenten
verschillend. Zo hanteertde gemeente Amsterdam het erfpachtinstrument
nogsteedsenistotop ditmomentniet voornemens dit te wijzigen. De
gemeente Rotterdam heeft besloten om, metuitzondering van de zeehaven-
terreinen, grond in de toekomst in eigendom aan te bieden. Ook bestaande
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erfpachters wordt de mogelijkheid geboden de grondinvolledig eigendom
teverwerven. Uiteraard tegen een vergoeding. In de gemeenten Den Haag
en Utrechtis heterfpachtsysteem gewijzigd: grond wordt enkel nog aange-
bodendoorhetcanon ‘voor eeuwig af te kopen’. Hiermee blijft het sturings-
instrumentwel behouden, maarvervalthet meerideologische argument
dat de waardestijging van de grond aan de gemeenschap moettoevallen
(bron: website gemeenten).

Figuur13 geefteen overzichtvan gemeenten die per1januari2007 grondin
erfpachthebben uitgegeven. Vrijwel alle gemeenten doen dat (95 procent),
maar slechtsin7 procentvan de gevallen gaat het hierbijom een aandeel in
hettotale oppervlakte van de gemeente dat groteris dan 5 procent. Gemeen-
tendie meerdan1o procentvan hun oppervlaktein erfpacht hebben uitge-
geven zijn: Wassenaar, Vlaardingen, Utrecht, Son en Breugel, Schiedam,
's-Gravenhage, Amsterdam en Rotterdam. Alle vier de grote steden behoren
derhalve totdeze groep. Hethoogste aandeel in Rotterdam (39 procentvan
hettotale oppervlakte) is te verklaren door de oppervlakte zeehaventerrein
uitgegevenin erfpacht.

Gebruik van erfpacht in de casussen
Inde doorons onderzochte casussen komterfpacht nietvoor. Dekleinere
gemeenten Dongen en Nijkerk hebben ook elders nauwelijks grondin erf-
pachtuitgegeven; de grotere gemeenten Leeuwarden en Tilburg wel, zowel
in het binnenstedelijk alsin het buitengebied. In binnenstedelijk gebied gaat
hethierbijom kleine percelen van woningen en specifieke voorzieningen.
Meeraanderandvandestadenin hetbuitengebied gaathetom sport-
complexen enandere grotere recreatie- en groengebieden.

Indevier gemeenten wordtook grond door derdenin erfpacht uitgegeven.
Over hetalgemeen gaat het hierbijom grotere aaneengesloten percelen
landbouwgrond die nog steedsin gebruikisvan boeren, maar waarvan het
blooteigendom bij eeninstitutionele belegger ligt of in een stichting is
ondergebracht.

Wetvoorkeursrecht gemeenten
De Wetvoorkeursrecht gemeenten (wvg) isin hetleven geroepen om
gemeentente ondersteunen bij hetvoerenvan een actief grondbeleid.
Indien eenvoorkeursrechtdoor de gemeente is gevestigd, magvolgens
de Wetonroerend goed (inclusief grond) alleen aan derden worden aan-
geboden, als heteerstaan de gemeenteisaangeboden. Op deze manieris het
makkelijker om het ruimtelijk beleid ten aanzien van woningen, bedrijven-
terreinen, groen of infrastructuur te realiseren. Want, zois hetidee, alseen
gemeente het eerste aankooprecht heeft op percelen waarop hetvoorkeurs-
recht gevestigdis (incl. eventuele opstallen), dan zal de gemeente deze grond
daadwerkelijk kunnen kopen. Hiermee heeft de gemeente potentieel een
belangrijke troefinhanden, maar we zullenin hetvervolg later zien dater
ook nogenkele haken en ogen zitten aan het gebruik van de wvg.
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Simds de wwg inogBs inwerking trad, isde wet al een aantal keren ingrijpend
g zigd. Asnvankedijkwas de wat gericht op stadsvernisuwingsgebieden.
faar aanl eiding wan discussias over da teverwachten mesizame uitvoering
van deVines werd in19548 basloten om dewet uit te braiden neer gemesanten
met ez werstedelijkingsazaksrelling ten behoave van uitbreidingslocaties.

Eanaantal itzenderingen ap de wyg zocgde ervoor d2 gameenten nog
staedsin de witvaering van hun plannen werden belemmerd. Eigenaran
die reads overeankomstan haddan ten 1 jde van d e iraductie van dewet,
hzefden hun grand namelijk nietverplicht eerst aan de gemeasnte aan e
biedan. Meteen sanpassing van dewwg inzoaz is gatracht de megeli jkhadan
van een bweetal uitesnderingen, namelijk onwijking van hetvoorkeursrechs
deor zogenaamde zelfraalisatiecenstructias an bestaande koop- 2n optie-
contracten, tegen ta gaan. Voor gameenten bleek deze sanpassing echter
nigtvoldoende om alle door hen gewenste gronden te kumnan kopen. Mog
steeds kunnen eigenaren hunwverplichte verkoop aan de gemeente omlopan,
doordatdarechrer heeft bepasld dor esganarendie et plan zelf kunnen en
willen realisaren, ditook mogen doen_ Wel zipn devoorwaarden 1en aanzien
van aptieconr scten strengar geveorden,

Ma de wijziging van de wweyg in 2004 mochten niet allean de gemesnten
et g2 Uitbresdingstaak, masr e gameaenten in heel Mederand dawg
roapazsen. Mear uiteraard Bliffreoor alle gemesnten gelden datindian de
gankaop door derden heeft plastsgevondan vaaralgeand 2anda vestiging
van eenvoorkeursrechyenisingeschrewan bij het Kadaster, dewerda
Jemaente alsnog gee nvoorkeursrecht biedt (e Wolff e.a. 2000; Te Wl ff
Er Groetelaers 2004).

fiet slle gemeanten maken gebruik van de magelikhedenvan hervoar-
kaursreche, emdaterveel haken enogen aam zivten. Ten eersie maet een
gemaante de gabiedan aanwijzen waarep ze het voorkeursrechwil laten
roepassen, maar 2e kunnen ditniet zamaar besluiten. Aan sendargelijk
besluir moet roimielifk beleid rengrondslag liggen inde wermvan aen
(ontwerpbastemmingsplan of een {fontwerp) siructaurplan. Het ruimielifk
befeid van een gemeants moat derhalve op orde Sjnen er moeaverasn-
stamming zijn over derumeelijke onvwikkelingvan aen gemeenteom he
vaorkeursrecht e te kunnen passen .

Ten tweade s hat vastigen van eenvoorkeursrechs 2enomstreden baslui
waarvoor nietin e gameenten politiek drazgelak bestaat. De gevoelighaid
ligtin et vitschekelen van de markt en heat beparken van bateigendom.

Ten derdeis et vestigen van een wearkearsrecht niet 2hijd een affectief
midded, cmdan het nog steeds geen garantie biedi datde grond ook daad-
werkelijh kanworden 2angekochr. E2n eigenaar kan basluitenomnien e

verkapen en kanbij beroep op zelfrealisatie Mervos niet gedwongen warden.

Hierdoor kunnen processen van Jrondasnkoog lang duren.
Alzlaatstais hetvoor gemesanen een kostbare zask om 2le grond

desdwerkedijk ineen vroeg stadiom 2an e kopen als overal 'zomaar’ @en

voorkeursrech uingesafend weed . Als ernog gean direct uitzichtis op
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ontwikkeling, leggen deze aankopen een te groot beslag op de gemeentelijke
middelen. De rente moet uiteindelijk terugverdiend worden in de exploitatie
van het project. Afzien van aankoop nadattoch eenvoorkeursrecht gevestigd
is, is nietalleen weinig zinvol, maar vanwege de onzekerheid die hetaan
grondeigenaren geeft, bovendien omstreden.

De gemeentendie eenvoorkeursrecht hebben gevestigd, zijn weergegeven
infiguur14. Figuur14atoontdessituatie op 1januari2000 en figuur14b de
situatie op 10ktober2006.In2006isin 68 procentvan de gemeenten een
voorkeursrecht gevestigd. Dit zullen allemaal gemeenten zijn die een actief
grondbeleid (proberen te) voeren. In 2000 was dit nog anders: 33 procent
van de gemeenten hadden eenvoorkeursrecht gevestigd. Datis dus een
verdubbeling, maar zoals eerder aangegeven stond het gebruik van de wvg
voor2004alleen openvoor gemeenten meteen uitbreidingstaak; de groei
vond naar verwachting dus vooral daarna plaats.

Hetgebruik van de wvg betreft niethetvolledige oppervlak van de
gemeente. Het gaat op ditmomentin totaal om ruim 40.800 hectare,
1,1procentvan het Nederlandse landoppervlak. Ook hierbijis sprake van
bijnaeenverdubbelingten opzichtevan1januari2000, toen het totaal
22.700 hectare was (Wolffe.a. 2000).

Vooral gemeentenin de Randstad vestigen eenvoorkeursrecht op een
grootoppervlakte van hun grondgebied. Gemeenten waar op meerdan
20 procentvan hun oppervlakte eenvoorkeursrechtis gevestigd, zijn:
Moordrecht, Berkel en Rodenrijs, Wieringen, Bleiswijk, Nieuwerkerk aan
denl)ssel, Zevenhuizen-Moerkapelle en Waddinxveen. Met uitzondering
van Wieringen zijn dit allemaal gemeenten rondom de Zuidplaspolder, een
gebied meteen uiterst gespannen grondmarkt.

Gebruik wvg in de casussen
Inde onderzochte casussen heeftalleen de gemeente Dongen geen voor-
keursrecht gevestigd. De drie andere gemeenten wel elders, maar ook niet
inde onderzochte gebieden. De gemeente Dongen heeftaangegeven het
voorkeursrecht niet te gebruiken, omdat het een omstreden instrumentis.
Overigenswordtook door andere respondenten, in andere gemeenten,
aangegeven dater beperkingen zijn aan het gebruik omdat de gronden dan
ineen heelvroeg stadium aangekocht moeten worden om andere marktpar-
tijen voor te zijn. Hiervoorisvolgens hen het ruimtelijk beleid onvoldoende
op orde.

Hetgebruik van hetvoorkeursrechtis beperktin de gemeenten Nijkerk
en Leeuwarden. Opvallendis hetveelvuldig vestigen van eenvoorkeursrecht
door de gemeente Tilburg. De voorgenomen toekomstige stedelijke ontwik-
kelingen zijn als het ware af te lezen door te kijken naar de locaties waar een
voorkeursrechtis gevestigd.
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11. Desituatie per1januari2ooo0is
gebaseerdop publicatiesinde

Staatscourant (Wolffe.a.2000).

[ Voorkeursrechtgevestigd 2000
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Bestemmingsplan
Hetbestemmingsplanis de koninklijke weg die de gemeente zou moeten
volgen bij haar ruimtelijk beleid, zowel bij een actief als bij een faciliterend
grondbeleid. In hetbestemmingsplan legt de gemeente vooraf vast welke
bestemming ze waar wil toestaan.

Bestemmingsplannen zijn erin verschillende mate van detail. Bijeen glo-
baal bestemmingsplan geeft de gemeente slechts aan welke bestemmingen
worden toegestaan en bij een gedetailleerd bestemmingsplan worden er
ook voorwaarden aan de bestemmingen gekoppeld. Ditkan ookintwee
stappen: eenonderscheidin een globaal bestemmingsplan meten zonder
nadere toekomstige uitwerking. Een globaal bestemmingsplan zonder
nadere toekomstige uitwerking (globaal eindplan) wordt opgesteld als er
geenontwikkelingenin hetgebied te verwachten zijn. Dit speelt uiteraard
niet op locaties waar woningbouw gaat plaatsvinden. Bij een bestemmings-
plan met een nadere toekomstige uitwerking (voor een deel van dat plan)
geeftde gemeente de bestemming aan, maar wordt bovendien bepaald dat
indetoekomstde verdere detaillering nog moet worden uitgewerkt. Enkele
relevante bepalingen bij bestemmingsplannen zijn:

—Voor hetvestigenvan eenvoorkeursrecht op basisvande wvgiseen

globaal bestemmingsplan voldoende, maar er mag niet gebouwd worden

voordat het planverderis uitgewerkt.

—Grootschalige ontwikkelingen moeten bovendien vergezeld gaanvan

een Milieu Effect Rapportage (MER).

—Hetbestemmingsplan wordt door de provincie getoetst, burgers hebben

inspraak en kunnen bezwaar aantekenen tegen het bestemmingsplan.

Tochvolgtde gemeente nietaltijd deze koninklijke weg, omdatin eenbestem-
mingsplan nietal het gemeentelijk beleid vastgelegd magworden. Zois de
verdelingvan sociale woningen en vrijesectorwoningen moeilijk in een
bestemmingsplan te regelen (De Regte.a. 2005)'2. Vooruitlopend op het
bestemmingsplan (het publiekrecht) onderneemtde gemeente al acties in
devormvan grondaankopen (privaatrecht) en kan op die manier de aanvul-
lende wensenrealiseren. Het bestemmingsplanis dan achteraf als het ware
devastleggingvanwatal eerderin gangis gezet. Ook worden ontwikke-
lingenversneld door toepassing van de zogenaamde artikel 19-procedure
(ook publiekrecht). Achteraf wordtdanin het bestemmingsplan vastgelegd
welke ontwikkeling al eerder in werking is gesteld.

Aandeenekantishetbestemmingsplan op de grondmarkteen sterkinstru-
ment. Pas bij een definitief goedgekeurd bestemmingsplan heeft een eige-
naar absolute zekerheid over de waarde van de grond. De waardevan de
grondis zoals eerder beschreven immers afhankelijk van het gebruik dat
in het bestemmingsplan wordttoegestaan.

Aandeanderekantis hetvoor gemeenten bijeen goedgekeurd
bestemmingsplan moeilijk om nog grondenin bezitte krijgen tegen
een redelijke prijs. Andere marktpartijen kunnen natuurlijk ook rekenen
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12. Ditverandertinde nieuwe
grondexploitatiewet. In het daar-
bijbehorende exploitatieplan
kunnendeze bestemmingen wel

aangewezen worden.

endeverwachtingswaarde stijgt (de prijsstijging van grond in een alternatief
gebruik maal de door de koperingeschatte kans op dit alternatieve gebruik
door een bestemmingswijziging; zie vorige hoofdstuk) als de kans op
bestemmingswijzigingin de buurtvan de1oo procent komt.

Metditin hetachterhoofd kunnen gemeenten een ‘spel’ spelen metde
mogelijkheden die het publiekrecht en het privaatrecht bieden. De verschil-
lendeinstrumenten kunnen elkaar als het ware versterken. De gemeente
kanbewusteen heel ‘globaal’ bestemmingsplan maken, zodathetvoor
grondeigenaren niet zeker is welke ontwikkeling exact waar wordt toe-
gestaan. Hierdooris ook de waarde van de grond in alternatief gebruik niet
met zekerheid vast te stellen. Daarnaast kunnen gemeenten delen van het
plangebied buiten het bestemmingsplan laten, pas later een bestemmings-
planvooreen deelgebied vaststellenc.q. eenvlek binnen een globaal
bestemmingsplan pas later uitwerken. Overigens kunnen gemeenten hier-
door ook zelfin de problemen komen. Wanneer ze wel in een vroeg stadium
gronden hebben bemachtigd, nogvoor vaststelling van een bestemmings-
plan,isookvoorhen nog niet zeker dathet bestemmingsplan wordt goed-
gekeurd door de provincie, of dat er aanzienlijke vertragingen op kunnen
tredendoor bezwaarschriften van belanghebbenden.

Bestemmingsplannen in de casussen
Inde onderzochte casussen speelthet bestemmingsplanin alle gevallen een
belangrijke rol. De Beljaart (Dongen) is begin jaren negentig al aangewezen
als potentiéle uitbreidingslocatie. De provincie gaf hier destijds echter geen
goedkeuringvoor en Dongen moest de bebouwing beperken totinbrei-
dingslocaties. Eénvan de bouwers diein het gebied een grondpositie had
ingenomen, verkocht zijn grond daarop aan de gemeente. Ook andere per-
celenheeftde gemeentein eenrelatief vroeg stadium kunnen aankopen.

Injanuari2005is opnieuw begonnen metdevoorbereidingen voor de
ontwikkelingvan De Beljaart (zie figuur15), de bezwaren van de provincie
goldeninmiddels niet meer. De nieuwe bestemmingsplanprocedure startte
in2006 en moet leiden tot een nieuw globaal bestemmingsplan met uitwer-
kingsplichtvoor het hele gebied. Tot die tijd gelden voor het gebied de
bestemmingsplannen ‘Buitengebied’ uit1982, ‘Randzone Bolkensteeg’ uit
1998, ‘Dongen Buitengebied’ uit1997en‘Lage Ham' uit1990. De laatste
twee zijn slechts gedeeltelijk afgebeeld omdat ze voor een groot deel buiten
hetplangebied liggen. De gemeente heeft een vrijstellingsprocedure volgens
artikel 19 gevoerd, omal eerder te kunnen beginnen met fase 1van hetbouw-
rijp maken (besluit juni 2005; start bouwrijp maken januari2006). Omdat het
bestemmingsplan ook bij de bouwaanvragenvoor de woningen van fase 1
nog nietis goedgekeurdis, wordt ook hiervoor een artikel 19-procedure
gevolgd.

Achterafkun jestellen datde beperkingen die de provincie stelden
aan het gebruik van het publiekrechtdoor de gemeente, positief hebben
uitgepakt bij het privaatrechtelijk handelen van diezelfde gemeente.
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Figuur1s. Bestemmingsplannenvantoepassingop De Beljaart. Figuur16.Bestemmingsplanvantoepassingop De Terrassen. Figuur1y.Bestemmingsplannenvantoepassing op Figuur18.Bestemmingsplannenvan toepassing op Koolhoven.

Bron: Gemeenten, bewerkingRPB Bron: Gemeenten, bewerkingrpPB De Zuidlanden. Bron: Gemeenten, bewerkingrpB Bron: Gemeenten, bewerkingrRpPB
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Ook voor De Terrassen (Nijkerk) wordt slechts één bestemmingsplan
gemaakt (mei2006). Dewoningen dieal in het gebied staan, worden in het
bestemmingsplaningepast. Het bestemmingsplan vormt een uitwerking
van eenvoor een groter gebied geldend globaal bestemmingsplan met uit-
werkingsplichtuit 2000 (Bestemmingsplan ‘Groot Corlaer’; gebaseerd op
hetstructuurplanuit1999, maarin de heroverwegingvan hetstructuurplan
in1996 wordtde locatie al overwogen als toekomstig uitbreidingsgebied).

In hetaanvankelijk globale bestemmingsplan (zie figuur16) gold voor
hetdeel De Terrassen een agrarische bestemming, die later isaangepastin
‘woondoeleinden’. De grondenin het gebied zijn al voor vaststelling van
hetbestemmingsplan doorandere marktpartijen aangekocht. De gemeente
heeftdus ondanks de aanvankelijke bestemming als agrarisch gebied, de
gronden nietkunnen kopen. Kennelijk bestond er bij de kopende partijtoen
al hetidee dat deze bestemming wel eens gewijzigd zou kunnen worden.

Voor plangebied De Zuidlanden in Leeuwarden vormde de structuurschets
‘Leeuwarden open stad’ uit1995 en de bijbehorende ontwikkelingskaart
devoorloper. De ontwikkelingvan dit gebied is gestart met de vaststelling
van het Ontwikkelingsplan Leeuwarden-Zuid in 2001. Bovendien begon de
gemeenteal in1999 te overleggen met de andere marktpartijen omtoteen
pps-samenwerking te komen. Ditresulteerdein 2003 in een samenwerkings-
overeenkomst.

De bestemmingsplannen worden per fase (voor deelgebieden) opgesteld.
Aandedoorde provincie goedgekeurde bestemmingsplannen ‘Planfase A’
en‘Techum’heeft de Raad van State respectievelijkin februarien september
2005 goedkeuringonthouden. De overweging hierbij was dat de gehan-
teerde MER voor het hele gebied Zuidlanden een te globaal karakter zou
hebben om ook te kunnendienenals MER voor de uitwerkingvan het bestem-
mingsplanvoor de eerste fasen. Ook de oplegnotitie als aanvulling op deze
MER werd weinigomvattend bevonden; de Raad oordeelde dat het bestem-
mingsplanvoor de eerste fase beoordeeld moest worden als eerste ruimtelijk
planvoordebouwvanalle woningen. De gemeente was hierdoor genood-
zaakteen nieuwe MER-procedure te starten. Voor de start van de bouw van
deeerste10o5woningenin Techum werd ondertussen artikel 19 gehanteerd.

Inmiddelsis het nieuwbouwplan voor Techum vastgesteld en de procedure
voor een nieuw bestemmingsplanvoor ‘Planfase A" is gestartin februari2007
(ziefiguur1y).Inde Zuidlanden wordt (van de vier onderzochte casussen)
hetbestemmingsplan het meest strategisch gebruikt ter ondersteuningvan
het privaatrechtelijk handelen van de gemeente. Hetis voor alle partijen
onduidelijk waar, wanneer en welke ontwikkeling gaat plaatsvinden.

