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marktwerking

Een verkenning van
de mogelijkheden
bij het Nederlandse
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Voor Nederlanders
isruimtelijk ordening vooral een activiteit van
deoverheid. Die overheid stelt regels waaraan
burgers zich hebben te houden. Het s zo
alledaags dat we bijnavergeten dat het ook
anders kan.

Barrie Needham, een Engelsman die al jarenlang
hoogleraar planologiein Nijmegen is, laat zien
datin hetbuitenland vaak voor privaatrechte-
lijke oplossingen wordt gekozen. Zo kunnen
burgers nietalleen onderling afspraken maken
over hetbeheerendeinrichtingvan de ruimte,
maar elkaar ook voor de rechter dagenals
onderlinge afspraken niet worden nagekomen.
Needham ziet niet alleen praktische maar ook
principiéle voordelen aan deze vormvan ‘zelf-
bestuur’. Hij schreef dit essay als gasthoogleraar
van hetRPB.

Prof dr Wim Derksen
Directeur Ruimtelijk Planbureau
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SAMENVATTING

In Nederland wordt bijdeinrichtingvan de
ruimte te weinig gebruik gemaaktvan de
mogelijkheden die het privaatrecht biedt.

Die ruimtelijkeinrichting wordt grotendeels
bepaald door de overheid; hierin onderscheidt
Nederland zichvananderelanden.

De privaatrechtelijke regels die zijn verbonden
aanheteigendomvangrond engebouwen,
stellende burgersin staatom de ruimtelijke
ontwikkeling zelf onderling te regelen.

Op deze manier draagtde burger ook

meer verantwoordelijkheid voor de eigen
leefomgeving.

Ook bijeen groter gebruik van de privaat-
rechtelijke regels kan de overheid een sterke
invloed behouden op de ruimtelijke inrichting.
Deoverheid steltimmersvasthoe de markt
wordt georganiseerd.

Tegelijkertijd beschermteen robuust stelsel
van privaatrechtenvoor grond en gebouwen
deburgertegen eenoverheid die onverschillig
isvoor desociale kanten van de ruimtelijke
inrichting.

Aanleiding
In Nederlandis het ruimtelijke beleid een zaak waar-
mee overheidsinstanties zich intensief bemoeien,
vaakin nauwe samenwerking meteen commerciéle
projectontwikkelaar. Hierdoor wordt hetinitiatief
voor hetveranderenen hetbeheervanderuimte-
lijkeinrichting uithanden van de burger genomen
enwordtde machtoverdieinrichtingin enkele
handen geconcentreerd. Vanuitdit perspectief stel-
lenwein deze studie devraag centraal of de wensen
vande samenlevingten aanzienvande ruimtelijke
inrichting niet beter op een andere manier kunnen
worden gerealiseerd dan met door de overheid
opgelegderegels. Dezevraagverkennenwe; we
gevener geenafdoend antwoord op. Dat laatste
kan ook niet objectief; hetantwoordisimmers een

Samenvatting

politiekantwoord. De studie bevat geen beleidsaan-
bevelingen; zijis eerder bedoeld om de discussie aan
te wakkeren.

Publiekrechtelijke versus

privaatrechtelijke regels
HetNederlandse beleid kenmerkt zich vooral door
marktregulering—de overheid stuurt middelsvoor-
waardelijke verboden—, en door marktstimulering
enmarkthandelingen—de overheid treedtopals
vrager of aanbieder op de markt. De mogelijkheid
van marktstructurering—hetvaststellenvanregels
diedevrijwillige interactie tussen particulieren
structureren—krijgttotop heden weinigaandacht.
Ditkomtdoordat de overheid vooral gebruik maakt
van publiekrechtelijke regels om de ruimtelijke
inrichting te beinvloeden, en niet, zoalsin het
buitenland wel het geval is, van privaatrechtelijke
regels.

Hetuitgebreide stelsel van publiekrechtelijke
regels heeft betrekking op de manier waarop grond
engebouwen wel of niet mogen worden gebruikt.
Ditgebeurtveelalin de vormvan bestemmings-
plannen, bouwvergunningen en dergelijke. Deze
regels, die de overheid kan opleggen, zijn bedoeld
omdehandelingenvan mensente sturenen, waar
nodig, te beperken (marktregulering). Hetis ook
aandeoverheid deze regelste handhaven.

Inhet geval van de privaatrechtelijke regels gaat
hetom rechtendieverbonden zijn aan heteigendom
vanonroerende zaken. Indeze regelsis vastgelegd
hoe mensen onderling met deze zaken omgaan. Ook
dedeelrechtendievanheteigendomsrechtkunnen
worden afgesplitst—bijvoorbeeld het burenrecht—,
horen hierbij. Deze regels worden zo vorm gegeven
datzijeendoordeoverheid gewenst gebruik van de
grond, en daarmee een gewenste ruimtelijke inrich-
ting, totstand brengen. Zijkunnen worden gebruikt
als beleidsinstrument.



Worden deze privaatrechtelijke regels geschonden,
danisdateenzaakvoorde gedupeerde zelf. Hijmoet
hetinitiatief nemen tot handhaving. Heeft hij met
deschending geen problemen, dan hoeft niemand
actieteondernemen. Dit betekent echter nietdatde
overheid niets met het private rechtte maken heeft.
Worden de privaatrechtelijke regels gebroken, dan
moet hetimmers toch mogelijk zijn de overtreder te
straffen. Die sanctiemachtligt bijde overheid, en niet
bijde burger.

De ruimtelijkeinrichting kan dus worden vorm-
gegeven middels hetreguleren van de markt
(publiekrechtelijke randvoorwaarden voor het han-
delenvan burgers) endoor hetstructureren van de
markt (burgers binden elkaar met privaatrechtelijke
regels). Marktreguleringisin het ruimtelijk beleid
zeer bekend. In deze studie worden de mogelijk-
hedenvoor marktstructurering nader verkend.

Argumenten voor ruimtelijk beleid
viamarktstructurering

Eenaantal argumenten pleitin bepaalde omstandig-

hedenvoorde keuze voor marktstructurering:
commerciéle producenten hebben vaak
eeninformatievoordeel ten opzichte van
overheidsinstanties
overheidsregulering kenthoge transactie-
kosten, waarvan hetdevraagis of zij de zaak
wel waard zijn. Als de betrokkenen zelf kunnen
beslissen overhetal dan niettoepassenvan
privaatrechtelijke regels, is te verwachten dat
dekosten ende doelen beterin evenwicht zijn
eenrobuuststelsel van privaatrechtenvoor
grond en gebouwen beschermtde burger tegen
eenoverheid die onverschilligis voor de sociale
kantenvan de ruimtelijkeinrichting. Met die
rechten kunnen zij zichzelf desgewenst helpen
overheidsreguleringleidt ertoe datde burger
weinigverantwoordelijkheid draagtvoor zijn
leefomgeving. Die betrokkenheid is beter te
realiseren via de privaatrechtelijke regels die
betrekkinghebben op heteigendomvan grond
en gebouwen. Ookin hetbuitenland wordt het
initiatief op deze manier bij de burger gelegd, en
staatde overheid aan de zijlijn
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Kortom: de verwachtingis dat het (anders) struc-
turerenvan de marktin plaats van hetregulerenvan
demarktin bepaaldesituatiesinteressante mogelijk-
heden biedt om de collectieve wensen ten aanzien
van de ruimtelijkeinrichting te realiseren.

Verkenning van de haalbaarheid
Om doeleindenvan het ruimtelijke beleid te reali-
seren hebben overheidsinstanties dus de keuze uit
twee mogelijkheden: marktstructurering en markt-
regulering. De keuze zal afhangen van de effecten.
Hierbijkunnendrie soorten effecten worden onder-
scheiden:
de effectiviteitin het bereiken van de gewenste
ruimtelijkeinrichting
de efficiéntie waarmee schaarse economische
middelen worden gebruikt
deverdelingvan de gevolgen oververschillende
sociale groeperingen.

Hetvaltbuiten het bestek van deze studie om
uitputtend de effectenvan allerleivormen van markt-
reqgulering envan marktstructurering te beschrijven.
In plaats daarvan wordtvoor een aantal actuele ruim-
telijke vraagstukken nagegaan of marktstructurering
eenhaalbaaralternatiefisvoordein Nederland gang-
bare marktregulering. Hieronder volgen enkele van
detienbesprokenactuele toepassingen.

Bedrijventerreinen
Meestalis hetin Nederland de overheid die voor
bedrijventerreinen de verantwoordelijkheid op zich
neemt. Datkost nietalleen veel geld, ook worden
deterreinenvaakslecht beheerd en onderhouden,
waardoor zijonnodig snel verwaarloosd of verou-
derdraken. InEngelandis hethet bedrijfsleven die
zelfhetbeheer op zich neemt. Devraagrijstdan of
ditnietookin Nederland zou kunnen.

In principe zijn privaatrechtelijke constructies
denkbaar waarbij diegenen die een financieel
belang hebben bij goed onderhoud en beheer, ook
deonroerend-goedrechten hebben om dat goede
onderhouden beheerterealiseren. De gemeente
zou een bedrijventerrein kunnen behandelen als
één appartementengebouw, enop de percelen

appartementsrechten kunnen verkopen. De betref-
fende bedrijven worden vervolgens verplicht gesteld
omlidtewordenvan een Verenigingvan Eigenaren,
die verantwoordelijk isvoor hetonderhoud en
beheervan hetterrein.

Eenandere mogelijkheid is het bedrijventerrein,
inclusief de gebouwen, in handen te laten komen
van één eigenaar; alle bedrijven op het complex zijn
dan huurders. Ditzogenaamde parkmanagement is
alleenwerkbaar met een overdraagbaar huurrecht,
omdeverhuurder zekerheid en de huurder flexi-
biliteit te bieden. Zo'n constructieis binnen de
huidige wetgeving niet mogelijk, of inieder geval
niet gemakkelijk te regelen. Hetis echtereen voor-
beeld van de manier waarop een wijziging van de
aanonroerende zaken verbonden rechteneen
ander ruimtelijk beheer mogelijk kan maken.

Natuur-enlandschapsbeheer
Nederland kentverschillende manieren om natuur-
lijke en landschappelijke kwaliteiten te beschermen:
bijvoorbeeld de aankoop van gronden en de over-
dracht hiervan aan een beheersinstantie, of hetaan-
gaanvan eenbeheersovereenkomst met de eigenaar
van de betreffende gronden. Beide manieren zijn
nietin alle opzichten effectief.

Erlijkteenveiliger manier te bestaan om kwets-
bare natuur- en landschappelijke kwaliteiten te waar-
borgen, namelijk het overdragenvan een deelrecht
behorend bijheteigendom van de grond. Het eigen-
domsrechtgeeftin principe ook hetrecht omactivi-
teitente ontplooien die de natuur- enlandschappe-
lijke kwaliteiten zouden aantasten. De eigenaar
vande grond zou ditdeel van het eigendomsrecht
kunnen overdragen aan een beheersinstantie, in ruil
voor financiéle compensatie. Deze constructie s
inde Verenigde Staten bekend als de zogenaamde
‘conservation easements’. Inde Nederlandse
wetgevingis een dergelijke constructie weliswaar
nietzonder problemen, maar zeker niet onmogelijk.
Zou zo'njuridische constructie mogelijk worden
gemaakt, dan zullen de kosten voor natuur- en land-
schapsbeheeraanzienlijk lager zijn dan in de huidige
praktijk van aankoop van gronden.
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Hinder
Ook bij hinder zouden privaatrechtelijke regels
kunnenwordeningezet. De Angelsaksische landen
hebben een goed ontwikkeld stelsel van ‘nuisance
laws’. Conform deze privaatrechtelijke regels kan
iemand een andervan wie hijhinder ondervindt,
laten dagvaarden. Deze oplossing werkt niet
wanneer de hinder een groot aantal mensen betreft.
Eengrote groep laat zich minder gemakkelijk
organiseren om gezamenlijk tegen de veroorzaker
vandehinderoptetreden.Indeze gevallenis het
publiekrechtvan de Wet Ruimtelijke Ordeningen
de Wet Milieubeheer de aangewezen weg. Ook het
Nederlandse privaat rechtkent, met name in combi-
natie met hetburenrecht, mogelijkheden om door
hinderveroorzaakte problemen doeltreffend op te
lossen. Toch wordt deze mogelijkheid in Nederland
maar zelden gebruikt.

Files
Met detoenemendetechnologische mogelijkheden
kan hetfileprobleem worden aangepakt. Ditkan
zowel publiekrechtelijk als privaatrechtelijk. In het
eerste geval wordtdetoegang toteen weg gere-
guleerd middelsverbodenen/of tarieven. In het
tweede geval wordteen nieuw recht gecreéerd: het
rechtvantoegangtoteenweg. Heteigendomvan
dewegblijftinhandenvan een overheidsinstantie,
dievandateigendomsrechteen deelrechtafsplitst:
hetrechtvantoegang. Tegelijkertijd stelt de over-
heidsinstantie de regels voor hethandelenin dit
rechtvast. Weggebruikers zouden een ‘slot” kunnen
kopen, die ze eventueel aan andere weggebruikers
kunnen doorverkopen. Aldus ontstaateen stelsel van
prijzen, waarin de prijzen naar traject en naar tijdvak
verschillen. Om rekening te houden met ongewenste
herverdeeleffecten zouden bepaalde gebruikers
—bijvoorbeeld gehandicapten die van hun auto
afhankelijk zijn —kunnen worden vrijgesteld.



Theoretische inleiding




EEN ANDERE AANPAK

Aanleiding
InNederlandis het ruimtelijke beleid een zaak waar-
mee overheidsinstanties zich intensief bemoeien,
vaakin nauwe samenwerking met een commerciéle
projectontwikkelaar. Hierdoor wordt hetinitiatief
voor hetveranderen en het beheervan de ruimte-
lijkeinrichting uithandenvan de burgergenomenen
wordtde machtoverdieinrichtingin enkele handen
geconcentreerd.

Erisechtereenandere, aanvullende of alternatieve
manier om het ruimtelijke beleid te voeren, namelijk
door mensen te stimuleren hun rechten met betrek-
kingtotonroerende zaken actieverin te zetten. De
vraagisof de wensenvan desamenleving niet beter
op die manierkunnen worden gerealiseerd.

Tweetypenregels
Nederland kenttwee typen regels waarmee de ruim-
telijkeinrichting kan worden beinvloed. In de eerste
plaatsisereen uitgebreid stelsel van overheidsregels
die betrekking hebben op de manier waarop grond
engebouwen wel of niet mogen worden gebruikt.
Metdezeregelsvoerenverschillende overheids-
instanties beleid voor deinrichtingvan de ruimte,
voor hetwonen, voorde landbouw, voor het behoud
vande natuur, voor een beter milieu, enzovoort.
Kenmerkend voor deze regelsis dat zij de manier
beogen te beinvloeden waarop mensen gronden
gebouwen gebruiken. Hetis soms namelijk nodig dat
deoverheidingrijpt, stuurt of begeleidt. Immers, zou
eeniederdatgebruik naar eigen goeddunken bepa-
len, danisde uitkomst niet altijd wat de samenleving
tenaanzienvande ruimtelijkeinrichting zou wensen.
Indetweede plaats beinvloedt de overheid - of,
beter, de staat—de ruimtelijke inrichting door regels

tescheppen betreffende de rechten die gepaard

gaan met heteigendom van onroerende zaken,
bijvoorbeeld rechtentenaanzienvaneigendom,
huur, pacht, en erfdienstbaarheden. In dezeregels
isvastgelegd hoe mensen onderling met deze zaken
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omgaan. Zo wil de staat het 'verkeer’ingrond en
gebouwensoepellatenverlopen. Bovendien—en
ditis cruciaal voor dit betoog—kan zij de ruimtelijke
inrichting op deze manier bewust beinvioeden. Deze
regels wordenimmers zo vormgegeven dat zij een
doordeoverheid gewenst gebruik tot stand brengen.