Hetin2001definitief vastgestelde globale bestemmingsplan ‘De Wijk’
voor Koolhoven (Tilburg) wordtin fasen uitgewerkt en vastgesteld. Het
bestemmingsplan is gebaseerd op het structuurplan (Stadsbeheerplan
Tilburg”) uit1990. Toen waren er nog plannen om de Floriade op ditterrein
teorganiseren.
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De uitwerkingen van het bestemmingsplan voor de eerste twee fasen (1a
en 2a) zijninmiddels goedgekeurd. Voor de derde fase kon niet volstaan
worden meteen uitwerking en is gekozen voor een partiéle herziening van
hetbestemmingsplan. Naarverwachting zal deze in februari2007 worden
goedgekeurd. De overige fasen zijn nog nietin procedure.

Degrondendie nognietin bezit zijn van de cem Koolhoven, zijn voorlopig
buiten de uitgewerkte bestemmingsplannen gebleven. Ditis met name
duidelijkte zien aan de ‘hap’ uit het bestemmingsplan in fase 2a (figuur18).
Deeigenaarvande grond linksonder (Assems) beroept zich (voorlopig?)
op het zelfrealisatieprincipe. De gemeente s zelf niet actief betrokken bij
de ontwikkelingvan het gebied, maar heeft wel een (publiek) belang bij de
ontwikkeling door de samenwerkende participanten. Hetis ookin het belang
van de gemeente dat het planvolgens de afspraken met de marktpartijen
wordt uitgewerkt. De gemeente stelt het uitwerken van het bestemmings-
planvoorde grondendie nietin het bezit zijn van de samenwerkende partici-
panten om die reden kennelijk uit, maar riskeert hiermee misbruik van wat
genoemd wordt een détournement de pouvoir, het misbruik van overheids
bevoegdheden.

Grondexploitatiewet
Bij de ontwikkeling van woningbouwlocatiesis hetvoor gemeenten steeds
moeilijker om de kosten te dekken. Bovendien hebben ze soms te maken
met grondeigenaren die niet willen samenwerken, omdat ze de kosten van
bepaaldevoorzieningen nietwillen dragen, maar hier wel van profiteren;
dezogenaamde freeriders.

Derijksoverheid tracht deze praktijken tegen te gaan met de grondexploi-
tatiewet in de nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening (wro) (Gerritsen &
Thoonen 2006). Met deze wet kunnen gemeenten de grondeigenaren
publieksrechtelijk verplichten om meete betalen aan bepaalde kosten.
Gemeentendiekiezenvooreen faciliterend grondbeleid, hebben hierdoor
onmiskenbaar meer mogelijkhedenvoor hetverhalenvande kosten, het
stellenvan eisen voor sociale woningen envoor particulier opdrachtgever-
schap. Wanneer gemeenten de regie willen voeren bij een locatieontwik-
keling, is het nu nietlanger nodig dat ze een actief grondbeleid voeren en
alle gronden zelf verwerven. Ze moeten wel duidelijk hun doelstellingen
formuleren (Groetelaars 2005).

De grondexploitatiewet kan daarnaast, wanneer de partijen er onderling
nietuitkomen, dienen als basis voor een privaatrechtelijke overeenkomst
tussen gemeenten en marktpartijen over de exploitatiekosten, kostenver-
deling en kwaliteitseisen. Voormalig minister Dekker verwacht overigens
datde grondexploitatiewet op deze manier gaat werken en dat derhalve
beproefde envertrouwde gewoonten gewoon doorgang zullenvinden
(VROM2006b).

De gevolgenvandeinvoering zijn nog niet bekend, doordat deze wet pas
indeloopvan 2007 (of begin 2008) als onderdeel van de nieuwe wro van
krachtwordt. De verwachting is echter dat de kosten uit de bijbehorende
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kostensoortenlijst (de kosten die een gemeente aan de grondeigenaar mag
doorberekenen) als uitgangspunt gaan dienen bij de onderhandelingen.
Dus nietachteraf, als partijen er niet uitkomen, maar als start bij de onder-
handelingen.

Genomenrisico’sen democratische controle

Veel gemeenten kampen bij hun grondexploitatie met grote financiéle
risico’s en ontransparante, moeilijk controleerbare processen. Grond-
exploitaties zijn financieel gezien de meest risicovolle activiteiten, die een
gemeente kan ondernemen. Van tevoren is onzeker of het project winst-
gevend of verlieslijdend zal zijn. Het risico dat gemeenten lopen, moet
worden afgewogen tegen de omvangvan de reserves van het grondbedrijf
(Korthals Altes & De Graaf1998).

Gemeenten dieeen actief grondbeleid voeren, moeten strategische grond-
aankopen doen om de andere partijen voor te zijn. Zonder strategische aan-
kopenvissen ze achter hetnet, lopen de kosten van grondaankopen op en
wordt hetrisico groter. Ditomzichtige strategische handelen kan nietin alle
openheid plaatsvinden; om hun onderhandelingspositie niet te verzwakken,
kunnen gemeenten maar beperktinzicht bieden in toekomstige ruimtelijke
ontwikkelingen. Dit beperkt de mogelijkheden van een goede democra-
tische controle op het gemeentelijk handelen.

Detoegenomen complexiteit op de grondmarkt heeft het niet eenvoudiger
gemaakt de kosten en opbrengsten vooraf te kwantificeren, transparant
inbeeld te brengen en om daarmee goed onderbouwde beslissingen over
risico’ste nemen. In de praktijk wordt hier op verschillende manieren mee
omgegaan. Soms wordteen zo goed mogelijke schatting van het verlies
binnen een projectingecalculeerd. Detegenvallers bij deze verliesgevende
projecten worden bijvoorbeeld gecompenseerd doordat gemeenten geld
verdienen met de uitgifte van grond in andere projecten. De winsten verlies
indeverschillende projecten lopen niet altijd in de tijd gelijk, maar kunnen
bijvoorbeeld via een fonds verevend worden. Bij meer winst- dan verlies-
gevende projecten ontstaat er een financiéle buffer. Maar in slechtere econo-
mischetijdenis deze buffer vaak snel verdwenen. Het is hierdoor moeilijk
omdewinsten hiermee de afdracht aan de gemeentebegroting, voorafin

te schatten. Bij tegenvallers zal er te veel geld naar de begroting gaan (en
hiermee worden uitgegeven).

Hetgaatin hetkadervanditonderzoek te ver omrisico’sempirisch te
kwantificeren. We kunnen echter bouwen op een grote stapel onderzoeks-
rapportenvan rekenkamers en rekenkamercommissies’3. Niet zelden vorm-
dehetgrondbeleid of aspecten daarvan éénvan de eerste onderzoeksonder-
werpenvan dezerelatief recentin hetleven geroepen organen. Ditenkele
feitgeeftal aan dater bijraadsleden zorgen heersen. De conclusies van de
onderzoeken geveninzichtin derisico’s die gemeenten lopen met een actief
grondbeleid (zie Rapporten rekenkamers, blz. 84 ).
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13. Erbestaateen belangrijk
verschil tussen rekenkamersen
rekenkamercommissies /reke-
ningcommissies. Rekenkamers
zijn onafhankelijke organisaties
diedoorde gemeenteraadin
hetleven zijn geroepen om het
gemeentelijk beleid te onder-
zoeken. Rekenkamercommissies
bestaan (deels) uitledenvan de
gemeenteraad. Op verzoekvan
deraad laten zijonderzoek uit-
voeren. Vermeldenswaard is dat
detoonvanderapportagesvan
de onafhankelijke rekenkamers
kritischerisdanderapportages

van derekenkamercommissies.

Nietalleeninde beschreven gemeenten zijn de risico’s van grondbeleid 14.Naast Amsterdam, Rotterdam,

onderzocht. Ookin de andere gemeenten komen de conclusiesin grote Utrechten Almere zijn de rappor-
lijnen overeen'4. Bijna altijd is de (verdeling van de) risico’s onduidelijk, en tages uit Alkmaar (2001), Ede
bovenal schorthetaan een adequateinformatievoorziening ten behoeve (2006), Groningen (2003),
van de gemeenteraad enis de dossiervorming nietop orde. Inveel gevallen Nijmegen (2003), Spijkernisse
iser geen of onvoldoende gemeentelijk grondbeleid vastgesteld waarnaar (2000), Tilburg (1991; 2002) en
gehandeld zou moeten worden. De omschrijving ‘black box’ door de Reken- Zoetermeer (2004) bestudeerd.
kamer Rotterdam lijkt op meer plaatsen van toepassing te zijn. Er blijken

belangrijke nadelente kleven aan een actief grondbeleid door gemeenten.

Hetisvoor de gemeenteraad niet makkelijk de grondexploitatie te volgen en
te controleren. Intijden van economische voorspoed valthet de gemeente-
raad door de winstop de grondexploitatie niet op datde risico’s groot zijn.
Hetoverschot bij het grondbedrijf komt op de gemeentebegroting en ieder-
eenistevreden. Datdit overschotin economisch goede tijden wellicht groter
zou moeten zijn, dat lijkt niemand zich af te vragen. Dat er gereserveerd zou
moeten worden om derisico’sin slechte tijden op te vangen, dat lijkt van later
zorg. Datderisico’s steeds groter worden doordat in de woningbouw het
vangnetvan subsidies een aantal jaren geleden is weggevallen, de markt
steeds complexeris geworden en de potentiéle winsten steeds kleiner
worden, ook dat lijkt onvoldoende over hetvoetlicht te komen. Bovendien
zijn de onderhandelingen metandere marktpartijen steeds complexer
geworden en ontstaan er hierdoor hoge kosten voor overleg en afstemming
(Buitelaar2007).

De processendurenvaak1o jaar of langer enin deze tijd kunnen de kosten
enopbrengstenin detoch alingewikkelde grondexploitatie verschuiven. De
gemeentelijke ambtenaar moet onderhandelen met de grondeigenaar, maar
heeft hierbijveel marge. Er kan bijvoorbeeldin hettotale budget geschoven
worden, bepaalde voorwaarden kunnen veel geld waard zijn en er kunnen
toezeggingen gedaan worden die ten laste komen van andere begrotings-
posten. Soms worden er ook afspraken met ontwikkelaars gemaakt die uit-
eindelijk een uitwerking buiten het plangebied hebben (bouwclaim op een
andere locatie, op een ander moment). Hierdoor kan een gemeentein een
ander project, op eenander moment, op een andere locatie geconfronteerd
worden met eerder gedane toezeggingen elders.

Bestuurders en gemeenteraadsleden zijn vaak voor kortere tijd in functie
enmoeten hierdoor noodgedwongen varen op hetambtenarenapparaat. Dit
stelthoge eisenaan deambtenaren. De andere marktpartijen ervaren volgens
Dol & Van der Heijden (2005) ernstige knelpunten rond de complexiteiten
tijdsduur van besluitvormingstrajecten en de personeelscapaciteiten compe-
tenties van gemeentelijke ambtenaren. Dit bewijst niet dater problemen zijn,
maar geeftwel aan daterietsaandehandis.

De mogelijkheden en de werkwijze bij de grondexploitatie zijn afhankelijk
van de grootte van de gemeente. Bij grote gemeenten zal er veel meer
expertisein hetambtenarenapparaat aanwezig zijn. Hierdoor kunnen zij
complexere situaties aan en vormen zij een veel sterkere partijin de onder-
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Rapporten rekenkamers

Derekenkamers en rekenkamercommissies van Amsterdam, Rotterdam,
Utrechten Almere hebben de afgelopenjarenalle vier het grondbeleid in
hun gemeenten onderzocht.

Amsterdam werkt met een ‘vereveningsfonds’. De gemeente gaat ervan
uitdatze dein- en uitgaande geldstromenin evenwichtkan brengen; grof-
weg levertde grond voor kantoren de gemeente geld op en legt de gemeente
op sociale woningbouw juist geld toe.

Onderzoek van de Rekenkamer Amsterdam (2006) laat zien dat het ver-
eveningsfonds op ditmoment een negatief saldo van 29 miljoen euro heeft.
Ditkomtvolgens de Rekenkameronderandere doordat de gemeentein de
periode 2002-2006 nieuwe ruimtelijke projecten heeft uitgevoerd met een
negatief saldo vanin totaal 223 miljoen euro; de tegenvallende conjunctuur
zorgde bij bestaande projecten voor extra tekorten van 93 miljoen euro en
hetverliesgevende stadsvernieuwingsfonds met een tekortvan 126 miljoen
euro isovergeboekt naar hetvereveningsfonds. Tussentijdse winstnemingen
in bouwprojecten van bij elkaar 392 miljoen euro kunnen deze verliezen
niet compenseren. Deze winstnemingen noemt de Rekenkamer bovendien
‘inconsistent’ omdat meevallersin projecten niet altijd op dezelfde wijze en
soms onvoldoende ten gunste van het fonds worden gebracht. Ook over de
informatievoorziening aan de raad is de Rekenkamer kritisch. Deze heeft
met de informatie die hij heeft gekregen onvoldoende de vrije reserve van
hetfonds kunnen bepalen. Door ditallesis er voor de nabije toekomst geen
ruimte meer voor nieuwe verliesgevende plannen. De gemeente Amsterdam
moet dus op zoek naarandere bronnen om bijvoorbeeld de sociale woning-
bouw te financieren.

Hetonderzoek van de Rekenkamer Rotterdam (2001) is vaniets minder
recente datum. Die periode kenmerkt zich door een economische hausse,
op basis waarvan verwacht zou worden dat een onderzoek naar het grond-
beleid in dietijd positief zal uitvallen—maar niets is minder waar.

De Rekenkamer noemt het beleid en de uitvoering van grondexploitatie-
projecten een ‘black box’ waarin de ramingen ten aanzien van de winst veel
tevoorzichtig zijn. Zowel aan de kosten- als aan de opbrengstenkant worden
marges gehanteerd. Hierdoor zijn tegenvallers makkelijk te ondervangen
enwordthetrisico op ondoelmatig handelen vergroot. De hierdoor hogere
kostenvormen volgens de Rekenkamer ondersteuning bij onderhandelingen
met kopende partijen (hogere kosten = hogere uitgifteprijs) en bij overheden
(hogere kosten = hogere projectsubsidies). Bij de acht onderzochte projecten
zou het bij meer realistische ramingen gegaan zijn om een stijgingvan de
winstvoor de gemeente van 50 miljoen euro. Door de gehanteerde marges
kunnen de geleverde prestaties en resultaten van het Ontwikkelingsbedrijf
Rotterdam (08R) alleen maar meevallen en is het bedrijf moeilijk aan te sturen
en ‘afterekenen’”.
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Netals de Amsterdamse wijst de Rotterdamse Rekenkamer op de gebrekkige
informatievoorziening aan de gemeenteraad, terwijl ditsoortinformatie
volgens de kamer nodigis om strategische keuzes te kunnen maken. En:
keuzes maken, op basis van welk beleid? De bijveel raadsleden onbekende
uit1980 daterende Nota Grondbeleid? Bovendienis er volgens de Reken-
kamer bij de gemeente niemand te vinden die beschikt over het totaalbeeld.

Hetonderzoek van de Rekenkamercommissie van de gemeente Utrecht
(2003) gaatin op de beheersing van de financiéle risico’s van de grond-
exploitatie van Leidsche Rijn. De commissie signaleertallereerstdaterin

de gemeente Utrecht geen formeel vastgesteld gemeentelijk grondbeleid
isen datde doelstellingen voor Leidsche Rijn (neutraal exploitatiesaldo)
nietovereenkomen metde informele doelstellingen van de gemeente
(winstgevendheid). Derisicoanalyse laat zien datin de periode 1999-2002 het
meest positieve scenario steeds meer tendeert naar een neutraal of zelfs ne-
gatief saldo (13 miljoen euroiin februari2002). Het meest ongunstige
scenario laatin de hele periode een negatief saldo zien, metals meest
negatieve uitschieter een verlies van 350 miljoen euro in februari2002.

De commissie is kritisch op de informatievoorziening aan de raad. De raad
krijgteen ‘overload’ aan informatie, maar de rapportages geven te weinig
aanknopingspuntenvoor bijsturing.

Ook de Rekeningcommissie van de gemeente Almere (2001) heeft onder-
zoek gedaan naar de werkwijze van het grondbedrijf. Het grondbedrijf
werd onderandere onderzocht, omdat er binnen de gemeente geruchten
en mythen circuleerden dat er sprake zou zijn van een ‘eigenmachtig
apparaat’.

De commissieis mild in haar oordeel, maar heel expliciet geeft ze in haar
slotbeschouwing aan dat het grondbedrijf ‘verschillende gezichten’ heeft.
Aandeenekanteen professionele organisatie met kenmerken van een onder-
neming, maar aan de andere kant een organisatie die moetopererenin een
politiek gevoelige omgeving, waarbijandere doelen dan het halen van winst
belangrijk zijn.

Ookvindtde commissie transparantie geboden, zodat het burgers en
bedrijven duidelijk is waar de gemeente met haar ruimtelijk beleid naartoe
wil, maar de huidige werkwijze laat dit niet toe. Slechts het nettoresultaatvan
de grondexploitaties wordt overgeheveld naar de algemene reserves. Ook
bestaan erstille reserves als gevolg van ongebruikte begrotingsposten, ruime
begrotingen en het te laat afsluiten van een project. Dit maakt de informatie-
voorziening onvoldoende en controle en bijsturing door de gemeenteraad
moeilijk. Zowel de raad als het grondbedrijf zijn volgens de commissie gebaat
bijeen beter gefundeerdeinschatting vanrisico’s en kansen in de exploitatie-
begroting van een project.
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handelingen met private partijen. De Kam & Needham (2002) geven bijvoor-

beeld aan dat grote gemeenten zich op een gespannen grondmarkt beter
weten te handhaven. Daarnaastkunnen grote gemeenten meer risico dragen.
Grote gemeenten kunnen eventuele verliezen elders, op een andere locatie
compenseren.

Conclusie

De grondmarkt op woningbouwlocatiesis veranderd. Het monopolie van
gemeenten bij het bouwrijp maken van woningbouwlocaties is succesvol
doorbroken door de marktpartijen. Op de Vinex-locaties namen zij voor
heteerstgrootschalig grondpositiesin, daartoe soms uitgenodigd door de
overheid, enlater op andere locaties waar naar verwachting woningbouw
zou gaan plaatsvinden.

Gemeenten houden echtervastaan hun oude maniervan werken, te weten
hetvoerenvan een actief grondbeleid. De ingenomen posities door andere
marktpartijen en de mede hierdoor gestegen prijzen voor ruwe bouwgrond
maken dat dit beleid voor hen steeds moeilijker te handhavenis. De prijs-
stijging van ruwe bouwgrond werkt kostenverhogend bij de realisatie van
woonwijken.

Bovendien zijn gemeenten gedwongen bij een grondtransactie aanvul-
lende afspraken te maken die ten koste gaan van de voor hen potentiéle winst
door bestemmingswijziging. Ook worden problemen elders, in binnenstede-
lijk gebied of op verliesgevende locaties, opgelost met de potentiéle winsten
mogelijkheden op anderelocaties. Al metal worden de kosten, ook op winst-
gevendelocaties, hierdoor steeds hoger. Bij de huidige marktwerking blijft
ervan de waardestijging door bestemmingsplanwijziging minder over voor
bijvoorbeeld sociale woningbouw, groenvoorzieningen of ander gemeente-
lijk beleid binnen of buiten de woningbouwlocatie.

Bij de gewijzigde marktomstandigheden kunnen gemeenten hierdoorin
deproblemen komen: de kosten worden groterin relatie tot de potentiéle
winsten en hetrisico op verliesin de grondexploitatie groeit. Doorin een heel
vroeg stadium ruwe bouwgrond strategisch aan te kopen kan de gemeente
de kostendrukken. Om de andere marktpartijen voor te zijn, is het nodig
om maar beperktinzichtte biedenin hettoekomstige ruimtelijk beleid.

Deze werkwijze staat echter op gespannen voet mettransparantie van het
gemeentelijk beleid en de controlemogelijkheden voor gemeenteraad en
burgers.

DE GRONDMARKT VOOR WONINGBOUWLOCATIES
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MARKTSTRATEGIEEN VAN EINDGEBRUIKERS

Deveranderingen die de laatste jaren op de marktvan woningbouwgrond
hebben plaatsgevonden, zijn voor een belangrijk deel terug te voeren op
deveranderende strategieén van andere marktpartijen dan de agrariérsen
gemeenten: de eindgebruikers van woningbouwgrond'. De mogelijkheden
dieerin principeal langer waren, hebben zij daadwerkelijk ter hand geno-
men. Ditheeft geleid tot nieuwe interacties en hiermee samenhangende
uitkomsten op de grondmarkt. De gehanteerde strategieén hebben het met
name de gemeenten moeilijker gemaakthunsindsjaaren dag gehanteerde
werkwijze van hetvoeren van een actief grondbeleid (ook in de nieuwe typen
overeenkomsten zoals bouwclaim en Pps) met succes te continueren.