Hetverschil tussen deze typen regels, en de manier
waarop zij werken, wordt duidelijk aan de hand van
hetvolgendevoorbeeld. Een gemeente kan toe-
zichthouden op het woonklimaatin een wijk: hoe
gebruiken mensen hun huizen en tuinen, hoe wordt
erindewijk bijgebouwd, iseroverlastvan cafésen
bedrijfjes enzovoort. Volgens het bestemmingsplan
endergelijke—de eerstesoortregels—heeft die
gemeente de bevoegdheidin te grijpen alsiemand
éénvandeindatplanvastgelegderegels schendt,
bijvoorbeeld doorin detuin een groot gebouw neer
te zetten. Maar de kwaliteiten van de wijk kunnen
ook op eenandere manier worden gehandhaafd. De
bewonershebbenimmersbevoegdhedendie horen
bijde aan heteigendom van hun grond en gebouwen
verbondenrechten. In ditgeval zijn dat de zoge-
naamde burenrechten: alsiemand zijn buren overlast
bezorgt, kunnen die buren derechtervragende
overlasttelaten beéindigen.

Doelstelling
Totop heden gaatde aandacht veelal uit naar de
regels die de overheid kan opleggen; deregels
voor de aan heteigendom van onroerende zaken
verbonden rechten worden daarentegen vaak over
hethoofd gezien. Laatde overheid daarmee niet
een mogelijkheid liggen om de ruimtelijke inrich-
tingterealiseren die de samenleving wenst? Wij
beschouwen hetalsvolkomen legitiem dat burgers
hunwensenvoor de ruimtelijke inrichtingvan ons
land laten vaststellen door de door hun gekozen ver-
tegenwoordigers en dat overheidsinstanties de taak




krijgen om die wensen te (laten) realiseren. Dat stel-
len wij nietter discussie; wél de manier waarop dat
gebeurt. In deze studie willen we nagaan of deregels
voor de aaneigendomvan grond en gebouwen ver-
bonden rechten niet de voorkeur moeten krijgen
boven dedoordeoverheid opgelegde regels.
Deredeneringisdanalsvolgt. Deregelsvoordie
rechten gevenstructuuraan de handelingen die
burgersvrijwilligmetanderen aangaan. Binnen die
structuur zoeken zij het vervolgens zelf uit. Komen
anderen bepaalde afspraken nietna, dan hebben die-
genen wiensrechten worden geschonden de moge-
lijkheid naar de rechterte stappen en dattelaten cor-
rigeren. Op deze manier kan de ruimtelijke inrichting
op een minder gedwongen manier tot stand komen
enworden onderhouden danwanneer de overheid
allerleiregelsoplegt. Eris zo bovendien meer vrij-
heidinde manier waarop de aan heteigendomvan
grond engebouwen verbonden rechten gebruikt
worden. Metdie vrijheid zouden deze onroerende
zaken op eeninventievere en efficiéntere manier
kunnenworden gebruiktdan wanneer dat gebruik
door overheidsinstanties aan banden wordt gelegd.

Erisnogeenredenom nate gaan of deregelsvoor
deaanheteigendomvangrond en gebouwen
verbondenrechten geen alternatief zijn voor de
gangbare aanpak. De manier waarop de overheid de
ruimtelijkeinrichting tot op heden heeft beinvloed,
gaattenkostevan deinitiatieven die burgers zelf
zouden kunnen nemen om, in vrijwillige samenwer-
king metanderen, hun rechten betreffende grond en
gebouweninte zetten en op deze manier de ruimte-
lijkeinrichtingvormte geven. Het gevolgis dat op dit
moment met name gemeenten zoveel macht hebben
overwaterbinnen hun gebied wordtgebouwd,
dathetgevaarvan misbruik nietalleen reéelis maar
zich ook daadwerkelijk voordoet. Bij bijna alle grote
ontwikkelingsprojectenis namelijk een praktijk
ontstaan waarbijde gemeente en een commerciéle
ontwikkelaaralsvierhanden op één buik samen-
werken. Hetresultaat—de ruimtelijke inrichting—is
vaak van goede kwaliteit, maar deinnerlijke ver-
strengeling van twee machtige partijen is niet altijd
inhetbelangvanalle burgers. Als de bezittersvande
aaneigendomvangrond en gebouwen verbonden
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rechten vaker hetinitiatief zouden nemen, kan de
machtover de ruimte beter worden verdeeld. Dit
iseenargumentom de basis voor zelfregulering te
versterken. Hetis bovendien democratisch gezond
alsburgersvaker hetheftineigen hand nemenen
zelfdevormvan de eigen leefomgeving bepalen.

Vanuitdit perspectief stellen wein ditrapportde
vraagof de wensen van de samenleving ten aanzien
van de ruimtelijkeinrichting niet beter op eenandere
manier kunnen worden gerealiseerd dan metdoorde
overheid opgelegde regels. Deze vraagverkennen
we. We geven er geen afdoend antwoord op; datkan
ook nietobjectief. Hetantwoord hangtimmers af
van het politieke en maatschappelijke standpunt (zie
ook hethoofdstuk ‘Criteria voor het kiezen tussen
marktstructurering en marktregulering’). Wij geven
daarom geen beleidsaanbevelingen. Hetis echter
wel tijd om de discussie te voeren over deze vraag.
Dezestudieis bedoeld als voorbereiding daarop, om
dediscussie aan te wakkeren.

Leeswijzer
Dezeverkenning bestaatuittwee delen. Het eerste
deel geefteentheoretischeinleidingop hetonder-
werp. Zo'ntamelijk abstracte voorbereidingis nood-
zakelijk om de politieke discussie vruchtbaarder
telatenverlopen. Aangezien het onderwerp voor
Nederland betrekkelijk nieuw s, is het benodigde
‘begrippenapparaat’ onvoldoende bekend. Het
tweede hoofdstuk plaatst hetvraagstukin het
bredere kadervan de marktwerkingin het ruimte-
lijke beleid: regels voor de aan eigendomvan
grond engebouwen verbondenrechten zijn regels
voor de marktstructurering; regels die de overheid
aandeuitvoeringvandierechten oplegt, zijn regels
voor de marktregulering. Het derde hoofdstuk legt
hetverschiltussen deze regels verder uit. Het vierde
hoofdstuk gaatvervolgens naderinop deaarden
inhoud van de aan heteigendom van onroerende
zakenverbondenrechten, en hetvijfde hoofdstuk op
decriteria die zouden moeten worden gehanteerd
om bij het ruimtelijke beleid een keuze te maken
tussen marktstructurering en marktregulering.

Inhettweede deelvan deze studie verkennen we
vervolgensin een aantal toepassingenin hoeverre de

alternatieve benadering haalbaaris. Voortien actuele
vraagstukkenin hetNederlandse ruimtelijke beleid
gaanwe nawateenandere marktstructurering
—datwil zeggendoor de aan eigendom van grond
engebouwenverbondenrechten te wijzigen of
anderste latentoepassen—zou betekenenvoor het
beleid ten aanzien van de ruimtelijke inrichtingvan
Nederland. In de eerste plaats gaat het daarbijom de
inrichtingen hetbeheervankleine locaties, namelijk
deinrichtingenhetbeheervan bedrijventerreinen,
hetbeherenvan de kwaliteit van de woonomgeving,
enom herverkaveling. Tentweede staat het beleid
voor hetlandelijk gebied centraal: voor natuuren
landschap, de discriminerende financiéle gevolgen
van hetrestrictieve ruimtelijke beleid en de maat-
regelvan ‘transferable developmentrights’, en de
financiering van het ruimtelijke beleid door rood-
voor-groen enandere 'scoping’-voorstellen. Totslot
richten we ons op marktenin ‘environmental goods’
en‘environmental bads’: ‘locally unwanted land
uses’ ofwel: LuLu’s, hinder, files en andere conges-
tieleed, en een duurzame ontwikkeling.

Het gaat bijdeze proevenvan eenandere
marktwerking om vraagstukken waarbij overheids-
instantiestotop hedenvoornamelijk regels opleggen
aan de marktpartijen. In deze drie hoofdstukken
verkennen wij de alternatieve aanpak van rechten
die gepaard gaan metheteigendomvan onroerende
zaken, waardoor marktpartijen hun handelingen
vrijwillig wijzigen. We geven daarbij geen antwoord
opdevraagof deeneaanpakte prefererenisboven
deandere.

Ditisnietde eerste keer dat een dergelijke proeve
voor Nederlandis uitgevoerd.In1998 hebben
Priemus etal. (1998) zogenaamde gedachte-experi-
menten uitgevoerd om na te gaan wat de gevolgen
van een vrije grondmarkt zouden kunnen zijn.
Daarbijverstaan ze onder een vrije grondmarkt “een
grondmarktdie niet wordt ‘verhinderd’ door ruimte-
lijke-ordeningsbeleid en waarop de overheid slechts
alsactor optreedtter bevrediging van haar eigen
behoeften” (blz.13). De benaderingin ditessay is
anders: wij maken geen gebruik van het begrip ‘vrije
grondmarkt”; onze proeven bestaan uit verschil-
lende manieren om ‘de grondmarkt’ te structureren.

Eenandereaanpak

1. Overigensis hetwellichtte wijten aan hetonzorgvuldige
gebruik vanhetbegrip ‘devrije grondmarkt’ dat Priemus etal.
een conclusietrekken die tegenwoordig dubieus lijkt te zijn.
Zijzeggen (p.31): ‘Ineensituatie van een vrije grondmarkt
moet, meerdaninde huidige gereguleerde markt, rekening
worden gehouden metactoren met minder goede bedoelin-
gen (speculatie, witwassen van zwart geld), ruimte realiseren
voor crimineleactiviteiten en verwaarlozingvanvastgoed om
kortetermijnwinstenterealiseren.’ In de paarjarensinds die
uitspraak hebben we geleerd dat ook de sterk gereguleerde
grondmarktvan Nederland zich leentvoor ‘actoren met minder

goedebedoelingen’.
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MARKTWERKING EN HET RUIMTELIJKE BELEID

Indithoofdstuk staat de marktwerkingin het ruimte-
lijke beleid centraal. Welke sturingsmechanismen
staan de overheid ter beschikking?

Handelingen en hetontstaanvande

ruimtelijke inrichting
‘Het gebruik van denbodem’. Deze mooie uitdruk-
king komtuithetverslagvan de zogenaamde staats-
commissie-Frederiks (1940), die voor de ruimtelijke
ordeningin Nederland zo belangrijk is geweest.
Tegenwoordig spreken wijvan ‘de ruimtelijke inrich-
ting’ om aan te geven hoe de grond wordt gebruikt,
welke activiteiten waar plaatsvinden, in welke soort
gebouwen en op welke onbebouwde locaties,
evenals de bebouwingsdichtheid van de grond.
Bovendien gaathethierbijom de verplaatsingenvan
mensen, goederen eninformatie tussen die activitei-
ten, de routes die worden gebruikt, enzovoort. Het
begrip ‘ruimelijke inrichting’ kan ook immateriéle
zaken omvatten, zoals de waarde en de waardering
vandie gebouwen en locaties, evenals de eigenaar
endegebruikerdaarvan. Eennogruimere opvatting
betrekt ook de kwaliteit van het milieu—lucht, stank,
geluid, water—erbij.

Hetzijn particuliere handelingen die, grotendeels,
bepalen hoe de ruimtelijkeinrichting tot stand komt,
verandertenwordtbeheerd. Eenvoorbeeld kan
ditillustreren. Stel datiemand kleren wil kopen.
Dezekleren worden door meerdere winkeliers
aangeboden, maar de koper kiestervoor één winkel
tebezoeken, lopend, metde fiets, met de bus of met
de auto. De winkelier wil een winkel waarin hij zijn
productenkanverkopen, een projectontwikkelaar
wil diewinkel bouwen, en een belegger wil dat
gebouwvande ontwikkelaar kopen envervolgens
aande winkelier verhuren. Op deze manieris de
ruimtelijke inrichting het resultaat van de wissel-
werkingtussen heel veel handelingen.

Wie coérdineertdie wisselwerking? Hetant-
woord op dezevraagis ‘de markt’. Het begrip ‘markt’
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wordt hier ruim opgevat, wantveel co6rdinatie
—misschien wel het merendeel -vindt plaats zonder
datmaar één euro wordt overhandigd. We gebruiken
hetom aante geven dat particulieren zichzelf
coordineren, en wel vrijwillig; eris geen centrale
planning die bepaalt wie wat moet krijgen of juist
moet maken, wie waar moet werken, enzovoort.
Kortom: een marktis ‘nota place butaweb, nota
location butasetof co-ordinating performances’
(Lindblom 2001: 40).

Inditrapporthebben wijhetover het ruimtelijke
beleid, dat wil zeggen: het beleid voor de ruimte-
lijkeinrichting, oftewel ‘het gebruik van den
bodem’. Overheidsinstanties doen er verstandig
aandat beleid te laten aansluiten bij de handelingen
vanalleanderen—burgers, bedrijven, particuliere
organisaties—dieinvloed uitoefenen op de ruimte-
lijkeinrichting.

De plaatsvan onroerendzaakrechten

in markthandelingen
Zelfseen oppervlakkige vergelijking laat grote
verschillen zien tussen de ruimtelijke inrichting
inverschillende landenvan Europa. Die verschil-
len zijn deels te verklaren uit verschillenin hoe de
markt werkt (integenstelling tot verschillenin het
overheidsbeleid). En hoe de markt werkt, wordt
beinvlioed door rechten die betrekkinghebben op
‘onroerende zaken'".

We geven hier twee voorbeelden om dit duidelijk
temaken. In Zuid-Duitsland zijn er, in tegenstelling
totin Nederland, weinig grote uitbreidingslocaties.
Ditkomtdoordatin Zuid-Duitsland de eigendoms-
rechtenvangrond-als gevolgvan heterfrecht-zijn
versnipperd. In Nederland daarentegen gelden
andereregelsvoor de overnamevan een landbouw-
bedrijf, waardoor de landbouwpercelenjuist groot
zijn (Dieterich etal. 1993:7-8). Het tweede voor-
beeld betreft bedrijventerreinen. In Engeland
worden grote bedrijventerreinen door één
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ontwikkelaar gebouwd en door één belegger geéx-
ploiteerd. In Nederland zien we het omgekeerde:
ontwikkeling en exploitatie zijn versnipperd. Het
verschil tussen deze landen heeftte maken met het
feitdatin Engeland de huurrechtenverhandelbaar
zijnenin Nederland niet.

Dergelijke rechten zijn dus niet ‘inhoudsloos’: zij
oefeneninvloed uitop de ruimtelijkeinrichting. Door
ditsoortaan heteigendomvan onroerende zaken
verbonden rechtenteveranderen, kan een samen-
leving ook haar ruimtelijke inrichting, desgewenst,
veranderen.