De oorspronkelijke situatie

Derolvandeverschillende marktpartijen in de uitgangssituatie zal inmiddels
duidelijk zijn: in de oorspronkelijke situatie voeren gemeenten een actief
grondbeleid en bestaater een gemeentelijk monopolie op hetaanbieden van
bouwrijpe grond. Gemeenten kopen de grond rechtstreeks van de oorspron-
kelijke eigenaar, meestal een boer, veranderen de bestemming in woning-
bouw, verlenen opdracht tot het bouwrijp maken van de grond enverkopen
de bouwrijpe grond aan de diverse eindgebruikers van woningbouwgrond.
Al deze eindgebruikers, metieder hun eigen doelstellingen, kopen vrijwel
alleen bouwrijpe grond en hebbenin deze uitgangssituatie nog niet op grote
schaal ruwe bouwgrond gekocht.

Mede doordat de eindgebruikers elk hun eigen doelstelling hebben, zijn de
verschillende stappenin het productieproces van woningen en de verschil-
lende te bouwen woningen (koop/huur; goedkoop/duur) in deze uitgangssi-
tuatie keurig van elkaar gescheiden:
—Woningcorporaties zijn statutair beperktin hun werkgebied en hier-
doorvoornamelijk werkzaam binnen de eigen gemeente2. Ze zijn verant-
woordelijkvoorde bouw en hetbeheervan desocialehuurwoningen.
Zijkunnen de grond voor socialewoningbouw vaak tegen een geredu-
ceerde prijskopenvan de gemeente. Door binnenplanse verevening van
grondgebonden woningen, waarbij bouwersvan dure koopwoningen
relatief meer betalen voor de grond, kan de gemeente dit ‘verlies’ com-
penserens3.
—Projectontwikkelaars kopen bouwrijpe grond van de gemeenten om hier
eenwoningbouwlocatie op te ontwikkelen volgens de randvoorwaarden
die de gemeente eraan stelt.

Marktstrategieénvan eindgebruikers

1. Webedoelen hiermee markt-
partijenals projectontwikkelaars,
beleggersenbouwers, maar ook
woningcorporaties. In hetvervolg
gebruiken we determ ‘andere
marktpartijen’ omaante geven
datindedoorons gehanteerde
ruime definitievan hetbegrip
‘markt’ (tweede hoofdstuk) ook
boerenengemeenten markt-
partijenzijn.In hetdagelijks
spraakgebruikis dit nietaltijd
hetgeval.

2. Overtoelatingvan eenwoning-
corporatie of over wijzigingen
vanstatuten beslistde minister

op basisvanhetadviesvande
Adviescommissie Toelating
Woningcorporaties (ATw).
3.DeKam nuanceertditenigszins
dooraantegevendatdoorhetho-
gereaantal woningenin
gestapelde bouw de grond-
opbrengstenvandesociale wo-
ningbouw hoger zijn dan bij

de meesteandere bestemmingen.
‘Desociale woningbouw was
eerdertrekpaard dan bijwagenin
degrondexploitatie. De belang-
rijkste oorzaak daarvanisdatde
kavelprijzen perwoninginde
socialesector nietevenredig
dalenwanneerhetkavelopper-
vlak perwoningkleiner wordt’

(DeKam1996, p.312).




—Institutionele beleggers maken plannen voor huurwoningenin het
duurderesegment. Wanneer ze de gemeente of ontwikkelaar weten te
overtuigenvande kwaliteitenvan het plan, kunnen ze eventueel samen
met een ontwikkelaar en/of bouwer bouwrijpe grond van de gemeenten
kopen, en hierop hun woningen (laten) bouwen.

—Individuele particulieren kopen zogenaamde vrije kavels om hierop
hun eigen woning (te laten) bouwen (particulier opdrachtgeverschap).
De prijs van deze kavels komt overeen met de grondprijs die gemeenten
aanandere partijen vragen.

—-Debouwerstenslotte bouwenin opdrachtvanal deze partijen:
gemeenten, woningcorporaties, projectontwikkelaars, institutionele
beleggers enindividuele particulieren.

Inde hierboven beschrevensituatie heeft de gemeente vrijwel hetalleen-
rechtop hetaanbieden van bouwrijpe grond. De gemeente heeft hiermee

de macht hetwoningbouwprogrammate bepalen en de andere marktpartijen
teselecteren. Die keuze voor een projectontwikkelaar, institutionele beleg-

geren/of bouwer isin deze uitgangssituatie soms met veel mystiek omgeven.

Debandentussen gemeente en ontwikkelaar zijn soms zo innig datanderen
nooit ‘aande beurt’ komen. Bij ontwerpwedstrijden die worden uitgeschre-
venom dit probleem te omzeilen, blijkt het moeilijk om eenduidige op voor-
hand bekende criteriavast te stellen; het cpB (1999; p.119) noemt deze ont-
werpwedstrijden dan ook ‘beautycontests’, waarbij het voor de deelnemers
belangrijkeris om de ‘jury te plezieren’ dan de consumenten.

Bijhetaanbieden van socialehuurwoningen hebben de woningbouw-
corporaties hetalleenrecht. Alleen woningcorporaties krijgen in deze uit-
gangssituatie korting op de grondprijs en zijn hierdoor —in combinatie met
deverstrekkingvan bouwsubsidies—in staat de socialehuurwoningen
kostendekkend aan te bieden.

De nieuwessituatie

De gemeente verliesthaar monopolie vanaf het moment dat de zogenoemde
Vinex-locatiesin ontwikkeling worden gebracht. Projectontwikkelaars
kopen grond op de locaties waarvan ze verwachten dat er woningbouw

gaat plaatsvinden. Soms worden ze ertoe ‘uitgenodigd’ om samen metde
gemeenten de ruwe bouwgrond te kopen. Dit betekent het beginvan een
groterveranderingsproces. De projectontwikkelaars, maar later ook de
diverse andere marktpartijen, gaan ook buiten de Vinex-locaties op grote
schaal grond aankopen.

Deeindgebruikers hebben een aantal redenen omintoenemende mate
grondpositiesin te nemen. Ten eerste zijn grondeigendom en ontwikkelings-
rechtmetelkaarverbonden. Door hetinnemen van grondposities zijn de
marktpartijen er zeker van dat ze een deel van de woningen kunnen bouwen.
Hun onderhandelingspositie wordterdoor versterkten hiermee kunnen ze
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de continuiteit van hun bedrijf zeker stellen. Ditis van groot belang door het 4.Dezevengrootste stadsgewes-
restrictieve ruimtelijk beleid van de overheid, datslechts een beperktaantal ten worden sindsdeinvoeringvan
locaties aanwijst waar mag worden gebouwd. deKaderwetin1994 ‘Kaderwet-

Tentweede hebben ze, aanvullend op hetvorige punt, met het stijgen van gebieden’ genoemd. Zie J6kévi
de huizenprijzen meer kans om door grondaankoop een winstmarge naar (2006; p.28-32) vooreen korte
zichtoetetrekken. Alsde bouwkosten minder snel stijgen dan de huizen- omschrijvingvan detotstand-
prijzen, blijfter meer geld over. Deze extra marge valt toe aan de eigenaar koming van de Vinex-uitvoerings-
vande grond. Hoewel slechts een berekeningsmethode, brengt de praktijk convenanten inde Kaderwet-
van het berekenen van de grondprijs via de residuele grondwaardemethode gebieden.

nadrukkelijkin beeld hoe en welke winstmarge kan ontstaan. De onderhan-
delingsmachtvan de oorspronkelijke eigenaar (veelal de agrariér) of de
projectontwikkelaar bepaalt wie van de twee welk deel van de marge daad-
werkelijk naar zich toe weet te trekken. Ditis ook afhankelijk van bedrijfs-
economische afwegingen envan de uiteenlopende verwachtingen tussen
agrariéren ontwikkelaar.

Ten derde kunnen ontwikkelaars nietalleen geld verdienen met het
bouwenvanwoningen, maar ook methet bouwrijp makenvande grond.
Voor hetdeelvan het zelfrealisatierecht dat betrekking heeft op het realise-
renvanwerken, leveringen of diensten aan de semi-publieke sector, zoals
hetaanleggenvande openbareinfrastructuur, heeft het Europese Hof in het
‘Scalaarrest’ echter aangegeven dat de aanbestedingsregels van toepassing
zijn. Hierdoor werd het duidelijk dat overheden bijaanbesteding van dit deel
van de opdracht moesten overgaan tot een openbare aanbesteding (vRom
2004). Bijde overheidsaanbesteding voor dit deel van het bouwrijp maken
van grond vindt er nu dus wel verplichte concurrentie plaats. Aanvankelijk
was die concurrentie derhalve door het grondeigendom uitgeschakeld.

Tenvierdeishetdoor hetrestrictieve beleid van de overheid en door de
convenanten met de zeven kaderwetgebieden, duidelijk waar er gebouwd
zou kunnen worden. Hierdooris het voor marktpartijen minder risicovol
om grondposities in te nemen4.

Tenslotteis de bouwopgave dermate groot dat de overheid het zich niet
kanveroorloven hettotalerisico te dragen. Ze zoekt bewust naar andere
marktpartijen die een deel van hetrisico kunnen dragen. Hier staan voor die
partijen uiteraard potentiéle winsten tegenover, zeker omdatde opbrengsten
groterzijn, door minder huurwoningen te bouwen in de sociale sector en
meer koopwoningen te bouwen in de marktsector. Projectontwikkelaars
kunnen zelfs meer bieden voor de grond als ze geen verliesgevende of sociale
bestemmingen hoeven te realiseren (Nooteboom & Needham 199s;
Groetelaars 2005).

Doordat het gemeentelijk monopolie op bouwrijpe grond succesvol is aan-
gevochten, is de dominante positie van de gemeente verdwenen. Dit heeft
een aantal gevolgen:

—Projectontwikkelaars nemen op grote schaal grondpositiesin. In ruil

voor hetbouwenvan de woningen, verkopen zijde grond aan de gemeente

(bouwclaimovereenkomst). Ook ontstaan er publiekprivate samenwer-
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kingsovereenkomsten (pps-overeenkomst) waarin gemeenten en ontwik-
kelaars gezamenlijk opereren.

—-Degemeenten hebben steeds minder mogelijkheden omvia het grond-
prijsbeleid hettype te bouwen woningen te regelen (bijvoorbeeld sociale
huur, vrije kavels).

—Zoisdebouw vansocialehuurwoningen door woningcorporaties niet
langer meer ‘automatisch’ een resultaat van gemeentelijk grondeigendom
endedoorde gemeenteaan de corporaties berekende speciale grondprijs.
-Ookinstitutionele beleggers kunnen steeds moeilijker aan grond komen
viade gemeenten; deze verwijzen hen door naar projectontwikkelaars.
Projectontwikkelaarsincasseren met de stijgende prijzen echter een
marktpremie. In de onderhandeling met deinstitutionele beleggers wordt
deze marktpremieingezeten komter een nieuwe prijs tot stand. Hierdoor
ishetvoorinstitutionele beleggers minderinteressant om huurwoningen
in hetdure segmentte bouwen. Er blijft minder winstvoor hen overin de
woningexploitatie.

Door deze veranderingen verschuift de aandachtvan alle andere markt-
partijenvan hetkopenvanbouwrijpe grond naar hetkopen van ruwe
bouwgrond. Grondbezitvormtvoor hen een belangrijke randvoorwaarde
(investeringsconditie) om hun doelstellingen te realiseren. Er vindt wel
concurrentie plaats tussen de verschillende andere marktpartijen, maar op
grondposities en niet op plankwaliteit, dus niet op de grond, maar om de
grond. We bespreken achtereenvolgens de verschillende strategieén die
woningcorporaties, projectontwikkelaars, institutionele beleggers en
bouwers hanteren.

Strategie€n van woningcorporaties

Voor woningcorporatiesis er naast de veranderingen op de grondmarkt
nog meerveranderd. Deverzelfstandiging van woningcorporaties, hun
bijzondere positie op de woningmarkt, de verruimingvan de regels ten aan-
zienvan hetwerkgebied van de corporaties, de mogelijkheid voor grond-
aankopenin eenvroeg stadium en de aanwezigheid van vermogen om dit
ook daadwerkelijk te doen, zorgen ervoor dat de positie van de woning-
corporatieverandertvan eenverhuurdervan socialehuurwoningenin een
maatschappelijke onderneming, met nieuwe ambities (maar met nog oude
privileges zoals rentevoordelen bijleningen, fiscale voordelen en de histo-
risch aanwezige nauwe relaties met de ‘eigen’ gemeentes). Duidelijk is dat
woningcorporaties zijn gaan opereren op markten waarop ze zich tot dan
toe nietbewogen. Vanwege de bijzondere privileges verstoren ze potentieel
het‘level playing field’ op deze markten (Hieminga2006).

Verzelfstandiging van de corporaties en verruiming van het werkgebied

De zogenaamde bruteringsoperatie uit1995 heeftvoor meer zelfstandigheid
van de woningcorporaties gezorgd. Bijde bruteringsoperatie werden de
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5.Eengoederelatiemetde
gemeenteis nietletterlijk een
privilege, ook andere markt-
partijenkunnen hierininvesteren.
Verderop beschrijven we dat
derelatietussen corporatieen
gemeente ook nietaltijd even
goedis, maar hetlijkt ons niet

te gewaagd omtestellen datde
meeste gemeenten en corporaties
inhetzelfde lokale netwerk
opererenenhierdoor nauwe

bandenonderhouden.

financiéle banden tussen de overheid en de corporaties doorgesneden: 6.Dewgr-regio’swerken

objectsubsidieregelingen aan de corporaties (toen nogvoor 50 jaar) en de gemeenten bij ruimtelijke orde-

uitstaande leningen van de corporaties bij de rijksoverheid zijn tegen elkaar ning, wonen, grondbeleid, milieu,

weggestreept. Of anders gezegd: de wederzijdse rechten zijn afgekocht. economische ontwikkeling en

Behalve zelfstandigheid (afstand tot de overheid met een eigen financiéle verkeer en vervoer verplicht

verantwoordelijkheid) zorgde dit ook voor het ontstaan van verruiming van samen op grond van de Wet

deinvesteringsmogelijkhedenvan corporaties. gemeenschappelijke regelingen
Hoewel corporaties nog steeds een belangrijke wettelijke taak hebben in (wgr).

hethuisvestenvan hun primaire doelgroep, mensen met een laaginkomen, 7. Terindicatie: hetaantal woning-

houden ze zich in toenemende mate bezig met commerciéle activiteiten (Van corporatiesis gedaaldvan1.152in

derWouden e.a.2006). Corporaties moeten telkens de afweging maken 1985, naar791in1998 naar 552 nu.

tussen het maatschappelijke en het financiéle belang. Het financiéle belang

kan het maatschappelijke belang ondersteunen doordat hetverdiende geld

opnieuw geinvesteerd kan worden. Toch zijn activiteiten uithet oogpuntvan

financiéle belangen somsvervan de primaire taak van de corporatie komen

te staan (voorbeelden zijn: de bouw van dure koopwoningen, maar ook

investeringenin glasvezelnetwerken).

Sinds dejaren negentigkennen woningcorporaties ook minder beperkingen.
Meer woningcorporaties hebben een regionale (over hetalgemeen wgr-
regio®) of landelijke toelating gekregen of hebben door fusies hun toelatings-
gebied vergroot’. Eenverzoek aan de minister tot toelating in de hele wgr-
regio wordt min of meer automatisch ingewilligd, vanuit het besef datals
woningzoekenden zich op een geografisch grotere markt oriénteren, ook
een corporatie buiten de eigen gemeente zou moeten kunnen werken. Een
landelijke toelating komtveel minder voor. Corporaties worden wel landelijk
toegelaten als het gaat om bijzondere gevallen, bijvoorbeeld ouderenhuis-
vesting. Voor bouwen buiten het toelatingsgebied is toestemming van de
minister nodig, maar minder corporaties hoeven dus een dergelijke toestem-
ming aan te vragen omdat het toelatingsgebied groter is geworden. Hiermee
treden ze wel steeds vaker in concurrentie metandere woningcorporaties.
Overigens kan het feitelijke werkgebied van een woningcorporatie kleiner
zijn dan hettoelatingsgebied.

Nietalleen hetwerkgebied, ook het werkveld van de corporaties is uitge-
breid; corporaties richten zich steeds meer op duurdere huurwoningen en op
koopwoningen, entreden hiermeein concurrentie met andere marktpartijen.
Daarnaast zijn de regels aangepast zodat corporaties langere tijd grond in
bezitmogen hebben, ook waar nog geen ‘zicht op bouwen binnen redelijke
termijn’ bestaat. Hierdoor zijn corporaties eerder grond gaan aankopen en
zullen ze datin de toekomst naar verwachting nog eerder gaan doen. Waar
ereerstnog planologische duidelijkheid moest zijn en corporaties vaak pas
grond kochten als er een bestemmingsplan was, kopen corporaties nu al
ruwe bouwgrond op locaties waarvan zij vermoeden dat er woningbouw
gaat plaatsvinden. Als redelijke termijn wordt vanaf november 2001door de
minister de verwachting tot verandering in een bouwbestemming binnen

Marktstrategieén van eindgebruikers 92 -

93



5jaar gehanteerd (Staatscourant2001). Sinds mei 2006 is dit verruimd tot
10jaar (VROM 20063).

8.Dehuur-en koopwoningmarkt
zouvolgenshemveel meerin
Samenhanggem(m moeten
Concurrentie tussen corporaties in de casussen worden. Ingrijpeninhetene
Deonderlinge concurrentie die tussen woningcorporatiesis ontstaandoorde  stelsel (huurliberalisering) kan
verruiming van het werkgebied, komtookin de casussen naar voren. Grof- volgens hem bijvoorbeeld niet
weg hebben dieveranderingen en concurrentie drie gevolgen gehad: fusie zonder gelijktijdigingrijpenin
van woningcorporaties (Corporatie Holding Friesland, casus Leeuwarden, hetanderesstelsel (hypotheek-
maar heeftheel de provincie als werkgebied), samenwerking tussenwoning-  renteaftrek).

corporaties (Triborgh, casus Tilburg, samenwerking tussen twee corporaties

enlokale bouwbedrijven en projectontwikkelaars) en concurrentie tussen

woningcorporaties, ook om ruwe bouwgrond (Dongense Woningbouw

Stichting concurreertin Dongen met de Woning Stichting Geertruidenberg).

Steeds vaker kopen van ruwe bouwgrond
Inde uitgangssituatie konden woningcorporaties grond van de gemeente
kopentegen een gereduceerde prijs. Corporaties geven ook aan dat die
gematigde grondprijzen belangrijk zijn voor socialewoningbouw. Om die
reden willen ze op Vinex- en uitleglocaties waar mogelijk ook doorgaan
met hettegen een gereduceerde prijs kopen van bouwrijpe grond van de
gemeente. Maar door de veranderingen op de grondmarkt, hebben ze hier-
toe steeds minder mogelijkheden. Bovendien gaan er steeds meer stemmen
op datdeze ‘marktverstoring’ ongewenst (vanwege de toch al aanzienlijke
omvangvan devoorraad socialehuurwoningen) en onnodig (vanwege het
vermogen van corporaties) zou zijn. Een ander tegenargument komt van
Conijn (2006). In zijninaugurele rede geeft hijaan dat bij een marktconform
grondprijsbeleid de huurders betalen voor de fiscale bevoordeling van
kopers. Desstijging van de grondprijs wordt namelijk veroorzaakt door de
stijging van de woningprijs. Deze stijging heeftverschillende oorzaken,
waaronder het bestaan van de hypotheekrenteaftrek (zie Renes e.a. 2006)8.

Corporaties hebben flexibel gereageerd op de gewijzigde marktomstandig-
hedenenhetveranderend gemeentebeleid, en hanteren nu uiteenlopende
strategieén op uiteenlopende locaties. Dominant bij deze gewijzigde strate-
gieénisdat ze zelf grondpositiesinnemen: een ‘grondbank’ met ruwe bouw-
grond. De corporaties doendit vooral als ze hun doelstellingen niet kunnen
realiserenvia het gemeentelijk grond- en volkshuisvestingsbeleid. Het
succesvan woningcorporaties, hetdekkenvan de onrendabele top van goed-
kope huurwoningen, hangt hierdoor steeds meer samen met hetsuccesvan
hun optreden op de grondmarkt. De woningcorporaties hanteren hierbij
(een mixvan) de onderstaande strategieén:

—Zekopen zelf ruwe bouwgrond of zetten grondenin die ze reeds

inbezithebben.

—Zekopensamen of in afstemming met de gemeente grond aan.

—Ze participerenin gezamenlijke grondaankopen metandere

marktpartijen.
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—-Zenemenwoningen turnkey af van de projectontwikkelaars, die de grond
gekochthebben.