Ontevredenheid met de ruimtelijke inrichting
Deruimtelijkeinrichting die het resultaatisvande
markthandelingen, is niet altijd zoals de burger zich
die zou wensen. Hijkan bijvoorbeeld geen werk
dicht bij huisvinden, er zijn onvoldoende speel-
plaatsenvoorzijn kinderen, of er wordt gebouwd
op locaties die hij liever open wil houden. Hijis van
mening datde toekomst voor zijn kinderen envoor
dienskinderen wordt bedreigd. Of hijvindtdatde
woonruimte oneerlijkis verdeeld, of dat mensen
dievoorhunwoonruimte nietveel kunnen betalen
inondermaatse wijken terecht komen. Hijvindt het
centrum van zijn stad vies, onaantrekkelijk of zijn
burgertrots onwaardig. Of er raast te veel verkeer
door zijn straat.

Kortom: de burgerisvaak ontevreden met bepaal-
deaspectenvanderuimtelijkeinrichting. Alsindividu
is hijechter nietin staatde ervaren problemen op
telossen. Vaakis daarom een collectieve aanpak
vereist. Soms is hierbij vrijwillige samenwerking
metanderen toereikend, inandere gevallen moeten
verplichtingen worden opgelegd. Hetkan echter zijn
datdievrijwillige samenwerking niet tot stand komt
of dateronvoldoende politiek draagvlakis voorde op
teleggenverplichtingen. Onder zulke omstandighe-
denkunnen nietalle conflicterende wensen worden
verholpenen blijft de ontevredenheid bestaan. Zijn
erechter ookanderendiedeindividuele wensen
legitiem vinden, en zijn die wensen slechts door een
collectieve aanpak terealiseren, dan maakt onze
staatsinrichting zo’n collectieve aanpak mogelijk.

Zozijn er overheidsinstanties die bevoegd zijn
omdeklachten enwensenvan burgersaante horen,
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dezetevertalenin wensbeelden en maatregelen
tenementeneinde die wensbeeldenterealiseren.
Zokan een gemeenteraad een structuurplan vast-
stellenalsantwoord op problemen metbijvoorbeeld
deverkeersontsluiting of een tekortaan bouw-
locatiesin die gemeente, evenals op de wensen de
kwaliteitvan bepaalde woonwijken te verbeteren en
destad eeneconomischeimpuls te geven. Dit struc-
tuurplan geefteen gewenste ruimtelijke inrichting
aandie zo gekozenis dat zij, na te zijn gerealiseerd,
deproblemenverzachten de wensen verwezenlijkt.
Detaakvande gemeente gaat ook verder dan het
vaststellenvan eenwensbeeld, te weten het plan.
Erwordtimmers ook verwacht dat zij maatregelen
neemtteneinde de gewenste ruimtelijke inrichting
—hetwensbeeld-terealiseren. Soortgelijke taken
liggen ook bij de provinciale overheid, de nationale
overheid en waterschappen, die namens hun
burgers ruimtelijk beleid voeren.

Deoverheid kan handelingen sturen
Hoewel de ruimtelijkeinrichting voornamelijk
een productisvan particuliere handelingen, zijn
deactoren niet altijd gelukkig met dat product.
Overheidsinstanties kunneningrijpen om de
uitkomstvan de markt te wijzigen. De vraagis
dan:hoe?

De eerste manier is marktregulering. De overheid
stuurtde handelingen danin de gewenste richting
middels voorwaardelijke verboden. Wie bijvoor-
beeld woningen wil bouwen mag datalleenop
bepaalde locaties die daarvoor zijn aangewezen.
Wie op zijn grond geen woningen wil bouwen,
terwijl de overheid dat daar juist zou willen, krijgt
te maken metonteigening van zijn grondeigendom.
Hetwerken metvergunningen en—inveel mindere
mate—metonteigeningis een bekende en beproefde
manier om handelingen te sturen.

Eenandere manier om de ruimtelijkeinrichting
ineen gewensterichting te sturen, is marktstimu-
lering. Bouwen op dejuiste locatie wordt in dit
geval beloond met een subsidie, terwijl bouwen
op eenongewenste locatie een heffing met zich
meebrengt. Deze methodeisvriendelijker dan het
verbod, maar minder direct. Immers, geeftde burger
erdevoorkeuraanop een bepaalde, nietdoor de

overheid geprefereerde, plek te bouwen en neemt
hij de heffing hierbijop de koop toe, dan moetde
overheid dataccepteren. Nog minder direct zijn de

stimulusvan de preek, de aanmaning en de berisping.

Ookindirectishetaanbiedenvan coérdinatie: een
overheidsinstantie laat zien dat de uitkomsten voor
iedereen beter zijn als de actoren hun handelingen
op elkaarafstemmen.

Dederde manier die de overheid ter beschikking
heeft, zijn markthandelingen. Als particulieren niet
deactiesondernemen die nodig zijn om de gewenste
ruimtelijke inrichting te realiseren, dan kan de over-
heidsinstantie zelf op de markt optreden. Ze legt
dan bijvoorbeeldinfrastructuur aan, zorgt ervoor
datgrond bouwrijp wordt gemaakt of dat openbaar
groenwordtaangeplant.

Totslotis er de mogelijkheid van marktstructure-
ring: hetvaststellenvan deregels—derechten die
verbonden zijn aan heteigendomvan onroerende
zaken—diedevrijwillige interactie tussen particulie-
renstructureren. Hetisvooral deze laatste vorm van
overheidsingrijpen die in deze studie centraal staat.

Welke manier een overheidsinstantie ook kiestom
haar ruimtelijke beleid voor een bepaald gebied te
voeren, deze kan nietlos worden gezienvande
handelingenvanalle particulieren die tezamen en
ongedwongen de ruimtelijke inrichting aldaar cre-
eren. Hetvoerenvan ruimtelijk beleid staat daarom
altijd gelijk aan het beinvloeden van marktwerking.

Regelsvoor hetvrijwillige marktverkeer
De mogelijkheid voor marktstructurering met de
hierboven vastgelegde betekenis krijgtin Nederland
weinigaandacht.”Wellicht komt dit doordat markt-
structurering betrekking heeftop devraaghoede
markt zichzelf organiseert. Hetantwoord op deze
vraagisdoorgaans datdataan de marktzelfis, en niet
aandeoverheid!Indezestudielaten we evenwel
ziendatde overheid, of beter de staat, wél een sterke
invloed heeftop hoe de markt zichzelf organiseert.
Bij marktstructurering stelt de staat de regels vast
voor hoe mensenhunvraagenhunaanbod op elkaar
kunnen afstemmen. Deze regels bepalen dejuridi-
sche structuur waarbinnen mensen vrijwillig met
elkaaromgaan. Endiestructuuris niet neutraal; zij

Marktwerking en het ruimtelijke beleid

beinvloedt de uitkomstvan deinteracties. Dit laten
we zien aan de hand van het ruimtelijke beleid.

Markthandelingen hebben formele regels nodig
Het makenvan afspraken en overeenkomsten,
hoe vrijwillig ook, vereistregels. Sommige van
dezeregelszijninformeel: een overeenkomstkan
worden beklonken meteen handjeklap, ‘drie keeris
scheepsrecht’, hetisvanzelfsprekend dat geenvan
debetrokken partijen heterewoord verloochent.
Destaatheeft met dergelijke informele regels niets
temaken. Deinformele regels kunnen heel goed
voldoen als het gaat om vrijwillige interacties bijeen-
voudige, routinematige zaken in een samenleving die
op vertrouwen is gebaseerd. Ellickson (1991) schreef
hierover een boek met de veelzeggendetitel ‘Order
without law’.

Gaan deafspraken echter over grote zaken, zoals
hetkopenenverkopenvangrond, enkennende
partijen elkaar niet goed, dan zijn informele regels
niettoereikend. Wordt een overeenkomst door de
medeondertekenaar niet nagekomen, dan moet de
andere partij naar derechter kunnen stappen; de
rechter op zijn beurt moet sancties kunnen opleg-
genop hetniet-nalevenvande overeenkomst. Wie
bijvoorbeeld een stuk grond koopt, wil weten of een
andere partijeen huurrecht, een hypotheekrecht, of
eenrechtvanoverpad op die grond heeft. Hij wil ook
weten of, naafloop van het huurrecht, de huurder
zijn grond zal verlaten en of hij naar de rechter kan
stappen wanneer de huurder datnietdoet.