Op demarktenindebouw kunnen corporaties gezamenlijk optrekken met
andere partijen. In een samenwerking waarbij de corporatie zelf hetinitiatief
neemt, zoekt ze haar partners vooral onder lokaal werkzame ontwikkelaars
enaannemers. Wanneer de gemeente participeert, dan zijn vaker ook regio-
nale of zelfs nationale ontwikkelaars bij het project betrokken.
Eenanderalternatief, waarbijde corporatie bouwrijpe grond koopt van
projectontwikkelaars, kwam aanvankelijk niet vaak voor, maar werd belang-
rijker toen projectontwikkelaars op bouwlocaties moesten terugschakelen
naar woningbouwprogramma'’s in de lagere prijsklasse en daarvoor samen-
werking zochten met woningcorporaties (zie voor een uitgebreide beschrij-
vingvan strategieén van woningcorporaties op de grondmarkt: De Kam &
Needham 2001; 2002; De Kam 2002; 2006; De Kam & Diekerhof 2006).

Kopen van grond door corporaties in de casussen
Alle corporatiesin devier casussen hebben grond gekochtop de onderzochte
bouwlocaties enalle drie de hiervoor genoemde strategieén komenvoor.
Wat opvaltis dat corporaties vooral grondpositiesinnemen om onderhande-
lingsmacht te krijgen.

Alle corporaties hebben wel eentijd gehad dat zein onmin leefden met
de gemeente. De afspraken die de gemeente met hen maakte over de volks-
huisvesting, achtten ze vaak onvoldoende, of ze vonden dat de gemeente
die afspraken niet nakwam. In sommige gevallen liepen de ergernissen zo
hoogop dat corporaties besloten grond te kopen om de gemeente ‘een hak
tezetten’. Naverloop vantijd zijn de verhoudingen hersteld — de partijen
moeten toch samen verder—maar door deingenomen grondposities wel
met een betere onderhandelingspositie van de woningcorporatie.

De woningcorporatiein Dongen heeftin overleg met de gemeente grond
gekocht (en meteen aan de gemeente doorverkocht in ruil voor een bouw-
claim). Hiervoor heeft de gemeente het plangebied uitgebreid (met globaal
hetdoorverkochte deel binnen het plangebied; zie figuur19).

In Nijkerk heefter een grondruil plaatsgevonden. De Woningstichting
Nijkerk heeft met de gemeente een grondpositie elders geruild voor 30 extra
kavelsinhet plangebied. Daarnaast heeft ze 40 extra kavels grond van de
projectontwikkelaar gekocht, onder de afspraak dat deze alle woningen voor
de corporatie magbouwen, inclusief de woningen die zijn genoemd in de
volkshuisvestelijke afspraken met de gemeente (98 kavels) en de 30 eerder
genoemde kavels. Dein totaal 168 kavels van de woningcorporatie liggen
verspreid over het gebied.

InLeeuwarden heeftde woningcorporatie zelfstandig een grondpositie
ingenomen en deze deelsin ruil voor andere binnenstedelijke locaties ver-
kochtaan de gemeente (zie figuur 20). Deze Corporatie Holding Friesland
heeftgrond gekochtdie zich deels buiten het plangebied bevindt. Dit had
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eenrechtzaak tot gevolg, omdat het corporaties nietis toegestaan grond in 9. Derelatieis niet meer zo hecht

bezitte hebben zonder ‘zicht op bouwen binnen redelijke termijn’. De grond alsinhetverleden en bijverdere
binnen het plangebied had de Holding doorverkochtaan de gemeente, maar verruimingvan het werkgebied
de grond buiten het bestemmingsgebied is moeilijk te verkopen, omdat die vanwoningcorporaties zal deze
in gebruikis van een pachteren ervoor hem nog geen gepaste oplossing relatiein de toekomst naar ver-
isgevonden. De rechter moet nu uitspraak doen om uitdeze impasse te wachting nog minder hecht
geraken. worden.

InTilburg zijn de twee woningcorporaties onderdeel van Triborgh, één
van devier participantenin de GEm Koolhoven. Hierdoor kunnen ze een deel
van de woningen bouwen. Hiermee zijn de woningcorporaties samen met
deandere partijen ‘onverdeeld’ eigenaarvan eendeel vanalle grondin de
GeM Koolhoven (zie figuur 23, blz.103). De 250 socialehuurwoningen en 120
socialekoopwoningen liggen evenals de woningen van de andere partijen
verspreid over het gebied.

Hetvermogen en de bijzondere positie om te investeren
Voor woningcorporaties blijkt een financiéle reserve belangrijk te zijn als
ze metsucces gronden willen aankopen. Deze reserve kan meteen zeker
risicoingezetworden door de steeds zakelijker, flexibeler en ondernemen-
derwordende corporaties (De Kam & Needham 2002). Rijke corporaties
kunnensnelhandelen enrelatief veel bieden, omdat ze vaak voldoende,
directbeschikbare, liquide middelen hebben. Bovendien betalen corporaties
eenrelatief lage rente bij speciale banken. Ze genieten ditvoorrecht omdat
deoverheidalsachtervangdienten hetrisico voor de banken minder groot
maakt.

De corporaties hebben nietalleen een bijzondere positie op de grondmarkt
doorhunvermogen omteinvesteren, maar ook doordat ze lokaal bekend
zijn. Ontwikkelenis netwerken en door de lokale contacten, binnenen
buiten de gemeentelijke organisatie, zijn corporaties snel en goed op de
hoogtevanhet gemeentelijk beleid, de veranderingen hierin en de specifieke
situatie op de woning- en grondmarkt. Het netwerk is belangrijk zodra meer
partijen (naast de gemeente) actief zijn op de grondmarkt. De marktiser
complexer.

Corporaties hechten sterk aan goede relaties met de andere marktpartijen
ende gemeente. Die goede relaties met andere marktpartijen zijn met name
van belang op locaties waar deze grote grondposities hebbeningenomen
(DeKam & Needham 2002).

Derelatie met de gemeente werkt twee kanten op9. De corporaties
hebben de gemeenten nodigals pleitbezorger en beschermheer met publiek-
rechtelijke bevoegdheden (De Kam & Needham 2002). Gemeenten bepalen
bijvoorbeeld of entegen welke gereduceerde prijs de woningcorporaties
grond kunnenkopen. Andersom zijn de corporaties belangrijke actoren om
het gemeentelijke volkshuisvestingsbeleid vorm te geven. De Kam (2006)
kenschetstde gemeenten en woningcorporaties als partnersin wonen, maar
de casussen laten zien dat deze partners het niet altijd met elkaar eens zijn en
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Figuur19. Grondposities woningcorporaties Dongen.

Bron: Kadaster, bewerkingRPB
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Figuur2o. Grondposities woningcorporaties Leeuwarden.
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soms ook lijnrecht tegenover elkaar staan. Toch zijn ze ook dan, door de
beperkingenaan hetwerkgebied van de corporaties en de bestaande,
historisch gegroeide posities, tot elkaar ‘veroordeeld”.

De woningcorporatie kan de gemeente ook nog op een andere manier
van dienst zijn. Een corporatie kan de grond kopenin plaats van de gemeente.
Zezijndaneensoortstromanvoor de gemeente, wanneer de gemeente de
grond niet rechtstreeks kan aankopen. Zodra een gemeente bij een grond-
eigenaar komt, is het namelijk zeker (m.u.v. planologische procedures) dat
er gebouwd gaat worden; de eigenaar zal ‘het onderste uit de kan’ proberen
te halen. Kooptde corporatie de grond, danis die zekerheid er niet, althans
nietvoor deverkoper. Wanneer de corporatie de grondin ruil voor een
bouwclaim meteen aan de gemeente doorverkoopt, is hetrisico voor de
corporatie afgedekt en kan de gemeente de grond voor minder geld in bezit
krijgen.

De bijzondere positie van de corporaties in de casussen
De bijzondere positie van de corporaties op de grondmarktkomt ook in de
casussen naarvoren. Grondaankopen of een deelname hierin van een corpo-
ratie geeft grotere kans (zekerheid) voor andere marktpartijen dateen locatie
daadwerkelijk bebouwd gaat worden. Ditvormdein Tilburgvoor de andere
marktpartijen een reden om met de woningcorporaties en bouwbedrijven
te gaan samenwerken in de grondexploitatiemaatschappij (cEm), hoewel
de corporaties op dat moment geen of nauwelijks een grondpositie hadden.
De gemeente zou erimmers niet bij gebaat zijn als 'hun' corporatie grond
heeftop eenverkeerde locatie.

Uiteraard wordt dit niet openlijk zo afgesproken, maar de casus Dongen
laat zien dat gemeenten een corporatie soms gebruiken. De corporatie kreeg
van de gemeente een 'suggestie’ over de richting waarin de woningbouw
zich zou gaan ontwikkelen. Binnen een netwerk, waar partijen ook in de
toekomstnog zaken met elkaar moeten doen, is vertrouwen een belangrijk
mechanisme om tot een transactie te komen. Hetis mogelijk door een enkele
opmerking of aanwijzing en zonder datalles vastgelegd moet wordeniin
contracten, ‘samen’ op te trekken bij grondaankopen.

Strategieén van projectontwikkelaars en bouwers

Doordeveranderingeninde marktenin hetbeleid werd hetvoor project-
ontwikkelaarsinteressant op zoek te gaan naar andere mogelijkheden om
winstte maken: rent-seeking. Het verschil tussen de prijs van ruwe bouw-
grond, de prijsvan bouwrijpe grond en de uitgifteprijs van de grond was
steeds groter geworden. De markt was altijd al contestable (betwistbaar;
meerdere aanbieders kunnen met elkaar concurreren om de gunstvande
vrager), maar werd nu daadwerkelijk contested (betwist) omdat de winst-
margesvoldoende groot werden ten opzichte van de risico’s.

We behandelenin deze paragraaf verschillende strategieén die project-
ontwikkelaars hanteren om de potentiéle winst naar zich toe te trekken.
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Achtereenvolgens komenaan bod: hetin eenvroeg stadium kopenvan ruwe 10. Veel transacties op de grond-
bouwgrond, hetschuivenindeopbrengsten enkostenin een bouwplan, en markt worden overigens niet
hetstellen van aanvullende voorwaarden bij de verkoop van grond. geregistreerd, doordat er geen
levering plaatsvindt of omdat er
De projectontwikkelaars zijn niet allemaal over één kam te scheren; illustra- sprakeisvan opties tot koop die
tief zijn de uitspraken van Annemarie Jorritsma en Jacques Wallage. Jorritsma, ~ nogniet geéffectueerd zijn.
burgemeestervan Almere en liberaal, zegtin Building Business (2006) dat Achteraf komen deze transacties
ontwikkelaars ‘toch wel een heel erg kortetermijnblik” hebben en dat de bijverkoop van grond op woning-
overheid omdie reden nietaan de wensenvan de markt moet toegeven. bouwlocaties vaak wel naar boven
Erzouin haar ogen dan’nooit meeriets spannends gebouwd worden’. omdaterindeactevanlevering
Opmerkelijk genoeg zegt Wallage, burgemeester van Groningen en sociaal- naarverwezenwordt.

democraat, in datzelfde nummer dat ontwikkelaars ‘niet altijd een korte-
termijnblik’ hebben en dater met hen bestlangetermijnafspraken te maken
zijn. Deze opmerkingen zou je gezien de politieke achtergrond van beide
nietverwachten.

Zeer waarschijnlijk spreken zij beide over verschillende typen markt-
partijenvan wie de motieven uiteenlopen. Een aantal marktpartijen zal
grond kopen om op de korte termijn, door hetbouwen van woningen, winst
tehalen. Anderenhebben eenlangere adem. Zij zijn eerder gericht op conti-
nuiteitin de productie op langere termijn, of op het opbouwen of in stand
houdenvanvermogen (zie voor een beschrijving van de Britse situatie ook
Goodchild & Munton 1985).

Grond kopen in een vroeg stadium
Een belangrijke strategie van projectontwikkelaarsis hetin een heel vroeg
stadiuminnemenvan grondposities’®. Door de mogelijke ruimtelijke ontwik-
kelingsrichtingen van steden te onderzoeken, krijgen ontwikkelaars een
beeld van de locaties waar eventueel in de verre toekomst woningbouw (of
ontwikkeling van bedrijventerreinen) gaat plaatsvinden. Het gaat hierbij om
locaties die nog niet zijn opgenomen in streek- of bestemmingsplannen, maar
diequaligging wel potentie hebben. De ontwikkelaars letten op ontsluiting,
grondsoort, structuur van de stad en op mogelijke belemmeringen als de
Ecologische Hoofdstructuur of waardevolle landschappen, die de ontwik-
keling op de betreffende locatie minder waarschijnlijk maken.

Doorop potentieel geschikte plekken op grote schaal grond aan te kopen
isdekans datop een ‘juiste’ locatie is aangekocht groot. En wanneerin een
vroeg stadium grond wordt aangekocht, is de prijs nog relatief laag. De prijs-
opdrijving als gevolgvan over elkaar heen buitelende kopers start over het
algemeen pas zodraerenige zekerheid is over toekomstige bebouwing.
Uiteraard moet er over hetalgemeen meer betaald worden dan de landbouw-
kundige waarde. De kunstis om met de winst op de juiste locaties de verliezen
op andere locaties te compenseren.

Zodra definitief duidelijkis dat er geen ontwikkeling kan plaatsvinden,
ishetveelal mogelijk de grond weer teverkopen aan agrarische belangstel-
lenden, of aan de overheid die gronden aankooptvoorallerlei groene en
blauwe functies. Hierdoor wordt hetverlies beperkt. Bovendien wordtin
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het geval vanstijgende prijzen van woningen de kostenvan hetin portefeuille  11.Deinformatie van hetKadaster
hebben van grond (soms meer dan) gecompenseerd door de waardestijging. gaatnietverderterugdan1998.
Hierdooris hetniet mogelijk deze
Grondaankopen door projectontwikkelaars en bouwers in de casussen transacties op een kaartjeaf te
Voor eenkleinere niet centraal gelegen gemeente als Dongen hebben pro- beelden.
jectontwikkelaars minder belangstelling; de regionaal en lokaal georién- 12. Heijmansis ergactief op de
teerde (ontwikkelende) bouwers hebben hier al wel vroeg grondposities grondmarkten heeftvroegtijdig
ingenomen (zie figuur 21). Toen de plannen van de gemeente leken te sneu- op veel locaties strategische
velen bijde provincie en er geen woningbouw zou gaan plaatsvinden, heeft positiesingenomen. Behalvein
Leeuwardenin onze casussen

ookin Nijkerk.

een bouwer al snel doorverkochtaan de gemeente (nietin figuur 21 opge-
nomen). De gemeente ging er blijkbaar toen al van uit dat op langere termijn
dewoningbouw wel door zou gaan. Een andere bouwer heeft, in een later
stadium, doorverkocht aan de woningcorporatie die op haar beurt heeft
doorverkochtaan de gemeente. Met één marktpartij (Bouwbedrijf Van der
Ven) metgrondin het gebied bestaatinmiddels overeenstemming met de
gemeente en naar verwachting van de gemeente zal dat ook met de andere
overgebleven marktpartij gebeuren (projectontwikkelaar Klok Druten).
Zowel de woningcorporatie als de twee overgebleven marktpartijen krijgen
inruil een bouwclaim, maar de gemeente heefteen groot deel van de grond
in bezit gekregen zonder ruil voor een bouwclaim.

Rondom Nijkerk hebben de projectontwikkelaars op grote schaal enin
eenvroegstadium grondpositiesingenomen. Op de locatie De Terrassen in
Nijkerk was maar liefst 75 procentvan de grond in bezitvan één en dezelfde
ontwikkelaar (Vos en Teeuwissen, nu onderdeel van Heijmans). Alin1996
verkocht de ontwikkelaar de grond via een bouwclaim aan de gemeente™.
Deze bouwclaim was echter groter dan het totaal aantal woningen datin het
gebied gebouwd wordt. Door deze en eerdere verkopen en bijbehorende
bouwclaims zit de gemeente met de huidige planning van het totale aantal
nieuw te bouwen woningen, nog tot medio 2013 ‘vast” aan Heijmans als ont-
wikkelaarvooralle woningen diein de gemeente gebouwd mogen worden.
Alsandere ontwikkelaars woningen gaan ontwikkelen en bouwen, in plaats
van Heijmans, omdat ook zij een grondpositie hebben of omdat de gemeente
hier bewustvoor kiest (bijvoorbeeld vanwege concurrentiebevordering of
bouw door woningcorporatie), dan loopt deze claim verderin de toekomst
door.

Ookin gebiedenwaar op z'nvroegst na2015 gebouwd gaat worden,
nemen projectontwikkelaars nu al grondpositiesin. Nijkerk heeft door zijn
centraleliggingaande A28, de nabijheid van Amersfoorten de beperkingen
vanwege de Veluwe eldersin die omgeving veel interessante locaties, waar-
van hetvrij zekeris dat deze vroeg of laat ontwikkeld gaan worden.

Voor delocatie De Zuidlandenin Leeuwardenisalineen heelvroeg
stadium een structuurschets gemaakt (1995; de bouw gaatvolgens de
huidige planning nog doortot2018). De gemeente heeft gekozen voor een
publiekprivate samenwerking (Pps) metdrie projectontwikkelaars (am,
Bouwfonds, Heijmans'2) in een Grondexploitatie Maatschappij (GEm) en
doet zelf de grondaankopenvoorde Gem. De grondendiein de huidige
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plannen helemaal niet of pas later ontwikkeld gaan worden, zijn destijds
doorandere projectontwikkelaars en grondspeculanten aangekochtin de
verwachting dat dit wel of eerder plaats zou gaan vinden. Partijen die niet
deelnemenaande ppshebben naar schatting op ditmoment30-40 procent
van het totale plangebied in bezit (zie figuur 22).

Delocatie ligt gunstigaan de nieuwe ontsluitingsweg met het centrum
van Leeuwarden (‘Stads-as’) en de nieuwe rondweg rondom Leeuwarden
('DeHaak’). De grondprijzen zijn er wel veel lager dan in bijvoorbeeld
Nijkerk. Door de meer perifere ligging zijn de huizenprijzen er lageren
bovendienwordterinhet plan metveel lagere bebouwingsdichtheden,
en hierdoor opbrengsten, gerekend.

InTilburg hebben projectontwikkelaars wel grondpositiesingenomen,
maar nietin eenvroeg stadium doordat de gemeentelijke focus voor woning-
bouwlocaties pas vrijlaat naar de zuidkant van de spoorlijn verschoof. Boven-
dien had het gebied aanvankelijk een andere bestemming: hetterrein zou
ingericht gaan worden als Floriadeterrein en was hierdoor minder interessant
voorontwikkelaars. Toen ditveranderde doordatde Floriade in Tilburg niet
doorging, hebben ontwikkelaars alsnog grond gekocht. De gemeente heeft
intotaal maar ongeveer 1o procentvan de grond in bezit gekregen, de meeste
overige grondisin bezitvan andere marktpartijen, deels nogin gebruik
doordevorige eigenaar als golfterrein (zie figuur 23). De gezamenlijke
marktpartijen werken samenin de Gem Koolhoven, die als grondexploitant
optreedt. Eenklein deel vande grondis nog steedsin bezitvande oorspron-
kelijke eigenaren. Deze onderhandelen nu met de Gem Koolhoven over
verkoop of beroepen zich vooralsnog op zelfrealisatie (Anssems).

Verschuiving van de opbrengsten en kosten
Veel projectontwikkelaars diede grond in een later stadium verwierven,
hebben errelatief veel voor betaald. Dithoge aankoopbedrag moet worden
goedgemaakt door de projectontwikkeling: de grond- en/of woningbouw-
exploitatie. Door de oorspronkelijke planvorming aan te passen kunnen
ontwikkelaars schuiven met de kosten en opbrengsten. We bespreken ach-
tereenvolgens: hetdoorschuiven van de aankoopkosten naar de gemeente,
hetsleutelenaan hetaantal woningenin een plan, hetaanpassenvan hettype
tebouwen woningen en hetverminderen van de kwaliteit van de woon-
omgeving. Alle casussen bevatten hiervanvoorbeelden, maar hetis niet te
achterhalenin hoeverreerinhetbetreffende plan bewustvooris gekozen.
Isheteen gevolgvan een negatief exploitatiesaldo, of hebben erandere
redenen aanten grondslag gelegen; het plan kan bijvoorbeeld ook zijn aan-
gepastom hetbeteraan telaten sluiten op de marktvraag, de consumenten-
voorkeuren.

Allereerstkan de projectontwikkelaar de aankoopkosten van de grond door-
schuiven. Dat houdtin dat hij de grond tegen dezelfde prijs doorverkooptaan
de gemeente (of een andere marktpartij). Het doorverkopen van grond aan
de gemeente tegen dezelfde hoge prijs komtin alle casussen voor. Door de
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Figuur21. Grondposities projectontwikkelaars Figuur22. Grondposities projectontwikkelaarsen bouwers Figuur23. Grondposities projectontwikkelaars

enbouwersDongen. Bron: Kadaster, bewerkingrpB (buitende Gem) Leeuwarden. Bron: Kadaster, bewerking RP8 enbouwers Tilburg. Bron: Kadaster, bewerkingrpB
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gestegen prijzenvan deze ruwe bouwgrondis hetvoor de gemeente steeds
moeilijker omvoorzieningenin een plangebied te realiseren met relatief
hoge kosten waar geen of onvoldoende opbrengsten tegenover staan. Te
denken valtaan groenvoorzieningen, sociaal-culturele voorzieningen,
infrastructuur, enz.

Tentweede kan de ontwikkelaar sleutelen aan hetaantal woningenin
eenplan. Hetvergroten van hetaantal woningenis opbrengstverhogend,
erkunnenimmers meer woningen worden verkocht. Bovendien kaneen
deelvan dekosten over meer woningen verdeeld worden. Door de woning-

dichtheid tevergrotenis het mogelijk een grondexploitatie positief te krijgen.

Wel kan ditten koste gaan van de kwaliteit van de woonomgeving. Uiteraard
zijn er beperkingen; uiteindelijk bepaalt de markttechnische haalbaarheid
degrenshiervan. De koper kanimmers ook kiezen voor andere woningen,
nieuwbouwwoningen of aanbod uit de bestaande bouw.

Tenderde kan hette bouwen type woningen aangepast worden om de
grondexploitatie positief te krijgen. Bijvoorbeeld door hetaandeel sociale-
huurwoningen teverlagen of het aandeel dure koopwoningen te verhogen.
Hetaandeel koop kan echter niet ongelimiteerd worden verhoogd; de markt
bepaaltdegrens. Alser geenvraagis naar meer dure koopwoningenin de
regio, kan een projectontwikkelaar ervoor kiezen terug te schakelen naar
woningbouwprogramma’sin de lagere prijsklasse en te gaan samenwerken
met woningcorporaties. Hiermee verschuiven de kosten van de ene organi-
satie naar de andere, maar aangezien woningcorporaties geen winsthoeven
te maken, kan ditvoor de grondexploitatie van het hele project ook positief
uitpakken. De woningcorporatie teert dan wel in op het eigen vermogen,
maar kan redenen hebben om de samenwerking toch aan te gaan; hetkan
bijvoorbeeld de enige manier zijn om nieuwe woningen voor de doelgroep
tebouwen, hetkaninhetbelang zijn van de doorstroming van huur naar
(sociale) koop, en het kan een impuls zijn voor de wijk en de eventueel hier
aanwezige bestaande woningvoorraad.

Tenvierde kan een projectontwikkelaarin overleg metde gemeente
spelen met de kwaliteit van de woonomgeving om de kosten te drukken.
Zekunnen hetrendement op de ontwikkeling bijvoorbeeld vergroten door
minder groenvoorzieningen aan te leggen, door goedkopere materialen te
gebruiken endoor te kiezen voor een ontsluitingsweg minder. Ook kunnen
zevoorzieningen later aanleggen. Die publieke voorzieningen zijn namelijk
kostenvoor zover deze niet tot uiting komen in de woningprijs’3.

Verschuiving van de opbrengsten en kosten in de casussen
Eenvoorbeeldvan hetdoorschuivenvan de kosten vinden we in De Beljaart
in Dongen. Bijhetdoorverkopenvan eenstuk grond van een boer, aan een
projectontwikkelaar, aan de woningcorporatie en vervolgens aan de
gemeenteis de prijs gestegen tot anderhalf keer de oorspronkelijke prijs.
Wel zijn de aanvullende voorwaarden die de boer bij de eerste verkoop heeft
gesteld telkens overgenomen. De daadwerkelijke leveringvan de eerste
transactie (van boer aan projectontwikkelaar) is gebaseerd op een koop-
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13. Andersom kan de marktwaarde
uiteraard ook vergroot worden
dooreen kwalitatief hoogwaar-
digewoonomgeving of het
gebruik van hoogwaardige

bouwmaterialen.

overeenkomstvan een jaar daarvoor. Maar alle andere transacties vonden

op dezelfde dag plaats. De gevonden prijsstijging iniedere opeenvolgende
transactieis dus slechts heel beperktte verklaren door de autonome grond-
prijsontwikkelingin de betreffende tijdsperiode. De verschillende, opeen-
volgende kopers hebbenvooraf al afspraken gemaakt die gebaseerd waren
op de grotere zekerheid over bestemmingswijziging en bijbehorende grond-
waardestijging die ontstond doordat alle partijen, inclusief de gemeente,
onderdeelvandetransactie waren.

Voorbeeldenvan hetaanpassenvan hetaantal woningenin een plangebied
hebbenweinalle casussenteruggevonden. Zois hetaantal woningenin De
Beljaartin Dongenverhoogd van 750 (april 2005), naar 8oo (mei2005), naar
840 (juni2006). Deze laatste verhoging kon tot stand komen doordat het
plangebied werd uitgebreid. Een stuk aangrenzende grond was aanvankelijk
ineigendom van een boer, maar kwam later via een projectontwikkelaaren
de woningcorporatie in bezit van de gemeente. De oorspronkelijke eigenaar,
eenvarkenshouder, had geprobeerd hier viade ‘ruimte-voor-ruimteregeling’
woningente laten bouweninruil voor het afbreken van zijn stallen. Dit ging
nietdoor, maar de grondisintegraal onderdeel van het plan geworden.

OokinDe Terrassenin Nijkerk is hetaantal woningenin het plangebied
aanverandering onderhevig. Onder druk van de provincieis het aantal
opgehoogdvan 650 naar 800 om meer goedkope woningen terealiseren.

De provincie Gelderland heeft het Kwalitatief Programma vastgesteld, dat
gemeenten verplicht bij bouwprojecten woningen te bouwen waarvan
respectievelijk een derdein het goedkope segment, een derdein het middel-
duresegmenteneenderdein hetdure segment. Luktdit op bepaaldelocaties
niet, dan moeten die woningen elders worden gecompenseerd. Dit, en de
normvan 25woningen per hectare door de provincie, is de verklaring voor
hethogere aantal woningenin deelplan De Terrassen.

Daarnaastis de toegekende bouwclaim voor heel plan Corlaer, het gebied
waar De Terrassen deel van uitmaakt, aangepast. De ontwikkelaar Vos &
Teeuwissen (nu: Heijmans) kreeg bij de onderhandelingenin1996 aanvanke-
lijk hetrechtom 875 woningen te bouwen, een aantal redelijk in overeen-
stemming metde oppervlaktevan hetgrondbezitvan de ontwikkelaarin
het plan. Maar deze bouwclaim werd kort daarna, met goedkeuringvan de
gemeenteraad, nogverhoogd naar maar liefst1.700 woningen. Dit nieuwe
aantal ligt ver boven hetaantal waarvoorin het gebied in totaal ruimte is:
ongeveer1.450 woningen, waarvan ruim 8oo in De Terrassen'4.

Van hettotaal perjaarterealiseren woningenin Corlaeris15 procent
toegewezen aan de woningcorporatie en1o procentaan de gemeente
(voor particulier opdrachtgeverschap). Daarnaastis er een bouwclaim van
25 woningen per hectare voor gronden die ook door Vos & Teeuwissen zijn
ingebracht, maar die buiten hette bebouwen deel van het plangebied liggen.

InLeeuwarden kan er door de fasering sowieso met hetaantal woningen
‘gespeeld’ worden. Inde eerste fase worden 450 woningen van de naar schat-
tingin totaal 6.5s00 woningen gebouwd. De gemeente gaat uit van een jaar-
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14.Ditallesvoor zover wij het
tijdensdeinterviews hebben
kunnenreconstrueren. De totale
bouwclaimvan Vos & Teeuwissen
komtnanogextragrondtrans-
acties uitopin totaal 2.300 wonin-
genenschepthiermeeeen feite-
lijke ‘alleenheerschappij’in
Nijkerk tot minimaal 2014 (maar

bijtussentijdse opdrachtenaan

anderen schuiftditdoorin de tijd).

Dittotgrootongenoegenvan
eendeelvandebevolkingen
andere projectontwikkelaars

(VanKouwen2004).
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productievan 300 tot 400 woningen, maar laat de aantallen wel afhangen
van de marktsituatie. In Tilburgis het aantal te bouwen woningen verhoogd
van1.850(2003) naar 2000 (2006).

De uiteindelijke verdelingvan de woningen naar type in de vier casussen is
pas zekerals de bouwwerkzaamheden zijn afgerond. In Leeuwarden valt
hiernogweinig over te zeggen, maar waarschijnlijk zal er geen hoog aandeel
socialewoningbouw worden gerealiseerd, omdat het beleid erop is gericht
inhet gebied hogereinkomens aan te trekken. In Nijkerk lag er aanvankelijk
een convenantwaarin bepaald was dater 3o procentsociale huurin de uit-
breidingslocaties binnen de gemeente zou komen. Inmiddelsis het aandeel
indeplannen, op basis van de afspraken met de ontwikkelaar bijde inbreng
vande gronden, veel lager: 15 procent. In Dongen is het moeilijker de verde-
ling tussen sociale en commerciéle bouw te bepalen, omdat de woning-
corporatie nietalleen socialehuur- maar ook duurdere woningen bouwt.
Hetaandeel woningenvan de woningcorporatiein De Beljaartin Dongeniis
19 procent, waarvan nog geen derde in de klassen bereikbare huur (minder
dan 499 euro per maand) en sociale koop (minder dan147.500 euro vrij op
naam). In Tilburg ligt het aantal socialehuurwoningen op 250 en het aantal

socialekoopwoningen op 120. Samen 20 procentvan het toen geldende aantal

van1.850 woningen. Bijde recente verhoging van het aantal woningen naar
2.000 zijn er geen socialehuur- of koopwoningen bijgekomen.

Watin de casussen opvalt, is dat alle betrokken partijen de kwaliteiten van
het gebied roemen. ‘Nietnep jaren 30, maar echtjaren3o’; gebruik van
‘volwassen bomen’; ‘ruim opgezet, niet net zoals...."; ‘romantische architec-
tuur’; ‘groots wonen'’. Ditsoort kwaliteiten is nu nog niet daadwerkelijk
tetoetsen. Bovendienis 'kwaliteit’ nietvooriedereen hetzelfde. Zolang
ernogeentekortaan woningen is op de markt, zal de markt zich ook niet
bovenmatiginspannen om hogere kwaliteiten te realiseren en de woningen
verkoopbaartehouden. Enals de markt wel probeert de wensen te realise-
ren, zijn ditdan meteen kwaliteiten? Wel ontstaat uit de citaten de indruk
daterduidelijk over ditaspect wordt nagedacht. De uitkomst is evenwel
nogongewis.

Stellen van aanvullende voorwaarden
Inde praktijk komt het veel voor dat marktpartijen de grond tegen een lager
bedragdoorverkopen aan de gemeente dan ze zelf voor de grond hebben
betaald aan de oorspronkelijke eigenaar’s. Dit zogenaamde disagio moet
uiteraard worden goedgemaakt. In de praktijk proberen ze ditterug te
verdienen door de winstdie ze methet bouwen van woningen, via een
bouwclaim, denken te bereiken.

Eendergelijke bouwclaimis eenvoorbeeld van een voorwaarde die markt-

partijen kunnen stellen bij de aan- en verkoop van grond. De kopende en
verkopende partijonderhandelen over de verschillende elementen envoor-
waarden die onderdeel zijn van het te verkopen ‘product’. Al die elementen
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15. Ditin tegenstelling tot het
eerder genoemde ‘doorschuiven

van aankoopkostenvangrond"”.

hebben een waarde, maar deze waarde kan wel uiteenlopen voor de verschil-
lende marktpartijen. Wanneer al deze elementen op een weegschaal worden
gelegd, moetdeze voor alle partijen in evenwicht zijn. De aanvullende voor-
waarden kunnen bij de verkoop van grond voor ditevenwicht zorgen. Ook
bijagrariérsin hetderde hoofdstuk hebben we dital gezien'®.

Voorbeeldenvanvoorwaarden die een belangrijke rol kunnen spelen, zijn:
hetstellenvan een bouwclaim, soms ook voor gronden buiten het woning-
bouwgebied, hetverkrijgenvanvoorrangin de faseringvan de te bouwen
woningenin het project, hetverkrijgen van de meest gunstige te bouwen
woningtypen (ditkanvoor verschillende partijen anders liggen), het recht
allewoningenineen plangebied te mogen bouwen, het stellenvan de rand-
voorwaarde dat de volledige grondpositie wordt overgenomen (en niet
alleen waar gebouwd gaat worden), hetverkrijgenvan grond op een andere
locatie, enz. Dezelijstkan schier eindeloos worden uitgebreid.

Het stellen van aanvullende voorwaarden in de casussen
In de akten van het Kadaster zijn veel voorbeelden te vinden van aanvullende
voorwaarden, maar mogelijk worden er ook aanvullende afspraken gemaakt
buiten de akte om. Die afspraken buiten de akten kwamen ook in deinter-
views inde casussen aan bod; we geven uitiedere casus een voorbeeld.
Corporatie Holding Friesland heeft grond gekochtin De Zuidlandenen
vervolgens doorverkochtaan de gemeente. Daarbij maakte de corporatie de
afspraak dateen aantal binnenstedelijke ontwikkelingenvan de gemeente
(dus buiten het plangebied) doorgang konden vinden en dat zij ter compen-
satieandere grond zou terug kunnen kopen. In Dongen heeft een ontwik-
kelende bouwer een kerk aangekochten vervolgens doorverkochtaan de
gemeente voor hetsymbolische bedragvan1euro. Inruil daarvoorkregen
ze een bouwclaimvoor de bouw van 130 ‘tweekapswoningen’. Hierbij wordt
degrond wel door de bouwervoor de geldende gemeentelijke grondprijzen
aangekocht. In Tilburg belooft de gemeente ‘planologische medewerking’
aan een golfbaanexploitantals hijop andere grond, die hijin bezitzegt te
hebben, een nieuwe golfbaan wil starten. De oude locatie van de golfbaan
ligtinhetplangebied Koolhoven'7.In hetplan De Terrassenin Nijkerk ten
slotte, worden twee bestaande woningen ingepast. In hetkadervan die
inpassingis metéénvandeeigenaren onderhandeld over de bouw vaneen
halfvrijstaande woning, grenzend aan zijn bestaande perceel. Hiervoor
betaaltdeze overigens de normale bouwgrondprijs per vierkante meter
aande gemeente. De gemeente zal die grond bouwrijp leveren.

Strategieénvaninstitutionele beleggers

Eenderde groep wiens strategieén voor de grondmarkt van belang zijn, zijn
deinstitutionele beleggers. Zijbeleggen vermogen van hunklanten. Hierbij
moeten ze middels de rendementen in de projecten waarin ze investeren,
minimaal de kosten en deinflatie goedmaken. Als het gaatom woningen,
investereninstitutionele beleggersin de duurdere huurwoningen. Vroeger
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verkopendooragrariérs worden
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17. Achteraf bleek de exploitant
degrondnietinbezitte hebben,
waardoor de gemeente ook geen
medewerkingkanverlenenaan
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vaneen golfbaan op die plek.
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zouje zeggen: ‘'waar de corporaties ophouden’, maar door de verschuivende Figuur24. Grondposities beleggers Nijkerk. Figuur2s. Grondposities beleggers Leeuwarden.
aandachtsveldenvande corporaties klopt deze uitspraak niet meer. Institu- Bron: Kadaster, bewerking R P8 Bron: Kadaster, bewerkingrP8
tionele beleggers concurreren nuaandebovenkantvan de marktmetwoning-

corporaties. Op deze gewijzigde marktomstandigheden bestaat vanuitde PRAETE T AUy i K -;fﬁ-’;.f—‘al
M g \ -

institutionele beleggerskritiek: ze moetenin concurrentie, maar er bestaat
geen gelijk speelveld (1IveN 2006).

Evenals de andere marktpartijen zagen institutionele beleggers hun markt
veranderen. Waar ze eerstin overleg met de gemeente locaties kregen toe-
gewezen, grond van de gemeenten kochten en duurdere huurwoningen
bouwden, zoals appartementen, verwerven ze hun grond nu steeds minder
viade gemeente. Door de veranderende positie van ontwikkelaars is die
van de gemeente op de grondmarktimmers verzwakt.

De grond aankopenvan die ontwikkelaarsis voor de beleggers nog niet
zo eenvoudig. Voor projectontwikkelaars valt ook (extra) rendement te halen
op hetbouwenvanwoningen en nietalleen op de grond, waardoor hetvoor
hen, zeker bij stijgende woningprijzen, interessanter is om zelf woningen
tebouwenendegrondnietaaninstitutionele beleggers te verkopen. Deze
extramarge (marktpremie) zullen ze, zoals we al eerder beschreven, inzetten
indeonderhandeling metdeinstitutionele beleggers. De uitkomst van deze
onderhandelingis afhankelijk van de marktmacht van de verschillende
partijen en de bedrijfseconomische afwegingen.

Voorinstitutionele beleggers zijn er dan twee opties. De eerste mogelijk-

heidis hetkopenvan woningen turnkey, dat wil zeggen dat de woningen door
een ontwikkelaar/bouwer worden gebouwd, tegen eigen risico, en
pas bijopleveringaan deinstitutionele belegger worden verkocht. Het I nterpolis (doorverkocht aan gemeente) Bl Bouwfonds (doorverkochtaan gemeente)
rendementvoor de beleggeris dan lager dan wanneer hij zelf bouwt op [ ] GlobalegrensDe Terrassen [ ] GlobalegrensDe Zuidlanden
grond dievan de gemeente isaangekocht. Een deel van de marge moet hij
danimmers delen metde ontwikkelaar/bouwer. Als alternatief kunnen
beleggerstoetreden op de grondmarkt, een marktwaar ze zich over het
algemeentot halverwege de jaren negentig niet bevonden. Sindsdien benut-
tenbeleggers deze tweede mogelijkheid intoenemende mate. Overigens
kanhun optreden op de markt altijd ook als doel hebben om het vermogen
inde grond te beleggen en nietom dure huurwoningen te bouwen. Dit
verschilt per beleggeren perlocatie.
Op de Vinex-locaties kwam de verandering van de strategie van institu-
tionele beleggers vrij laat. Hierdoor is de grondpositie van institutionele
beleggers op Vinex-locaties nog betrekkelijk gering. Door de veranderende
strategie hebben institutionele beleggers op toekomstige locaties een
grotere grondpositiein kunnen nemen.

Institutionele beleggers in de casussen
Intwee casussen zijn we institutionele beleggers tegengekomen: Nijkerk
enLeeuwarden. In Nijkerk s Interpolis met één van zijn 14 pensioenfondsen
actief op de grondmarkt: het Pensioenfonds Landbouw (zie figuur24).
Degrondissamen meteen bouwer gekochteninmiddelsaan de gemeente
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verkochtin ruil voor een bouwclaim van 150 woningen (75 koopwoningen
die meteen werden verkocht; 75 huurwoningen in beheer bij Interpolis).
Nietdevolledige grondpositie wordt gebruikt voor woningbouw, maar de
grondpositieis wel volledigverkochtaan de gemeente. Natoekenning van
de bouwclaim heeft Interpolis met de andere partijen (Heijmans, gemeente,
woningcorporatie) afspraken gemaakt over de te bouwen woningen en de
fasering. Hiervoor zijn de bestaande afspraken tussen de gemeente en de
andere partijen opengebroken. Naar eigen zeggen bezit Interpolisin heel
Nederland 400-500 hectare grond, verdeeld over 60-70 locaties.

In Leeuwarden is het Bouwfonds actief op de grondmarkt (zie figuur 25).
Behalve datheteenvan de participantenisin de Grondexploitatie Maat-
schappij (cEm), heeft de beleggingspootvan Bouwfonds (samen meteen
bouwer) ook nog eens een grondpositie van 8o hectareingenomen. Hier-
voor krijgen ze een bouwclaim boven op de afspraken die reedsinde GEm
gemaakt zijn. Daarnaast wordt er op de grond een sportcomplex aangelegd.
Hetontwikkelenvan deze grondisin de fasering naar voren gehaald en hier-
doorzijn andere locaties (nietin bezit van gemeente of participantenin de
GEM) uiteraard later aan de beurt.

Strategieénvan bouwers

De laatste professionele groep eindgebruikers die we hier bespreken, zijn de
bouwers. Bouwers (aannemers) zijn minder zelf actief in de projectontwik-
keling; ze bouwenvooral woningenin opdrachtvan projectontwikkelaars,
woningcorporaties, institutionele beleggers of particulieren. De margesin
deaanbestedingsmarkt voor woningen zijn op dit moment echter ergklein;
verschillende respondenten gaan uitvan 2 procent. Bovendienis de concur-
rentie groot. Hetisvoor bouwers niet altijd gemakkelijk om hier mee omte
gaan. Toch hanteren zijin principe dezelfde basisstrategie: ze proberen een
groterdeelvande beschikbare margesin de bouwkolom naar zich toe te trek-
ken. Ditkan door twee strategieén afzonderlijk of gelijktijdig te hanteren.
Allereerst opereren bouwers steeds vaker als ‘ontwikkelende bouwers’ of
onder de parapluvan een ontwikkelaar, ‘bouwende ontwikkelaars’. Op deze
manier proberen ze de marge in de projectontwikkeling naar zich toe te trek-
ken. Deze marge vult namelijk nietalleen de marge die ontstaat tijdens de
bouwproductie aan, maaris ook procentueel hoger. Verschillende respon-
denten gaan ervan uit dat de marge bij projectontwikkelingin de buurtvan
de 8 procentligt.