Het marktverkeer werktdus beter metregels
(Needham2004). Regels geven zekerheid en
—onderandere—daardoor beschermen ze de waarde
van eigendomsrechten. Het gaat hierbijom regels
voor ‘het marktverkeer’, regels die zowel van toe-
passing zijn op deinhoud van wat wordtverhandeld
(wathoudt bijvoorbeeld het huurrechtin?) als op
de wijze waarop ‘een zaak” met die inhoud wordt
verhandeld (zo moet de overdrachtvan een recht
van eigendom worden geregistreerd, en die van
een huurrechtniet).

De hierboven genoemdevoorbeeldenvallen
onder hetverbintenisrechten het goederenrecht.
Inhetvervolgvandeze studie spitsen we ons toe
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opdit‘verkeer’in grond en gebouwen. Metzo'n
juridischeinsteekis het zaak ook de juiste termen te
hanteren. Dan zijn het nietde grond en de gebouwen
dieworden verhandeld, maar de ‘rechten die horen
bijheteigendom van onroerende zaken’. Met deze
benaderingsluiten we in deze studie aan bijeen
bepaalde stromingin de economie: de zogenaamde
nieuwe institutionele economie (zie bijvoorbeeld
Hazeu2000).

Regelsonder hetprivaatrecht
Verbintenisrechten goederenrechtbiedenregels
voor hetvrijwillige marktverkeer. Worden die regels
geschonden, danis diteen zaak voor de gedupeerde
zelf. Hijmoet hetinitiatief nemen tot handhaving
van dezeregels: heeft hijmet de schending geen
probleem, dan hoeft niemand andersactie te onder-
nemen. Hetisom deze reden datdezeregelsonder
het burgerlijk recht vallen (ook civiel of privaatrecht
genoemd). Dit betekent echter niet dat de overheid
niets met het burgerlijk recht te maken heeft.
Worden de privaatrechtelijke regels gebroken, dan
moet hetimmerstoch mogelijk zijn de overtreder
testraffen. Die sanctiemachtligt bij de staat, en niet
bijde burger. Het zal duidelijk zijn dat de staat geen
sancties oplegt, als hij die regels niet wenselijk vindt.
Daarom moeten zelfs de regels voor het vrijwillige
verkeertussenburgersdoor destaatworden
gemaakt, of op zijn minst (bij gewoonterecht)
worden erkend. In Nederland zijn de meest funda-
mentele regelsvoor ditvrijwillige verkeer vastge-
legdin het Burgerlijk Wetboek.

Hetvolgtdater geenhoogontwikkelde marktkan
zijn zonder een staat die de regels ervoor vaststelt
enopdeuitoefeningervantoeziet. Oftewel: de vrije
markt kan niet bestaan, behalve voor zeer eenvou-
dige zaken. ‘Markets need the state’ zeggen Webster
en Lai(2003: 52). Minder prosaisch is (Lindblom
2001:102): 'If the marketis the dance, then the
state provides the orchestraand the dance floor’.
Hetvolgtook dat de uitkomstvan markthandelin-
gen—i.c.deruimtelijkeinrichting—wordt beinvlioed
doordeinhoudvan de private rechten bijgrond en
gebouwen die de staat opstelt. Die rechten worden
immers gemaaktom, onder andere, dieinrichting
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tebeinvloeden. Ominvesteringenin bouwwerken
testimuleren, worden de rechtenvan de eigenaar
vande grond beschermd; om onbenutte gebouwen
tochin gebruik te brengen, krijgen krakers tijdelijke
bescherming; om agrarische bedrijven van opsplit-
sing tevrijwaren, wordtin heterfrechteenonge-
deelde overname bevorderd. Eris zelfs een weten-
schappelijke discipline die de effecten van rechts-
regels op markthandelingen bestudeert: ‘law and
economics’ oftewel rechtseconomie. Verschillende
rechtsregelsleiden totverschillende handelingen
op de markten dustotverschillende ruimtelijke
resultaten.

Totslotisernietéén ‘oermarkt’in grond en gebou-
wen, waarin overheidsinstanties kunneningrijpen.
Erzijn talloze mogelijke ‘vrije markten’ die verschil-
len naar gelang de rechten bijgrond en gebouwen
diedestaatheeftopgesteld. De eerdere vergelijking
tussen landenvan Europalaatdital zien. Deze door
destaatgecreéerderechten structureren de markt.
Hiernaastkan—zoals hierboven alis gezegd —de staat
de marktregulerenen/of stimuleren; hij kan ook
handelen op die markt. Of een overheidsinstantie
éénof meervan dezedrie laatstgenoemde soorten
maatregelen al dan niet neemt, is haar eigen keuze.
Diekeuzeiserechternietals het gaatom marktstruc-
turering. Want zonder die structurering zou de markt
niet, of slechts voor eenvoudige gevallen, werken.

Eenandere marktwerking
Hetveranderenvan de marktwerking bij het ruimte-
lijke beleid is derhalve meer omvattend dan meer of
minder liberalisering, meer of minder requlering,
meer of minder privatisering (zie bijvoorbeeld ROB
1998). Erisimmers een mogelijkheid de markt op
eenandere manierte structureren: middels hetdoel-
bewustveranderenvan de rechten behorende bij
grond en gebouwen. Daarom gaat hetin deze studie
ookom ‘eenandere marktwerking’ en nietom ‘meer
of minder marktwerking’. In deze studie wordt ‘een
andere marktwerking’ verkend als een alternatieve
manier waarmee de overheid haar ruimtelijke beleid
zou kunnen voeren.

1. Alsvoorbeeld kandienen hetrapportvande Raad voor
Verkeer en Waterstaat (2004) met detitel ‘Hoezo markt-
werking?’ Ditrapportonderscheidtdrie dimensiesvan markt-
werking (pp.91-92): ‘Liberalisering staat voor het vrijmaken
enopenstellenvan markten, metals beoogd uitvloeisel een
bewegingnaarmeer concurrentie. Liberaliseringis daarmee
eenverandering op de marktdimensie: monopolie—concur-
rentie. ... Deregulering duidtop het wegnemenvanregels

die mogelijk eenbarrierevormenvoor heteigeninitiatief en
ondernemerschapvanbedrijven. Deregulering behelsteen
veranderingop desturingsdimensie: autonomie—regqulering.
... Privatiseringvindt plaats wanneer de overheid heteigendom
vanbedrijven afstoot naar de markt. Privatisering betrefteen
verandering op de organisatiedimensie: publiek—privaat. ...
Wanneer zeinsamenhang worden beschouwd, geven deze drie
dimensie een eerste beeld van de ordeningvan de marktenvan
de partijendie daarin functioneren. Aan de hand daarvankan
ookworden beschrevenenbeoordeeld welke veranderingen
inde marktordeninghebben plaatsgevonden.’ De mogelijkheid
om marktwerkingte stimuleren door de regels voor de vrijwil-

ligeinteractiete wijzigen wordtinditrapport niet besproken.
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OVERHEIDSREGELS DIE DE INRICHTING
VAN DE RUIMTE BEINVLOEDEN

Zoalswein hetinleidende hoofdstuk zagen, zijner
tweesoorten regels waarmee de overheid de ruimte-
lijkeinrichtingkan beinvioeden: deregels diede
overheidindevormvan bestemmingsplannenen
dergelijkekan opleggen énderegelsvoordeaanhet
eigendom van onroerende zaken verbonden rech-
ten. Kenmerkend voor de eerste soortregelsis dat
ze bedoeld zijn om de handelingen van mensen te
sturen door deze uiteindelijk, en zo nodig, te beper-
ken.Detweedesoortregels betreft de privaatrech-
telijkeregels voor rechten betreffende onroerende
zaken. Dezerechtenvan eigendom, van erfpacht,
van opstal, van huur, van overpad enzovoorts bepa-
len, ininteractie metandere factoren, ‘het gebruik
vandenbodem’.