Eentweedestrategieis hetaangaan van allianties van (kleine) bouw-
bedrijven metinvesteerders. Omin de nieuwe situatie actief te zijn op
de projectontwikkelingsmarkt, moeten bouwers namelijk wel over het
vermogen beschikken om grondpositiesin te nemen. Ook zij moetenimmers
concurreren metde andere partijen. Ditvermogen hebben ze niet zelf, maar
investeerders (institutionele beleggers) wel en deze moeten op termijn
toch op zoek naar een bouwer. Door metde investeerders samen te werken,
krijgen bouwers nietalleen een betere marge, ook komt de continuiteit
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van het bedrijf nietin gevaar, wordt het risico gedeeld en kunnen er kosten-
voordelen gehaald worden. Zo komt hetvoor dat dezelfde bouwer zowel
de woningenvan de ontwikkelaar, van deinstitutionele beleggeralsvan de
woningcorporatiein een gebied bouwt.

Bouwers in de casussen
De genoemde samenwerkingsverbanden van bouwers metandere markt-
partijen komenin alle vier casussenvoor. Zo bleken de beide institutionele
beleggers diewein Nijkerk en Leeuwarden tegenkwamen samen meteen
bouwer grond te hebben aangekocht (zie paragraaf Strategieén van institu-
tionele beleggers), werken de Tilburgse bouwers samen met de Tilburgse
woningcorporatiesin Triborgh en de projectontwikkelaarsin de casus
Koolhoven (zie paragraaf Strategieén van woningcorporaties), en gaven
bouwers die mede actief zijn in De Beljaartin Dongen aan dat ze samen-
werken metandere partijenin de verschillende gemeenten waar ze actief
zijn. Omdat hetverschil tussen ontwikkelaars, ontwikkelende bouwers,
bouwende ontwikkelaars en bouwers niet altijd even duidelijk te maken
is, zijn de grondposities gezamenlijk in de figuren 21, 22 en 23 (blz. 103)
aangegeven.

Particulier opdrachtgeverschap

Totslot besteden we hier kortaandachtaan een groep diein deinleidende
paragraafvan dithoofdstuk alis genoemd: de particulieren die zelf hun eigen
woning (laten) bouwen. Ditwordt ook wel particulier opdrachtgeverschap
genoemd. Dammers e.a. (2007) definiéren particulier opdrachtgeverschap
alseen maniervan bouwen waarbij één of meer particulieren de grond(en)
verwerven en zelf bepalen met welke partijen zij hun woning(en) voor eigen
gebruik realiseren.

Grootvoordeel hiervanis dat mensen zelf kunnen bepalen hoe het huis
eruit gaat zien, waardoor het beter tegemoetkomtaan hun wensen dande
project- en seriematig gebouwde huizen. Om die reden heeft derijksover-
heid het particulier opdrachtgeverschap willen stimuleren (Nota Wonen
2000).

De particulieren kopen de kavel bouwrijpe grond over hetalgemeenvan
de gemeente. Daarnaast komt het, maar niet zo vaak, voor dat ze een kavel
bouwrijpe grond kopenvan een projectontwikkelaar of dat ze een bouw
vergunning krijgen voor ruwe bouwgrond die ze al langere tijd in bezit
hebben.Vaak wordtverondersteld dat een huis dat wordt gebouwd via
particulier opdrachtgeverschap goedkoperis dan een meer seriematig
gebouwd huis. Maar volgens diverse respondenten uit de ontwikkelaars-
enbouwhoekis dateen misverstand; de bouwkosten zijn hoog, tenzij de
particulieren zelf een groot deel van de werkzaamheden uitvoeren.
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Omdekostenvan eenin particulier opdrachtgeverschap gebouwde woning
tedrukken, zou de grondprijs naar beneden moeten. Degene die de grond
bouwrijp maakt, in dit geval de gemeente, heeft hier viteraard geen belang
bij; voor de gemeente betekent die lagere prijs een extra kostenpost, die ze
met andere woningen zou moeten ‘goedmaken’. Gemeenten stellen dan ook
slechts een beperktaantal zogenoemde vrije kavels beschikbaar. De huidige
verhoudingen op de grondmarktvormen dus geen stimulans voor particulier
opdrachtgeverschap.

Particulier opdrachtgeverschap in de casussen
Inde casussen komen vrije kavelsinverschillende aantallen voor. Op de
locatie De Terrassen (Nijkerk) gaathet om 81woningen, 10 procentvan het
totale aantal woningen. In Koolhoven (Tilburg) zou hetin de oorspronkelijke
(gemeentelijke) plannen gaan om 300 kavels, maarin de huidige planneniser
nogslechts sprake van18o kavels, 9 procentvan het totaal aantal woningen.
Hoewel de gemeente Tilburg geen actief grondbeleid voert, zijn er toch vrije
kavels gehandhaafd. Dit geeft aan dat een actief gemeentelijk grondbeleid
geenrandvoorwaardeisvoor particulier opdrachtgeverschap. Bovendien
worden er naast de vrije kavels nog circa 100 woningen gerealiseerd onder
denoemer ‘collectief opdrachtgeverschap’ en ‘consumentgericht bouwen’.
In de Beljaart (Dongen) zijn in de eerste fase 10 vrije kavels gepland, ditis ruim
6 procentvan hettotaal in de eerste fase. Er bestaat geeninformatie over de
latere fasen. Op de locatie De Zuidlanden (Leeuwarden) wordt uitgegaan van
30 procent vrije kavels, maar evenalsin Dongen bestaater nog geen verdere
invullingvan hetplan.

Conclusie

Steeds meer partijen begeven zichin een steeds vroeger stadium op de markt
voor ruwe bouwgrond. In navolging van de projectontwikkelaars zijn ook de
woningcorporaties, deinstitutionele beleggers en de bouwers grondposities
gaaninnemen. Alleen wanneer zijgrond in eigendom hebben, zijn ze er zeker
van dat ze woningen kunnen gaan bouwen in een nieuwbouwplanvan de
gemeente. Deverschillende marktpartijen hebben uiteenlopende doelstel-
lingen die gerelateerd zijn aan het bouwen van een bepaald type woningen
voor een bepaald segmentvan de markt (koop/huur; goedkoop/duur),

maar hun strategie komt overeen: afhankelijk van de mogelijkheden op
demarktenvanhuneigenvermogen, nemen ze alleen of samen metandere
marktpartijen een grondpositiein. De prijs voor ruwe bouwgrond, land-
bouwgrond op voor nieuwe woningbouw gunstige locaties, is hierdoor
explosief gestegen.

Ondanks deze gewijzigde marktomstandigheden zijn gemeenten slechts

bij hoge uitzondering geneigd zich aan te passen aan de nieuwe situatie.
Gemeenten blijven meestal hun actieve grondpolitiek voeren, terwijl ze in
destartfase van een ontwikkelingsproces vaak slechts een beperkte grond
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positie hebben. Door deze strategie weten projectontwikkelaars, woning-
corporaties, beleggers en bouwers heel effectief de kosten en hetrisico
van een grondexploitatie door te schuiven naar de gemeente.

De maximale biedprijs voor ruwe bouwgrond die deze andere marktpartijen
kunnen betalen, stijgt hierdoor ten koste van de marge die de gemeente naar
zichtoe kan trekken. Bovendien, bijverkoop is de prijs nietallesbepalend.
Deaanvullendevoorwaardendiein de grondtransactie worden geregeld
tussen koper enverkoper spelen een belangrijke rol. Deze afspraken ver-
tegenwoordigen een grote waarde die niet in de prijs tot uitdrukking komt.
De werkelijke kosten voor de gemeente liggen dan ook vaak hoger dan de
feitelijke transactieprijs.

Wanneer gemeenten nu grond aankopen, kopen ze als het ware hun oor-
spronkelijke machtterug (hetkunnen voerenvan een actief grondbeleid).
Deverhoogde kosten leidenin sommige gevallen toteen lagere kwaliteit
van de woonwijk. Gemeenten en de met hen samenwerkende marktpartijen
proberen namelijk vaak de kosten in een negatieve grondexploitatie te redu-
cerendoorinhogere dichtheden te bouwen, minder groenvoorzieningen
aanteleggen, te beknibbelen op de kwaliteit van de woning en minder
mogelijkhedente bieden voorsociale huur of particulier opdrachtgever-
schap. Devraag of ditinefficiéntis, hangt af van wat de alternatieven zijn
binnen dezelfdeinstitutionele context.
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CONCLUSIE EN VOORUITBLIK

Inditlaatste hoofdstuk brengen we de conclusies uit de voorgaande hoofd-
stukken bij elkaar. Wat zijn de belangrijkste veranderingen op de grondmarkt
voor woningbouwlocaties, wat zijn daarvan de gevolgen, wie profiteren
ervanenwiejuistniet? Deveranderingen op de grondmarktin de afgelopen
10 tot15jaar brengen we ook in verband met de recente ontwikkelingen.

De fundamentele herziening van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRr0)
endedaarbijbehorende grondexploitatiewet betekent een belangrijke
wijzigingin het totale pakket aan instrumenten dat gemeenten ter beschik-
king staat om hun doelstellingen op de grondmarkt te realiseren.

Detweede helftvan dithoofdstuk geefteen vooruitblik. Behalve de
grondexploitatiewet overweegt de regering ook aanvullende maatregelen
dieingrijpen op de grondmarkt. Met deze aanvullende maatregelen wil ze
de concurrentie op en tussen woningbouwlocaties bevorderen, omdat meer
concurrentie de prijs/kwaliteitsverhouding en de keuzemogelijkheden voor
dewoonconsument kan verbeteren. We verkennen deinvloed die deze
maatregelen kunnen hebben op de werkingvan de grondmarkt. Ditis met
nadruk een eerste verkenning. Uiteraard is er een grondige ex-ante evaluatie
vanieder beleidsalternatief nodig om definitieve uitspraken te kunnen doen
over de effecten.

Veranderingen op de grondmarkt

Grote waardesprong van grond op woningbouwlocaties
De waardevan grond wordt bepaald door de bestemming. Dit komt omdat
het ontwikkelrecht (bijvoorbeeld het mogen bouwen van woningen) onder-
deelisvan heteigendomsrechtvan grond. Op woningbouwlocaties wordt de
grondwaarde derhalve bepaald door de verkoopprijs van de woningen die er
gebouwd mogen worden. Door van de verkoopprijs van woningen alle kos-
ten af tetrekken (onder andere kosten voor planvorming, om een woning te
bouwen, teverkopen, de grond bouwrijp te maken, enz.) ontstaat de waarde
van ruwe bouwgrond.

Doordesterk gestegen huizenprijzenin de afgelopen jaren—deze zijn
sterker gestegen dan de kosten om een woning te bouwen —ontstaater
een grotere waardesprong bij bestemmingswijzigingvan grond. Deze
waardesprongvaltdus toe aan de eigenaarvan de grond. Hierdoor s het
aantrekkelijk om ruwe bouwgrondte kopen. In hoeverre de waardesprong
daadwerkelijk geind wordt, is afhankelijk van de onderhandelingsmacht
van deverschillende partijen.
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Gemeentelijk monopolie doorbroken
Gemeenten zijn ongeveer 10-15jaar geleden het—effectieve—monopolie
op hetaankopen en bouwrijp maken van grond op woningbouwlocaties
kwijtgeraakt. Tot die tijd viel de waardesprong door bestemmingswijziging
grotendeelsaanhentoe. Projectontwikkelaars hebben ditmonopolie door-
broken doorineenvroegstadium ruwe bouwgrond aan te kopen op toekom-
stige locaties voor woningbouw. Hetaanpassen van de formele regels om
dezeveranderingen tegen te gaan (verruiming van de wvg tot gebruik door
alle gemeenten) heefter niet toe geleid dat gemeenten hun monopolie op
hetaankopenvan ruwe bouwgrond hebben kunnen behouden.

Indeze nieuwe situatie wordt de grondexploitatie over hetalgemeen nog
steeds door de gemeente of door een combinatie van gemeente en project-
ontwikkelaar(s) uitgevoerd. Maar de ontwikkelaars hebben wel een mach-
tiger onderhandelingspositie; in ruil voor het ‘inleveren’ van de gronden of
voor hunfinanciéleinbreng bij de aankoop van grondenkunnen ze van de
gemeente eendeelvan deterealiseren bouwopgave eisen.

Hetdoorbrekenvanhet monopolieis nietveroorzaakt doordat de formele
regelsop de grondmarktzijn veranderd: ook in de oorspronkelijke situatie
was het ontwikkelaars toegestaan ruwe bouwgrond te kopen, alleen deden
zij dit niet op grote schaal. Wel zijn de informele regels op de grondmarkt
veranderd: de gemeenten en projectontwikkelaars hebben hun maniervan
samenwerken en onderhandelen aangepast en geént op de nieuwessituatie
(onderandereingegeven door de ontwikkelingen op de woningmarkt).

Bovendien zijn ook andere partijen (bouwers, woningcorporaties, insti-
tutionele beleggers) overgestapt op het aankopen van ruwe bouwgrond
in plaats van het kopenvan bouwrijp gemaakte grond. Ook zij kochten aan-
vankelijk bouwrijpe grond van de gemeente, maar merkten dat dit steeds
moeilijker werd doordat de bouwopgave al aan de projectontwikkelaars
was toegewezen. Daarbij is de aankoop van ruwe bouwgrond om dezelfde
redenenalsvoor projectontwikkelaarsvoor hen financieel interessanter
geworden: met hetstijgen van de woningprijzenis er een grotere waarde-
sprong ontstaan bij bestemmingswijzing van (landbouw)grond naar
woningbouwgrond. Door deze toegenomen vraag stijgen de prijzen
van ruwe bouwgrond verder.

Samenvoeging grond- en woningbouwmarkt
Degrondmarktisals gevolgvan de voorgaande twee fundamentele verande-
ringenin feite nietlanger ‘opgeknipt’ in een marktvoor ruwe bouwgrond en
een marktvoor bouwrijpe grond. Het hele productieproces van woningen
enallewinstmarges die hierbij behaald kunnen worden, zijn onderdeel van
hetspelendeonderhandelingen op de grondmarkt voor ruwe bouwgrond
geworden.

Bijdeze gecombineerde grond- en woningbouwmarkt s logischerwijs
steeds meer met de grond dan op de grond te verdienen. lemand die aan de
grond wil verdienen moet ervoor zorgen dat hij de grond vroeg aankoopt,
alvoor de definitieve bestemmingswijziging, wanneer de grond nog
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relatief goedkoop is. Doordat het ontwikkelrecht (het mogen bouwen van
woningen) gekoppeld is aan het eigendomsrecht (het bezitvan de bouw-
grond) zorgtde combinatie van de grond- en de woningbouwmarkt en het
innemen van grondposities door ontwikkelaars ervoor dat de grondmarkt
eigenlijk een marktin bouwrechtenis geworden.

De potentiéle verkopers van ruwe bouwgrond berekenen wat hun grond
maximaal waard zal zijn bij een woningbouwbestemming en baseren daar
hun prijs op. Hierdoor slaan de winstmarges (na aftrek van alle kosten), die
voorheenverbonden warenaandeverschillende fasen en partijeninde
productiekolom van de grond- en woningbouwmarkt, steeds meer neer op
de grondmarktvoor ruwe bouwgrond. Hoewel de verdelingvan de marges
nog steeds afhankelijkis van de marktmacht van de verschillende partijen
is deze dusverschoven naar de oorspronkelijke eigenarenvande grond.

De winnaars bij de huidige marktwerking

Deoorspronkelijke eigenaren van de grond (agrariérs), of de andere markt-
partijen diede grond ineen heel vroeg stadiumin bezithebben wetente
krijgen (projectontwikkelaars, speculanten, bouwers, enz.), weten een
steeds groter deel van de waardestijging naar zich toe te trekken. Zij zijn

de winnaars bij de huidige werkingvan de grondmarkt.

Agrariérs met grond op bouwlocaties
Vooragrariérs die de grond verkopen en hun bedrijf ergens anders willen
voortzetten, levertde verkoop nietalleen financiéle winst op, maar ook de
nodige nieuwe mogelijkheden. Hervestiging en herinvesteringin grond en
gebouwenisvoor hendoorde huidige fiscale regelgeving namelijk aantrek-
kelijk. Ditheeft overigens wel als gevolg dat de grondmarkt elders verstoord
wordt, omdat hervestigers door de hoge prijs die ze ontvangen hebben,
meervoorde grond elders kunnen enwillen betalen dan andere lokale
gegadigden.

Voor agrariérs die willen stoppen en het bedrijf beéindigen, zorgt het
grootschaligaankopenvan hunlandbouwgrondvoorandere ruimtelijke
doeleinden voor een ‘warme’ sanering van bedrijven binnen een sector
die het moeilijk heeft. Ditbiedt deze agrariérs ook mogelijkheden.

Marktpartijen die vroeg een grondpositie hebben ingenomen
De nieuwesituatie op de grondmarkt biedt voor de andere marktpartijenin
veel gevallen zekerheid, althans voor hen die op tijd grondposities hebben
ingenomen. Door deingenomen grondposities en door het onderhande-
lingsspel slimte spelenis hun marktmachtvergroot. Ze kunnen bijvoorbeeld
zelf de grond gaan ontwikkelen en bebouwen en zo de winst naar zich toe-
trekken. De concurrentie die tussen ontwikkelaars (en bouwers) bestond
op dewoningbouwmarkt, is hierdoor verplaatst naar de grondmarktvoor
ruwe bouwgrond.
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Bijkomend voordeel voor deze grondeigenaren, die eigenlijk geinteresseerd
zijnin de bouwrechten, is dat ze via het grondeigendom het tempo van het
bouwprocesen hiermee de vastgoedafzet beter kunnen bepalen. Ze kunnen
hiermee methun bouwtempo anticiperen op de huizenprijzen en bijdalende
huizenprijzen niet te veel nieuwe woningen bouwen.

Deverliezers bij de huidige marktwerking

De huidige marktwerking kentook verliezers; de veranderingen op de
grondmarkt hebben de positie van de gemeente aangetast. Doordat andere
partijen een groter deel van de waardesprong naar zich toe weten te trekken,
blijfter minder over voor de gemeente. Gemeenten weten steeds minder
vaak grondin eenvroeg stadium aan te kopen. Hun oude werkwijze van een
zuiver actief grondbeleid, waarbij de gemeenten de ruwe bouwgrond tegen
eenrelatief laagbedragaankopen, bouwrijp maken, en verkopen, kan

dus moeilijker worden toegepast. Het gevolg is dat de gemeenten ook
hundoelstellingen moeilijker met de oude manier van werken weten te
bewerkstelligen.

Gemeenten in een lastig parket
Gemeenten zijn door de veranderingen op de grondmarkt in een lastig parket
terechtgekomen. Blijft de gemeente een actief grondbeleid voeren, dan
moet ze aanvullende afspraken maken met de oorspronkelijke eigenaren
van grond. Als ze grond wil aankopen van een projectontwikkelaar kan ze
hem bijvoorbeeld een bouwclaim bieden; de ontwikkelaaris er danvan
verzekerd dat hijeen bepaald aantal woningen mag bouwen. Ook kan de
gemeente beloven dat de ontwikkelaars op eenandere plek voorrang krijgen
bijhet bouwen, of ze biedtin ruil grond aan op een andere locatie. Ook deze
aanvullende afspraken vertegenwoordigen een waarde, maar die komt niet
in de betaalde prijs tot uitdrukking. Voor een zorgvuldige afweging van alle
kosten en baten zouden ook deze afspraken gekwantificeerd moeten wor-
den. Bovendien maaktde gemeente kosten door de langdurige onderhande-
lingen om met een partij tot overeenstemming te komen.

Bijhetvoerenvan een actief grondbeleid heeft de gemeente te maken met
steeds hogere kosten. Deverkopervan grond kan vaak een hoge prijs voor
deruwe bouwgrond bedingen, omdat er bijvoorbeeld veel concurrerende
kopers zijn. Daarnaastlopen de rentelasten op als erin een vroeg stadium
grondposities wordeningenomen (direct voor de gemeente zelf of voor
andere marktpartijen waarvan de gemeente in een later stadium de grond
aankoopt).

Doordiehogere kostenis het voor de gemeente steeds lastiger om haar
doelstellingen, zoals een gewenst stedenbouwkundig plan op een bepaalde
locatie, te realiseren. De kostenstijgingen kunnen alleen nog gefinancierd
wordenals er gestegen huizenprijzen en opbrengstenstijgingen tegenover
staan. Alsdievervallen, door onverwachte marktveranderingen, dan wordt
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hetaanwezige surplusinde grondexploitatie steeds kleiner en soms zelfs
negatief. Met name op delocaties die bijvoorbeeld vanwege bodemgesteld-
heid of herstructurering hoge kosten met zich meebrengen, is het moeilijk
om de grondexploitatie rond te krijgen en toch de genoemde doelstellingen
enkwaliteiten te realiseren. De gemeente zal dan sneller geneigd zijn haar
doelstellingentelatenvaren, of een andere bouwopgave willen realiseren -
een metlagere kosten of methogere opbrengsten.

Al metal loopt de gemeente bij de huidige grondmarkt dus grotere
financiélerisico’sdan voorheen. Door de stijgende kosten en de onzekere
opbrengsten staat de grondexploitatieimmers onder druk. Er komt altijd
een puntdat hetrisico en alle bijkomende kosten ook voor gemeenten niet
meer opwegen tegen de potentiéle inkomsten. Maar methetniet meerin
ontwikkeling nemenvan locaties, verdwijnenin alle gevallen ook de inkom-
sten, voor de andere marktpartijen, maar ook voor de gemeente. Bovendien
moeten gemeenten metde huidige krapte op de woningmarkt wel woningen
laten bouwen en de ontwikkeling van een bouwlocatie doorgang laten
vinden.

Gevolgen voor toekomstige bewoners en bevolking
Wanneer de kosten zo hoog zijn dat de aanvankelijk voorgenomen bouw-
opgave enstedenbouwkundige kwaliteit nietkunnen worden gerealiseerd,
heeft de gemeente bij de huidige marktwerking twee opties. De keuze voor
eenvan beide opties kan gevolgen hebbenvoor de toekomstige bewoners
van een woonwijk of de gehele bevolking van de gemeente.

Allereerstkan de gemeente proberen de grondexploitatie weer positief
tekrijgen. Door een aanpassing van het plan kan de gemeente de kosten
drukkenendeopbrengstenverhogen. Zo kan de gemeente de kosten ver-
minderendoor lagere eisen te stellen aan de woonomgeving, ze kan de
kosten doorschuiven naarandere plannen en ze kan de opbrengsten ver-
hogendooreen groteraantal woningen in hogere dichtheid te bouwen of
door meerdure woningen (en dus minder sociale woningbouw) in het plan
op tenemen. De toekomstige bewoners krijgen hierdoor een kwalitatief
mindere nieuwe woonwijk, of geinteresseerden kunnenin de nieuwe wijk
helemaal geen geschikte en betaalbare woning meer vinden.

Detweede optievan de gemeente is te accepteren dater een negatieve
grondexploitatieis. Het verlies komt dan ten laste van de gemeentelijke
begroting of wordt gecompenseerd doorinkomsten elders. In dat geval
heeft de negatieve exploitatie gevolgenvoor de hele bevolkingvan de
betreffende gemeente, omdat er minder geld overis op de begroting
endaardoor minder mogelijkheden voorander gemeentelijk beleid.
Debeoordelingvan deze gevolgenis eenverdelingsvraagstuk, en
hiermee een politieke keuze.
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Winnaars versus verliezers

Bij de besprekingvan de huidige werking en de nadelenvan de grondmarkt
wordter graag met ‘zwarte pieten’ geschoven. Zwart-wit gesteld: volgens
de projectontwikkelaars rekent de gemeente te hoge grondprijzen, volgens
de gemeente maken projectontwikkelaars te veel winst. De uitkomst is
volgens beiden daterte weinig geld overblijft voor kwaliteit.

Huidige praktijk van prijsvorming is ondoorzichtig
Deze vrijvruchteloze discussies zijn in onze ogen inherent aan het systeem
waarvoor gekozenis: onderhandelingen achter gesloten deurendoor een
beperktaantal partijen.

Bij die onderhandelingen worden de waarde en de prijs van de grond
bepaald, alsmede andere afspraken gemaakt en voorwaarden gesteld.
Signaleren de samenwerkende partijen een grondexploitatietekort, dan
wordtde oplossingvaak gezochtin onderlinge afspraken over een herbe-
rekeningvan de grondprijs, het snijdenin de kosten, enz. Deze relatief
marginale aanpassingenin de onderlinge afspraken leiden niet tot funda-
mentele veranderingen van de werking van de markt.

Hetis de belangrijkste marktpartijen nauwelijks kwalijk te nemen dat ze zich
zo gedragen; ze handelenvolkomen rationeel binnen de regels die gelden
endein Nederland gegroeide praktijken (waarvan ze overigens zelf aan de
wieg hebben gestaan). Voor gemeenten die een actief grondbeleid voeren,
is hetheel rationeel dat zij de prijs voor bouwgrond maximaliseren. Doen

ze dit niet, dan gaan de marges die ontstaan als gevolg van waardeontwikke-
lingdoor bestemmingswijziging naar anderen: de projectontwikkelaar,
debouwer of de eerste bewoner van een woning. Ook van projectontwik-
kelaars enandere partijen kun je niet verwachten dat ze vrijwillig hun winst
verkleinen om zo de kwaliteit van de woonomgeving of nog ander gemeen-
telijk beleid te financieren. Bovendien, wanneer meer mensen profiteren
dan detoekomstige bewoners, is het logischer dat dituit de algemene midde-
len betaald wordt.

Actief of faciliterend grondbeleid?

Ondanks de hierboven genoemde nadelenisin de afgelopenjaren hetvoeren
van een actief grondbeleid in combinatie met strategisch samenwerken met
andere marktpartijen, voor gemeenten een vertrouwde werkwijze, waar

ze bijvoorkeur aan vasthouden. Een andere werkwijze, het voerenvan een
faciliterend grondbeleid lijkt een blinde vlek. Het uitzicht op inkomsten laat
hen kennelijk besluiten derisico’s van een actief beleid voor lief te nemen.
Bovendienis ook eenandere grote partij tevreden met de huidige werkwijze;
projectontwikkelaars weten hun kosten doeltreffend af te wentelen op de
gemeente en/of de consumenten zijn, indien in bezit van grond op dejuiste
locatie, verzekerd van een deel van de bouwproductie. Ook zij willen geen
veranderingen.
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Gemeente is geen ‘normale’ marktpartij 1. Desondanksstelt de Nota
De enige manier om als gemeente als marktpartij te blijven opererenis door Grondbeleid voor deinstrumen-
strategisch grond aan te kopen (dat wil zeggen vroegtijdig, op locaties waar tenvoorzowel eenactiefalseen
nog geen zekerheid bestaat over bestemmingswijziging) of door hetaangaan  faciliterend grondbeleid te ver-
van strategische allianties met andere marktpartijen (dat wil zeggen samen sterken.
met geselecteerde partijen bijvoorkeur complementaire krachten bundelen).

Erworden zoals eerder gezegd aanvullende afspraken met de eigenaarvan de
ruwe bouwgrond gemaaktom de transactie doorgang te laten vinden. Maar
hettypeafsprakenin strategische allianties staatop gespannen voet metde
gemeente als publieke organisatie. Gemeenten kunnen door hun bijzondere
positie maar beperktals een ‘normale’ marktpartijopereren. Ze zou alle
partijenimmers gelijk moeten behandelen.

Bovendien heeft de gemeente bij de huidige werking op de grondmarkt
een bijzondere positie; ze is tegelijkertijd marktspeler en marktmeester. Bij
een actief grondbeleid handelt de gemeente derhalve met een ‘dubbele pet’;
ze bepaaltde bestemmingvan een locatie en geeft hiermee uitvoering aan
de gestelde (ruimtelijke) doelen en probeert er door grondaankopen ook
aanteverdienen. Omstrategisch te kunnen handelen met de beperkingen
die de gemeente als organisatie daarbij kent, moeten gemeenten concessies
doenaantransparantie van beleid en de democratische controle hierop. Het
aanwijzen van woningbouwlocaties, de kwaliteiten die op een locatie gerea-
liseerd moeten worden en de afspraken die hierover met projectontwikke-
laars en bouwers gemaaktworden zijn vaak metveel mystiek omgeven. Het
bestemmingsplan geeft nietde rechtszekerheid die de burger zou mogen
verwachten. En naast financiéle risico’s levert dit ook politieke risico’s op.

Faciliterend grondbeleid als alternatief
De huidige status-quo van hetvoerenvan een actief grondbeleid blijft nog
steedsintactomdat zowel gemeenten als projectontwikkelaars geen radicale
veranderingen willenin de huidige werkwijze. Ditondanks de nadelen, en
ondanks de politieke wens die werd geuitin de Nota Grondbeleid (2001):
meer concurrentie op woningbouwlocaties; gemeentelijke overheden
moeten meer uitgaan van hun planningsbevoegdheden; gemeenten moeten
minder actief opereren op de grondmarkt'.

Hetalternatief, de mogelijkheid om via een faciliterend grondbeleid de
gewensteresultaten te bereiken, lijkt voor veel gemeenten een blinde vlek.
Bijeen faciliterend grondbeleid handelt de gemeente niet zelf in de grond,
maar beinvloedt ze de handelingen van de andere partijen op andere manie-
ren, metname via bestemmingsplannen. Voor hetvoerenvan een faciliterend
grondbeleid is behalve een anderinstrumentarium (zie hieronder: de nieuwe
grondexploitatiewet) ook een andere houding van de gemeenten nodig.
Faciliterend grondbeleid zou door hen beschouwd moeten worden als
eenreéleoptievoor hettevoeren grondbeleid. Hun angst dat ze daarmee
deregie per definitie uithanden geven, is onterecht. De casus Koolhoven
(Tilburg) laat zien dat ook bij de huidige regelgeving het mogelijk is een
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faciliterend gemeentelijk grondbeleid met goed gevolg te voeren en daar- 2.Voormaligminister Dekker
mee een grootdeel van de gemeentelijke doelstellingen te realiseren. Bij de verwachtdatdewetop deze
huidige werkwijze lijkt er meer de nadruk te liggen op het proces dan op de manier zal gaan werken.
uitkomst. Door als gemeente meer te focussen op de voorwaarden waaraan

de ontwikkeling op een bepaalde locatie moet voldoen (bestemmingsplan,

beeldkwaliteitsplan enz.), kunnen wellicht betere resultaten (met minder

risico) worden bereikt.
De nieuwe grondexploitatiewet biedt wellicht uitkomst

Deregering heeft ookingezien dat de grondmarkt met de huidige nadelen en
dilemma’s een andere regulering nodig heeft. De nieuwe grondexploitatie-
wet, onderdeel van de Wet op de Ruimtelijke Ordening diein 2007/2008in
werking zaltreden, is hiervan het resultaat. In de nieuwe grondexploitatie-
wet s vastgelegd hoe de kosten van een grondexploitatie worden verdeeld
overdeverschillende grondeigenaren en de gemeentelijke overheid. Daar-
naastiserin de wetbepaald dater een beperktaantal locatie-eisenin het
exploitatieplan van een locatie kunnen worden opgenomen. Tot slot bevat
de wetstekst een lijst met kostenposten die gemeenten kunnen opleggen
aandeandere partijen, als ze er met de projectontwikkelaars (en andere
eigenaren) niet uitkomen. Ook de ‘onwillige marktpartijen’ (free riders)
worden hierdoor gedwongen een bijdrage te leveren.

Hetis echter nog devraagwat de uitkomsten van deze wet zullen zijn. Hoe

de gemeenten het nieuwe instrument gaan gebruiken is namelijk onduidelijk.

Erzijn twee opties, en bij beide zijn er zowel kansen als risico’s:
—-Degemeente kan de wet gaan gebruiken als ondersteuning voor hettot
stand brengenvan private overeenkomsten met projectontwikkelaars.
De wet betekentdan een (beperkte) versterking van de huidige veel
gehanteerde werkwijze. De langdurige onderhandelingen achter gesloten
deuren met moeilijk controleerbare onderhandelingsresultaten zullen
blijven bestaan, en het nieuwe instrument zal slechtsin zeldzame gevallen
gebruiktworden endanalleenals ‘stok achter de deur’2. De nieuwe wet
biedt gemeenten dus wel iets meer zekerheid over het verhalenvan
een aantal kosten, maar de oude manier van werken blijftin stand en de
beschreven negatieve gevolgen van een actief gemeentelijk grondbeleid
in combinatie met strategische allianties met marktpartijen blijven ook
bestaan.
-De nieuwe grondexploitatiewet kan echter ook gaan werken als onder-
steuning bij een faciliterend grondbeleid van een gemeente—en zo was
de wetaanvankelijk ook bedoeld. Wanneer een gemeente vooraf bepaalt
welke ontwikkelingen ze in het gebied wil, helpt de grondexploitatiewet
haar om een deelvan de kosten hiervoor op de andere marktpartijen te
verhalen. Door het-bijamendement—toevoegen van de mogelijkheid
tot fondsvorming voor bovenwijkse voorzieningen, is het zelfs mogelijk
gemaakt om kosten op andere locaties te verhalen op de nieuwe woning-
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bouwlocatie. In dittweede geval schuilt het gevaar dat gemeenten vooraf
(te) hoge en gedetailleerde eisen gaan stellen aan een locatie, datde
flexibiliteitin de uitvoering hierdoor niet meer mogelijkis en dater
stagnatie in de woningbouwontwikkeling ontstaat. Ook dit gevolgis

in onze ogen onwenselijk.

Initiatief blijft bij de gemeente
Met hetinwerkingtreden van de nieuwe grondexploitatiewet blijft het
initiatief bij de gemeente. Zij bepaalt hoe de grondexploitatiewet zal gaan
werken. In hetbeleid legt de gemeente vast welke opgave en kwaliteiten ze
waar wil realiseren, welk grondbeleid ze op welke locatie gaatvoeren en
welke instrumenten ze hierbij gaatinzetten. Die keuzes zouden afhankelijk
moeten zijn van de lokale marktsituatie, hettype locatie, de aanwezige
grondposities, enz. De gemeente moet dus een gedifferentieerd beleid
voerenvoor de verschillende locaties.

Blik op de toekomst: aanvullende maatregelen

Inhet eerste deel van dithoofdstuk kwam de nieuwe grondexploitatiewet

al naarvoren. De overheid heeft een systeemverantwoordelijkheid voor de
werkingvan de grondmarkt en wil er met dit nieuwe instrumentvoor zorgen
dat ook bij particuliere ontwikkeling van woningbouwlocaties de prijs/
kwaliteitsverhouding en de keuzemogelijkheden voor woonconsumenten
gewaarborgd blijven. De huidige machtspositie van grondeigenaren wordt
deelsdoorbroken door het mogelijk makenvan hetverhalenvan de kosten
diede overheid moet maken en door hetopnemen van mogelijkheden voor
hetstellenvan enkelelocatie-eisen. Daarnaast overweegt de overheid ver-
schillende andere maatregelen om de concurrentie tussen allerlei markt-
partijente bevorderen. In hetslotvan deze studie overdenken we watvoor
invloed deze maatregelen kunnen hebben op de werkingvan de grondmarkt
voor woningbouw.

Vormen van concurrentiebevordering als aanvullende beleidsinstrumenten
De overheid wil de concurrentie tussen de verschillende marktpartijen op
entussen locaties bevorderen. In de ogenvan derijksoverheid is deze nog
steeds onvoldoende. Het monopolie datde gemeente in de door ons beschre-
ven oorspronkelijke situatie had op de marktvoor bouwrijpe grond, isin de
nieuwe situatie vervangen door een (plaatselijke) oligopolie van enkele
projectontwikkelaars en de gemeente op de markt voor ruwe bouwgrond.
Het ministerie van vRoMm heeft laten onderzoeken hoe ze de concurrentie
op entussen ontwikkelingslocaties kan bevorderen (VROM 2004; 2006¢).
Derapportages gaanin op de mogelijkheden en onmogelijkhedenvan de
voorgestelde maatregelen (Anonymus 2006; Ecorys 2006; Needham &
Geuting 2006; Schueler & Mellenbergh 2006) en zijn gebruikt bij de hierna
volgende uiteenzettingen. De verschillende maatregelen diein het vRom-
onderzoek staan, kunnen worden ingezet bij een actief grondbeleid of bij
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een faciliterend grondbeleid, en soms bij beide. En sommige moeten de
concurrentie op locaties bevorderen, andere tussen locaties, en sommige
beide concurrentievormen (zie tabel).

Zoalswe eerder zagen hebben overhedenvier verschillende manieren om
met hetgrondbeleid op de marktin te grijpen: marktregulering, markt-
stimulering, markthandelingen en marktstructurering (zie eerste hoofdstuk).
We bespreken de alternatievenin volgorde van toenemendeingrijpendheid.
Eerstde twee maatregelen die genomen kunnen worden zonder het ruimte-
lijk beleid aan te passen: de ‘mogelijkheden voor marktselectiein concur-
rentie’ zijn aanvullingen op de bestaande marktregulering en het‘stimuleren
van particulier opdrachtgeverschap’ is een aanvulling op de bestaande stimu-
leringsmaatregelen van de markt.

Daarna gaanwein op twee alternatieven waarvoor eenversoepeling
vanderegelsvan het ruimtelijk beleid (en hiermee eenveranderingvan de
marktregulering op de grondmarkt) nodig is: het ‘creéren van overcapaciteit
inbestemmingsplannen’en het ‘aanwijzen van meer en kleinere woning-
bouwlocaties’. De mogelijkheden hiervoor zijn met de Nota Ruimte deels
alingevoerd.

Totslotdetwee meestvergaande alternatieven: het 'vergrotenvan de
mogelijkhedenvooronteigening’ en het ‘afschaffen van het zelfrealisatie
beginsel’. Tegen de eerste maatregel bestaat grote maatschappelijke en
politieke weerstand, het geeft de overheid meer mogelijkheden voor markt-
handelingen ten koste van de oorspronkelijke eigenaren van grond. De
tweedevergt een andere marktstructurering, maar ditis eeningreep die
metveel onzekerheden omgevenis.

Mogelijkheden voor marktselectie in concurrentie
Derijksoverheid kan de gemeenten met regelgeving (bijvoorbeeld gekop-
peld aan het gebruik van de Wetvoorkeursrecht gemeenten) verplichten
om de mogelijkheden te gebruiken voor de zogenaamde ‘marktselectiein
concurrentie’. Hierdoor worden meerdere partijen betrokken bij de ontwik-
kelingvan eenwoningbouwplan, waardoor de concurrentie toeneemt. Deze
maatregel kan de gemeente alleen toepassen als ze een actief grondbeleid
voert.

De gemeente heeft hierbij de keuze uitverschillende methoden: meerdere
bureausvragen een ontwerp voor het planinte dienen (competitie), de grond
verkopen aan de hoogst mogelijke bieder (veiling), en marktpartijen laten
inschrijven voor een project, waarbij degene die hethoogst biedt de opdracht
krijgt (tender). Het kan hierbij gaan om een meervoudige opdracht voor
delenvanhetplanenerkaneensplitsing gemaakt worden tussen het
ontwerp en derealisatie (VROM 2004).

Hetkabinet3 heefttot op heden besloten geen verplichting tot het gebruik
van de mogelijkheden voor marktselectiein concurrentie op te leggen aan de
gemeenten, ook nietals het gaatom gronden die onder de wvg verworven
zijn (hoewel het kabinet wel van meningis dat gemeenten methoden voor
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3. Waarindithoofdstuk ‘kabinet’
staatworden de kabinetten

Balkenendelieniiibedoeld.

Tabel 2. Door vRoM onderzochte maatregelen die de concurrentie op en tussen woning-

bouwlocaties kunnen bevorderen (VROM 2004)

Stimulering Stimulering Stimulering

concurrentie op concurrentie concurrentie op

locaties tussen locaties en tussen locaties
Maatregelen bij
actief grondbeleid

Maatregelen bij
faciliterend grond-
beleid

Maatregelen bij
zowel actief als
faciliterend grond-
beleid

marktselectiein concurrentie vaker kunnen hanteren). Volgens hetkabinet
bestaat er namelijk onvoldoendeinzichtin de huidige praktijk en daardoor
inde gevolgenvan eenverplichte marktselectie in concurrentie; de markt-
selectie zou kunnen leiden tot vertraging in de woningbouwproductie, de
bestaande langlopende contracten zouden opengebroken moeten worden,
de gemeenten zouden te maken krijgen met nog meer regels, particulieren
zouden minder bereid zijn teinvesteren als ze met andere partijen moeten
concurreren, en tot slot zal de marktselectie in concurrentie ook geen oplos-
sing bieden voor de ‘dubbele petten problematiek’ (VROM 2004).

Deargumenten die hetkabinet heeft tegen een verplichting tot het gebruik
van de mogelijkhedenvoor marktselectie in concurrentie, zijn te begrijpen
vanuitde werkingvan de grondmarkt en de politieke prioriteiten die het kabi-
net heeft, zoals deregulering en versnelling van de woningbouwproductie.
Maar hiermeeis er nog geen oplossingvoor de veronderstelde negatieve
gevolgenvan de huidige situatie op veel lokale grondmarkten (een oligopolie
op de marktvan ruwe bouwgrond van enkele ontwikkelaars meteventueel
de gemeente). De werkwijze van de gemeenten is zo ingesleten dat niet
verwachtmagworden dat zonder aanpassing van de regelgeving, dus op
basis van vrijwilligheid, de gemeenten de mogelijkheden voor marktselectie
in concurrentie zullen gaan toepassen.
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Overdenking 1: Maar wat zou er gebeuren als het kabinet wél marktselectie
in concurrentie verplichtstelt? Deinternationaal uitzonderlijke situatie op
deNederlandse grondmarkt—de gemeenten zijn zelf betrokken bij de ont-
wikkelingvan een woningbouwlocatie—zal nog steeds bestaan, maar het
rijk staat ditalleentoe als de gemeenten aan een aantal randvoorwaarden
voldoentenaanzienvan hetbevorderenvan concurrentie.