Indithoofdstuk verkennen wij beide soorten
regels nader. Om hetverband tussen detwee
beteruitte kunnenleggen, beginnen we metde
privaatrechtelijke regels. Immers, samenlevingen
steldenal rechtenvastvoor grond en gebouwen
lang voordat het publiekrechtelijke ruimtelijke
beleid bestond. Dat laatsteisonderandereinge-
voerd omdatde privaatrechtelijke regelsin
sommige gevallen tekortschoten.

Rechten betreffende grond en gebouwen
Zonder overheidsregelsvoor het ‘marktverkeer’
kande marktniet goed werken, is hieral eerder
gezegd. Sommigevan dezeregelshebbendevorm
van rechten dieverbonden zijn aan heteigendom
van zaken, zoals de bevoegdheid om een zaak op
eenbepaalde manier te gebruiken. Desgevraagd
beschermtde staat de rechthebbende hierbijin de
uitoefening van zijn recht (Cooter, Ulen: 77-8).
Bij de ruimtelijkeinrichting betreffen deze rechten
het gebruik van—waaronder ook het beschikken
overen hetvervreemdenvan—grond en gebouwen.
Dezerechtenregelen hetverkeer dienaangaande,
zowel sociaal als economisch.

Overheidsregelsdiedeinrichtingvan de ruimte beinvloeden

Destaatheeft deze rechten doelbewustin het
leven geroependanwel erkend om bepaalde
effectente bereiken. Om de burger bijvoorbeeld
zekerheid te bieden, zowel in zijn privé-levenals
inheteconomische verkeer, moeteigendom, en
dewijzigingen daarvan, in het kadastrale register
wordeningeschreven. Om bepaalde groeperingen
in de maatschappijte beschermen, zijn onderandere
dehuurweten de pachtwetingesteld. Om ruzies
tussen buren over het gebruik van hun grond en
gebouwen op eenvreedzame manier te kunnen
beslechten, ishetburenrecht metregels over over-
lastendergelijkein hetleven geroepen. Om mensen
instaatte stellen hetzelfde stuk grond of hetzelfde
gebouw samen te gebruiken, maar dan op een geor-
ganiseerde manier, kennen we het mandeligheids-
recht, hetappartementsrechten dergelijke. Enom
afspraken over bepaald gebruikvande grondende
vergoeding daarvoor hard te maken, zijn deze vast-
gelegdinbijvoorbeeld heterfpacht, het opstalrecht
en hetjachtrecht.

Aangezien hethierbijin de ogenvan de wetgever
gaatomdebelangenvanindividuen, is hetaan het
betrokkenindividu zelf om voor zijn belangen op
tekomen. Individuen mogen echter geen sancties
opleggen; die bevoegdheidis alleen weggelegd voor
destaat. Daarom hebbenindividuen de mogelijkheid
hun belangen te behartigen via de rechter (de zoge-
naamde derdenwerking): iemand (de aanklager)

die meentdatzijn belangen door eenander worden
beschadigd, mag die ander (de gedaagde) voor de
rechterdagen. Derechter geeftindatgeval een
oordeel over wie gelijk heeft, en desnoods wordt de
gedaagde gestraft, bijvoorbeeld metdeverplichting
deaanklagertevergoeden.

Op deze manieris de belanghebbende door de
wetgevertoteen rechthebbende verheven. Dit
wordt geregeld onder het privaat recht: hetinitiatief
tothandhavingwordt genomen door de gedupeerde
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rechtspersoon zelf. De staat stelt hiervoor de regels
vastentreedtopalsscheidsrechter wanneerhem
datwordt gevraagd. Destaat zelf neemt echter
geeninitiatief (Tak1991: 57 etseq.). Ditzijn regels
voor zelfregulering, regels waarmee de burgers
zelfonderling zaken kunnen uitzoeken. Met andere
woorden: rechtenverbonden aan grond en gebou-
wen stellen kadersvoor de marktwerking.

Regels die de overheid oplegt
Burgers kunnen ook belangen hebben ten aanzien
van de ruimtelijkeinrichting die niet, of niet zo
gemakkelijk, te behartigen zijn door hun een recht
betreffende grond en gebouwen te geven. Zokan
iemand belang hebben bij hetfunctionerenvan de
binnenstad van zijn woonplaats. Of hijkan er belang
bijhebben dat hetlandschap waar hij graagwandelt,
open en toegankelijk wordt gehouden. Hijkan
—namens zijn kleinkinderen en hun kinderen-ook
belanghebben bijde ecologische ontwikkeling van
Nederland op delange termijn. Deze persoonisin
deze zaken belanghebbende.

Wanneer mensen via privaatrechtelijke regels
instaat worden gesteld zelf hun belangen te behar-
tigen, ishetin de eerste plaats vereist dat degene
wiens belangen worden geschaad, de veroorzaker
kanidentificeren en hemvoorderechterkan dagen.
Debovenstaande voorbeeldenlaten zien dat ditin
lang niet alle gevallen mogelijkis. Wie moet bijvoor-
beeld worden aangeklaagd wanneeriemands belang
inhet goed functionerenvande binnenstad wordt
geschaad? Alle winkeliersin de binnenstad die hun
pand nietgoed onderhouden? Of de winkeliersin
concurrerende binnensteden? En zouden de kosten
enmoeitevan hetaanklagen wel opwegen tegen de
schade? Datvergtop zijn minst een samenwerking
metanderen die belang hebben bijhet goed functio-
nerenvande binnenstad, en dus veel tijd en energie
voor codrdinatie. Waarschijnlijk zou het niet lonen.

Onder dergelijke omstandigheden kan de staat
diebelangen erkennen enbevoegdheden creéren
waarmee overheidsinstanties namens hun burgers
de (ruimtelijke) belangen van die burgers kunnen
behartigen. In hoofdstuk 2 werden al enkele sturings-
mechanismen genoemd, die hierbijvan toepassing
kunnenzijn. Zo kunnen bepaalde handelingen
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worden verboden tenzij zij vooraf zijn goedge-
keurd (denk bijvoorbeeld aan het bouwen en hetin
werking brengenvan eeninrichting), of helemaal
worden verboden (zoals het lozen van vervuild
water). Bepaalde handelingen kunnen worden gesti-
muleerd of ontmoedigd middels financiéle prikkels
(heffingen, subsidies, enzovoort), en markthande-
lingen kunnen worden uitgeschakeld (bijvoorbeeld
via onteigening envoorkeursrecht). Totslot kan de
overheid optredenin de plaatsvan private actoren
(bijvoorbeeldin het geval van het bouwrijp maken
van grond, hetontwikkelen van ruimtes voor star-
tende ondernemers). Deze bevoegdheden worden
geregeld onder het publiek recht. Indieniemandin
zo'n geval deregels overtreedt, is het destaat die het
initiatief neemt om de wet te handhaven. Op deze
manier wordt hetindividu erkend als belangheb-
bende, maar nietals rechthebbende, omdat dat
laatste ineffectief zou zijn.

De keuze tussen privaatrechtelijke en

publiekrechtelijke regels
Hetverschilinde omstandigheden waaronder de
wetgever kiestvoor de privaatrechtelijke regels
—debelanghebbende wordt rechthebbende opdat
hij zelf zijn belangen kan behartigen—of voor de
publiekrechtelijke regels—, een overheidsinstantie
isgemachtigd om namens de belanghebbende op
tetreden—isnietscherp. Hetkomtdusvoordatin
deenesamenleving bepaalde belangen middels het
privaatrecht worden behartigd terwijl diezelfde
belangenin eenandere maatschappij middels het
publiekrecht worden behartigd.