De mogelijke uitkomsten op de grondmarkt zijn sterk afhankelijk van de
gekozen methode van concurrentiebevordering (en deze moet afhankelijk
zijnvan de lokale situatie). Bij marktselectie in concurrentie zal erin elk geval
meeropenheid ontstaan over de keuzes die een gemeente maakt gedurende
hetontwikkelingsproces. De gemeente wordtimmers gedwongen duidelijk
derandvoorwaardenvooreen locatiete formuleren als ze deze aan andere
gegadigdenin concurrentie voor wil leggen. De meerdere ontwerpen voor
dezelfde locatie laten niet meteen alle mogelijkheden zien, maar tonen toch
ten minste enkele alternatieven die mogelijk geweest zouden zijn binnen
dezelfde randvoorwaarden. Wanneer de gemeente de grond verkoopt via
eenveiling of een tender uitzet kan ze, mits wordtvoldaan aan enkele rand-
voorwaarden ten aanzien van het functioneren van de markt, een hogere
opbrengst bewerkstelligen of de kosten verlagen.

Stimulering van particulier opdrachtgeverschap
Met het stimuleren van particulier opdrachtgeverschap kan hetkabinet
nietalleen proberen meer tegemoet te komen aan de wensen van de woon-
consumenten, maar ook de concurrentie op en tussen locaties bevorderen.
Want, zo is de gedachte: particulier opdrachtgeverschap zorgt voor concur-
rentie met het woningaanbod van andere marktpartijen. Het stimulerenvan
particulier opdrachtgeverschap vormt onderdeel van het huidige rijksover-
heidsbeleid.

Overdenking2a: Wanneer de gemeente een actief grondbeleid voert,
kan derijksoverheid particulier opdrachtgeverschap stimuleren dooreen
(rijks)subsidie aan de gemeente te verstrekken, die de subsidie vervolgensin
kan zetten om de grondprijs te verlagen. Hiermee worden derhalve particu-
lieren gesubsidieerd bij de aankoop van grond. Ook wanneer de overheid van
oudshereigenaarisvan de grond (zoals bijde Domeingronden in Almere), en
dus dekavels goedkoop kan uitgeven aan particulieren, zijn het de particulie-
rendie profiteren. Hier zou heel zorgvuldig mee omgegaan moeten worden.
Waarom wil een overheid subsidie geven aan dittype woonconsumenten?
Dezesubsidie zal de vraag stimuleren, en die zal op zijn beurt zorgen voor een
stijgingvan de huizenprijzen4. Erkunnen zich in onze ogen namelijk twee
situaties voordoen:
—Debouwkosten van de woning, inclusief de kosten van de grond, zijn
lager dan de verkoopwaarde van de woning. In dat geval wordt er bijlage
grondkosten een subsidie aan de eerste eigenaar gegeven. Deze kan de
woning, inclusief de goedkope grond, na oplevering namelijk onmiddellijk
doorverkopen en de winst opstrijken.
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4.Dehuizenprijzen zullen uiter-
aard alleenstijgenalseen substan-
tieelaandeel vande woningen op

deze manier totstand komt.

—Bij particulier opdrachtgeverschap kunnen de kosten van de bouw van
eenwoning hoger zijn dan wanneer die projectmatig gebouwd zou
worden. Indat geval zou de gemeente subsidiesinde vormvanlage
grondkosten verlenen, maar hiermee inefficiént werken bevorderen.
Als de kwaliteiten bij particulier opdrachtgeverschap hoger zijn, bijvoorbeeld
van dewoonomgeving, maar deze komen nietterugin de verkoopprijsvande
woning, lijkt hetverstandiger om die kwaliteiten rechtstreeks te subsidiéren
ofinregelsvastte leggen.

Overdenking 2b: Ook bijeen faciliterend grondbeleid kan de gemeente zorg
dragenvoor particuliere bouwkavels. De gemeente kan bijvoorbeeld regels
opstellen waaraan een project moetvoldoen en projectontwikkelaars ver-
plichten eenaantal kavelsvoor particulier opdrachtgeverschap beschikbaar
testellen of andere afspraken met ze maken. Wat zouden de gevolgen zijn als
deoverheid aan ontwikkelaars hardere eisen stelt ten aanzien van particulier
opdrachtgeverschap?

Projectontwikkelaars zien kavels voor particulier opdrachtgeverschap als
een kostenpostin de geintegreerde productiekolomvande grond- ende
woningmarkt. De marges die voor de betreffende kavelsin datdeel van de
bouwkolom ontstaan, vallen bijverkoop van bouwrijpe grond (zonder een
doorhente bouwen woning) niet meer aan hen toe. Om die reden zullen
ontwikkelaars eisen ten aanzien van particulier opdrachtgeverschap inzet-
tenindetotale onderhandelingen over een nieuwbouwlocatie. Hiermee
‘concurreert’ particulier opdrachtgeverschap metandere gemeentelijke
doelstellingen binnen of buiten een locatie: aandeel sociale huur; omvang
van de groenvoorziening; sociaal-culturele voorzieningen; verevening met
minder winstgevende projecten elders.

Erzijn zeker goede argumenten voor meer particulier opdrachtgeverschap:
meer concurrentie voor de ontwikkelaars doordat een deel van de woningen
door particulieren wordt gebouwd, meer diversiteitin de woningen, meer
organische groeivan wijken. Maar zowel bij subsidiéring met een lagere
grondprijs bijeen actief grondbeleid als bij het stellen van randvoorwaarden
aan een locatie bij een faciliterend grondbeleid, kunnen er onvoorziene
negatieve gevolgen optreden. Particulier opdrachtgeverschap kan hiermee
voor de overheden een bewuste keuze zijn, maar hetis wel een keuze met
een prijskaartje. De kosten van deze keuze liggen nu niet bij deinitiatief-
nemer, derijksoverheid, maar worden gedragen door de grondexploitant,
inveel gevallen de gemeente.

Creéren van overcapaciteitin bestemmingsplannen
Wanneer de overheid overcapaciteit creéertin bestemmingsplannen, geeft
ze niet zoals nu een bepaalde locatie pas een woonbestemming zodra deze
nodigisvoor woningbouw, maar wijst ze al veel eerder en op veel grotere
schaal locaties aan waar woningbouw zou kunnen plaatsvinden. Een dergelijk
beleid zou een radicale wijziging betekenen van ons restrictieve ruimtelijk
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beleidenisom diereden nog niet op grote schaal ingevoerd. Wel krijgen
gemeentenin de Nota Ruimte (2004) ruimere mogelijkheden om te bouwen
voor de eigen bevolkingsaanwas (zie volgende punt). Bezwaren tegen een
dergelijke beleidswijziging zijn dater meer verspreide bebouwing zal
komen, dathet grondgebruik extensiever wordt en dat bij te globale voor-
schriften hetlandschap zal ‘versnipperen’ en ‘verrommelen’.

Overdenking3: Alsde overheid toch besluit tot deze radicale wijziging in

het ruimtelijk beleid, wat zou er dan gebeuren? Ondanks de toegenomen
mogelijkheden zal er niet overal daadwerkelijk gebouwd worden. Dat ergens
woningbouw mag plaatsvinden wil nog niet zeggen dat het ook zal gebeuren
enop welke termijn. Op grotere locaties zal bijvoorbeeld eerder gebouwd
wordeninverband metde schaalvoordelen. Ook zijn er gebieden die aan-
trekkelijker zijn vanwege hun ligging ten opzichte van agglomeraties.

Het creérenvan overcapaciteit heeft een tweeledig effect op de grond-
prijs. Enerzijds zal de prijs van ruwe bouwgrond lager worden, doordat er
meeraanbod is. Anderzijds zal op sommige locaties een prijsstijging niet uit
tesluiten zijn; de locaties waar tot voor de beleidswijziging niet gebouwd
mochtworden, maar die landschappelijk aantrekkelijk zijn of gunstig liggen
ten opzichte van bijvoorbeeldinfrastructuur of de bestaande steden.

Op dekorte termijn zal de prijs van woningen en hierdoor van bouwrijpe
grond nietdalen. Hetduurtimmers evenvoordat ervoldoende woningen
gebouwd zijnomvaninvloed te kunnen zijn op de prijzenin de totale voor-
raad. Bovendien zullen projectontwikkelaars en bouwers ervoor zorgen dat
zenietteveel bouwen; als ze te veel bouwen zouden de vastgoedprijzen
onderdruk komen te staan.

Deinvloed op de marge tussen ruwe bouwgrond en bouwrijpe grond en
hiermee de winstpotenties zijn moeilijk vast te stellen. Dit is sterk afhankelijk
van de ontwikkelingvan de woningprijs. Wordt deze sterk negatief bein-
vloed doordaterinkorte tijd veel extrawoningen gebouwd worden, dan
wordtde marge kleiner. Het zal wel moeilijker worden om op locaties waar
projectontwikkelaars of andere partijenin hetverleden grondposities tegen
een hoge prijshebbeningenomen, nog metwinst woningen te bouwen; de
nieuwe alternatieve locaties zijn immers goedkoper.

Het aanwijzen van meerdere en kleinere woningbouwlocaties
Met hetaanwijzenvan meerdere enkleinere woningbouwlocaties kande
overheid de concurrentie stimuleren. In de Nota Ruimte (2004) wordt welis-
waar al afstand genomenvan het Vinex-beleid, waarin de rijksoverheid de
woningaantallen en de locaties bepaalde; in het nieuwe beleid mogen
gemeenten in beginsel bouwen voor de natuurlijke bevolkingsaanwas. Maar
deoverheidlegt nogsteeds een beperking op aan hetaantal en de omvang
van de woningbouwlocaties.

Overdenking 4: De overheid zou ook deze beperking van het enkel bouwen
voor een natuurlijke bevolkingsaanwas kunnen loslaten, en vervangen door
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'hetonbeperkt bouwen binnen (strakke) contouren’. Hierdoor zal er op 5.Dewvgof deafschaffingvan

meerdere locaties gebouwd gaan worden en zullen ook kleinere locaties het zelfrealisatierechtis deels
inaanmerking komen. Voor de mogelijke gevolgen hiervan kunnen we ook eenonteigeningvan rechten;
kijken naar de provincie Noord-Brabant die een pilotproject met ‘onbeperkt namelijk respectievelijk het recht
bouwen’is begonnen. om te verkopenaanwie je wil

Het beleid zorgtvoor een grotere concurrentie. Hetis voor de verschil- enhetrechtomdegrondte
lende marktpartijen namelijk niet mogelijk omalle grond in bezit te krijgen, bebouwen.

endegrond op meerdere en kleinere locaties zal dus verdeeld worden over
meerdere partijen. In het Brabantse pilotprojectkiezen gemeenteninveel
gevallenvoor hetslechtstoestaan van bebouwing op grond die de gemeente
reedsinbezitheeftenwaarvoor ze op deze manier bijverkoop een hoge
grondprijs kanvragen. Maar ook deze beperking zou opgeheven kunnen
worden. De gemeente zou dan alleen nogvoorwaarden kunnen stellen aan
debebouwingomervoorte zorgen dat deze pastin de bestaande bebouwing,
eneenregelingopstellen die het mogelijk maakt dat ook de nieuwe bewo-
ners meebetalenaan devoorzieningen die reeds zijn aangelegd voor de
bestaande bebouwing of die nodig zijn vanwege de nieuwe bebouwing.

Op degrondmarktzou hierdoor een verschuiving plaatsvinden: markt-
partijen zullen minder grondposities gaaninnemen op uitleglocaties, en
meerin binnenstedelijk gebied. Wanneer de bouwbeperkingenalleen nog
gekoppeld zijn aan de contouren, zal de prijs van ruwe bouwgrond buiten
de contourimmers dalen en de prijs binnen de contour stijgen. De maatregel
zal ook leidentoteen meer ‘gevarieerde’ nieuwbouw, doordat er door meer
verschillende partijen en kleinschaliger gebouwd gaat worden.

Vergroten van mogelijkheden van onteigening
Een maatregel die de concurrentie zal kunnen bevorderen, is het vergroten
van de onteigeningsmogelijkheden. Het eigendomsrechtis echter een
fundamenteel recht; om diereden kan de overheid een grondeigenaar
niet zomaar volledig of deels onteigenens. Bij elke mogelijke onteigening
moetworden nagegaan of deinbreuk op heteigendomsrechtniet dispro-
portioneelisten opzichtevan het nagestreefde algemene belang. Daarnaast
isonteigening geen populairinstrument omdat hetveel weerstand bij de
burgers oproept. In hetkabinetsstandpunt concurrentiebevordering op
ontwikkelingslocaties geeft de minister dan ook aan dat ze ‘onvoldoende
concurrentie’ verwerptals toetsingscriterium omdat toepassing van dit
‘ultimum remedium’ strijdig zou zijn met het proportionaliteitsbeginsel
(VROM 2004, 2006¢).

Overdenking 5: Hetkabinet zou een ander toetsingscriterium kunnen hante-
ren.)ezouimmers ook kunnen zeggen dathetalgemene belangvan het
bouwenvanvoldoende woningen tegen een redelijke prijsenvanvoldoende
kwaliteit, wel groot genoegis en onteigening hiermee niet disproportioneel.
Deonteigeningsmogelijkheden zouden dan wel uitgebreid kunnen worden;
wat zouden dan de gevolgen van onteigening zijn?
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Die gevolgenvanvolledige onteigening zijn duidelijk: in één klap wordt

de oorspronkelijke situatie op de grondmarkt van voor pakweg1990-1995
hersteld. Althans, voor wat betreft de kopervande grond. De overheidisin
veel gevallen de enige mogelijke kopervan grond, en die zal deze grond
kopen enbouwrijp maken. Devraagisalleen tegen welke prijs de overheid
degrond aan moet kopen. Geldtalsvergoeding bij onteigening de agrarische
waarde of is de waardein alternatief gebruik van toepassing bij vaststelling
van de prijs?

Afschaffing van het zelfrealisatiebeginsel
De laatste maatregel die de regering kan nemen, is de afschaffingvan het
zelfrealisatiebeginsel. Dankzij het zelfrealisatiebeginsel mag een grond-
eigenaarin principe het gebruik van de grond zelf veranderen, mits hijvol-
doetaandebeperkingen die de overheid aan het nieuwe gebruik stelt. Dit
zelfrealisatiebeginsel, ook wel ontwikkelrecht, is onderdeel van het eigen-
domsrecht. Voorlopig zal dit recht blijven bestaan, want de ontkoppeling
van het ontwikkelrechtvan heteigendomsrecht, ofwel de afschaffingvan
het zelfrealisatiebeginselis door het kabinetverworpenin hetkabinets-
standpunt concurrentiebevordering op ontwikkelingslocaties.

Om praktische, financiéle en juridische redenenis ontkoppelingvolgens
hetkabinet niet haalbaar. Zois de afsplitsing van een recht gecompliceerd,
moetereen nieuw recht geintroduceerd worden, is er veel aanvullende
regelgeving nodig en zijn de uitkomsten volgens het kabinet hierdoor
onduidelijk. Hetis hierdoor volgens het kabinet allerminst zeker dat er
eenverbeteringvan dessituatie op zou treden. Daarnaast zou er compensatie
voor de waardeverandering geboden moeten worden en gaat de afschaffing
van het zelfrealisatiebeginsel in tegen het Verdragvoor de rechtenvan de
mens en de fundamentele vrijheden (VROM 2004, 2006¢).

Overdenking 6: Maar als deze bezwaren niet zouden bestaan, of onder-
vangen zouden worden door aanvullende regelgeving of een vergoeding,
wat zou het gevolg van ontkoppeling dan zijn? Om ontkoppeling zinvol vorm
te geven zouden nieuwe verhandelbare ontwikkelingsrechten geintrodu-
ceerd moeten worden. Verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn gebaseerd
op de Amerikaanse transferable development rights, maar het Amerikaanse
systeem kan niet gekopieerd worden naar het Nederlandse rechtssysteem.
Welkanin Nederland het principe worden toegepast: om te mogen bouwen
moet de bouwer voldoende ontwikkelrechten hebben. Er moet nagedacht
worden over de hoeveelheid rechten, deinhoud van het recht, de prijs bij
introductie, enzovoort. Er ontstaat zo een nieuwe marktin ontwikkelings-
rechten. De marktuitkomsten zijn evenals bijalle andere markten sterk
afhankelijk van de vormgeving van de marktenvan alle regels dieerop van
invloed zijn.
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Hetislastigte voorspellen hoe de prijs en de mobiliteit van de ontwikkelings-
rechten eruitzullen gaan zien. Een aantal dingen is echter wel duidelijk. Dit
instrumentwerktin op de prijs van ruwe bouwgrond en creéert afzonderlijke
marktenvoor grond, ontwikkelingsrechten en woningen. De prijs voor ruwe
bouwgrond wordt lager en komtin de buurtvan de productiewaarde (binnen
delandbouw), omdat ook een fors deel van de verwachtingswaarde zal ver-
dwijnen. Hier staan voor de eigenaar van de grond deinkomsten van de ont-
wikkelingsrechten tegenover. De hoogte hiervanis afhankelijk van de regels
dievoor de ontwikkelingsrechten worden opgesteld. Vaninvloed zijn onder
anderedeinitiéle omvangenverdelingvan het quotum aan ontwikkelings-
rechten en de benodigde bouwrechten voor een ontwikkeling. Duidelijk

is ook dat bijontkoppeling er meer concurrentie op de grondmarktvoor
woningen verwacht magworden.

Tenzijde mogelijkheid tot bezwaar wordt ‘afgekocht’ bijde aankoop van

de ontwikkelingsrechten (en dat lijkt problematisch, zeker wanneer de ont-
wikkelingsrechten op een andere locatie worden ingezet) is het onduidelijk
in hoeverre dejuridisch eigenaarvan de grond (zonder de ontwikkelings-
rechten) gaat optreden als hindermacht. Hetisimmers niet meer mogelijk
om financiéle compensatie te bieden middels de waardestijging in alternatief
gebruik.

Conclusie overdenkingen
Wil de overheid de concurrentie tussen marktpartijen op de markt voor
woningbouwgrond bevorderen, omdat ze het belangrijk vindt dat de con-
sumentde keuze heeftuiteen gevarieerd aanbod van woningen tegen een
betaalbare prijs, dan zal ze maatregelen moeten nemen. De maatregelen
die uitgaan van een versoepeling van het ruimtelijk beleid (het creéren van
overcapaciteitin bestemmingsplannen en hetaanwijzen van meerenkleinere
woningbouwlocaties) lijken op de middellange termijn de meeste mogelijk-
heden te bieden om concurrentie te bevorderen. De overige voorgestelde
maatregelen zullen bij de huidige verhoudingen op de grondmarktals het
gaatom concurrentiebevordering slechts beperkt effect sorteren (marktse-
lectiein concurrentie, stimuleren van particulier opdrachtgeverschap),
of grote weerstand ontmoeten (vergroten mogelijkheden onteigening).
Maatregelen gericht op aanpassing van de marktstructuur (afschaffing zelf-
realisatiebeginsel) bieden wellicht mogelijkheden op de lange termijn, maar
daarvan zullendeverschillende consequenties, ook buiten de grondmarkt,
grondigonderzocht moeten worden. Hier ligt nog een belangrijke opgave
voor hetonderzoek naar de grondmarkt.

Conclusie envooruitblik 132"

133



Totslot

De werkingvan grondmarkten heeft groteinvloed op de ruimtelijke ontwik-
kelingvan Nederland. De grote financiéle belangen hebben geleid tot een
sterkideologisch getinte politieke discussie over het grondbeleid. In deze
contextzijnin Nederland geleidelijk praktijken op de grondmarkt gegroeid
die hebben geleid totarrangementen die moeilijk te veranderen zijn.

Deinformele regels en gewoonten op de grondmarkt, zoals gemeenten
diebouwrijpe grond aanbieden en projectontwikkelaars en gemeenten die
inonderlingoverlegenachter gesloten deuren totafspraken komen, zijn zo
sterk geinstitutionaliseerd geraakt, datde actoren, nietin de laatste plaats
de gemeenten, nietsnel geneigd zullen zijn om deze aan te passen.

Pogingen totverandering door de formele regelgeving aan te passen (zoals
de nieuwe grondexploitatiewet en de maatregelen om concurrentie te bevor-
deren), zijn problematisch omdat hetarrangement bij te kleine aanpassingen
zichals hetware ‘herstelt’. De gevestigde belangen worden behartigd door
het gehelearrangementvan regels, organisaties en praktijken. Deze moeten
doorbroken worden om de uitkomsten daadwerkelijk te veranderen.
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