Hetvolgendevoorbeeld (datin het hoofdstuk over
‘Marktenin environmental goods en environmental
bads’ verder wordt uitgewerkt) illustreert dit.
Teneinde kleinschalige ruimtelijke conflicten op te
lossenwordenin Engeland en de Verenigde Staten
vaak privaatrechtelijke ‘nuisance laws’ gebruikt. In
Nederland bestaat dit soort privaatrechten ook —
namelijk burenrechten civiele aansprakelijkheid bij
onrechtmatige daad. Toch worden hiervoor meestal
publiekrechtelijke regelingen gehanteerd, zoals het
bestemmingsplan en het milieurecht. Ditlaat zien
datde wetgever beleidsruimte heeft. In bepaalde

gevallenkan hijervoorkiezen belangen te (laten)
beschermen door de markt te structureren (privaat-
recht), of juistdoor de markt te reguleren (publiek-
recht). Binnen de bestaande wetgeving heeft de
voor het ruimtelijke beleid verantwoordelijke over-
heidsinstantie soms ook de beleidsruimte om recht-
hebbenden te stimuleren om zelf hun belangen
privaatrechtelijk te beschermen, of om haar publiek-
rechtelijke bevoegdhedenin te zetten om diezelfde
belangente behartigen. Zo kan een overheids-
instantie de gedeelde ruimtes binnen een winkel-
centrum openbaar maken en zelf onderhouden, of
dieruimtes privatiseren en hetonderhoudin handen
gevenvan een particuliere exploitant.

Welke publiekrechtelijke regels (met marktregule-
ring) en welke privaatrechtelijke regels (met markt-
structurering) hanteren overheidsinstanties om de
ruimtelijkeinrichting te beinvloeden? Deze keuze
gaatgepaard met werkwijzen en gewoontes. Een
stabiele maatschappij zal ook stabiel zijn in de manier
waarop deregels zijn samengesteld.? Immers, rech-
tenverbonden aan heteigendomvan grond en
gebouwen belichamen nietalleen de wensenvan
destaatbetreffendeinstrumentenvoor het ruimte-
lijke beleid, maar ook de fundamentele principes
tenaanzienvan de beschermingvanindividuentegen
andereindividuen entegen de willekeur van de staat.
Omdezeredenworden rechten betreffende grond
en gebouwen niet lichtvoetig gewijzigd. Aldus ont-
staateensoortstabiele symbiose tussen de werking
van rechten betreffende grond en gebouwen aan
deenekantendedooroverheidsinstanties opgeleg-
deregelsoverhetgebruik van dierechtenaan de
anderekant.

De keuze in Nederland
Hoe wordtdie beleidsruimte in Nederland ingevuld?
Kenmerkend voor het Nederlandse ruimtelijke
beleid—enditonderscheidtde beleidsvoering hier
vandieinveelanderelanden—isdezeeractieve
betrokkenheid van de overheidsinstanties bij bijna
alleveranderingen aan de ruimtelijke inrichting. Dit
doetdeoverheidin de eerste plaats via marktregule-
ring: bestemmingsplannen en de bouwvergunning
endergelijke. Maar kennelijk wordt marktregulering
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alleen te mager gevonden (tegenwoordig wordt
hetnogal smalend afgedaan als ‘toelatingsplano-
logie”), wantoverheidsinstanties gebruiken hun
publiekrechtelijke bevoegdheden ook om de markt-
handelingenvan particuliere actoren te stimuleren
(marktstimulering). Zo gebeurt het wel dateen
bestemmingsplan wordt gewijzigd op verzoek van
een projectontwikkelaar. Tot slot maken de over-
heidsinstanties ook gebruik van privaatrechtelijke
regels om zelf op de markt te handelen (markthande-
lingen, in devorm van ‘ontwikkelingsplanologie’).
Deachterliggende gedachte hierbijis kennelijk dat
deruimtelijkeinrichting nietaan de wensenvan de
burgers zouvoldoenindien rechthebbenden slechts
zouden worden aangestuurd via marktregulering en
-marktstimulering. De mogelijkheid dat de gewenste
ruimtelijkeinrichting ook zou kunnen worden
bereiktdooreenandere marktstructurering—dat wil
zeggen, metslechts eenindirecte betrokkenheid van
deoverheid—wordt nauwelijks gezien.
Hetvolgendevoorbeeld kandienenals vooruit-
zicht. Veel beleid voor de ruimte en voor het milieu
is gerichtop hetvoorkomenvan overlast. Hiervoor
bestaan privaatrechtelijke regels, namelijk het
burenrecht.Insommige landen stelt de staat der-
gelijkeregelsvast waarna hijhetaan de burger zelf
overlaatomtegen eventuele overlastop te treden.
InNederland echter wordt het burenrecht nauwe-
lijks hiervoor gebruikt. Het lijkt alsof we er eerder
devoorkeuraan gevendatdeoverheid onstegen
de buren beschermtdan dat wij dit zelf doen. Het s
echterniet gezond teveel aan ‘de overheid’ overte
laten. Met deze studie willen we daarom de mogelijk-
hedenvaneenandere marktwerkingverkennen.

Rechten als beleidsinstrument
Erisdusenige beleidsruimte om te kiezen voor
privaatrechtelijke of voor publiekrechtelijke regels
teneinde de ruimtelijke inrichting te beinvloeden.
Alsvoor het privaatrecht wordt gekozen, kan dit
betekenen dat de wetgever de aan grond en gebou-
wen verbonden rechten moetwijzigen. Deze rech-
ten zijn niet absoluut; ze zijn een sociale creatie.
Omdat ze betrekkelijk stabiel zijn (zie boven) en
mensen een groot belanghechten aan eigendoms-
rechten, zijn die rechten niet zomaar te veranderen.
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Toch kunnen zijworden veranderd; zij zijn immers
ook gecreéerd. Dezerechten betreffende grond en
gebouwen kunnen daaromals een beleidsinstrument
worden gebruikt (Bromley1991:5).

Hier moet meteen worden gezegd dat ‘rechten
verbondenaangrond en gebouwen’ veel meer
kunneninhouden dan eigendomsrechten (zie ook
hetvolgende hoofdstuk). Het beleidsmatigveran-
derenvanrechtenbetreffende onroerende zaken
isderhalve meerdan hetoverdragenvan eigendom
van publieke naar private partijen (privatisering)
of andersom.3 Devariéteitin rechtenin onroerend
goedisveel breder dan dat. Bromley (op.cit.: 31)
bijvoorbeeld bespreekt de beleidskeuzenintermen
van de keuze uit ‘property regimes’.

Hetfeit dater—zekerin een stabiele maatschappij
—vaak een symbiose tussen privaatrechtelijke en
publiekrechtelijke regels ontstaat, betekent dat
veranderingenindeenesoortregel niet moeten
worden overwogen zonder rekening te houden
met een eventuele verstoring van die symbiose.
Deze overweging is bijzonder belangrijk bij het
denken over ‘meer marktwerking’, hetgeen immers
eenverminderde, of eenandere, toepassingvan
publiekrechtelijke regelsinhoudt. Soms wordt meer
marktwerking overwogen aan de hand van vergelij-
kingen metandere landen, die genoegen nemen
metminder ‘overheidsinterventies’ op de onroerend-
goedmarkt. Maar bij die vergelijking wordt er vaak
geen rekening mee gehouden dat de privaatrechte-
lijke regelsin die landen kunnenverschillen met die
inNederland. Hetvolgt dat het streven naar meer
marktwerking door publiekrechtelijke regelsinte
trekken of minder te gebruiken zonder de privaat-
rechtelijke regels overeenkomstig te wijzigen, niet
noodzakelijkerwijs tot het gewenste resultaat leidt.
Neem het beheervan bedrijventerreinen als voor-
beeld. Meestalishetin Nederland een gemeente die
hiervoor de verantwoordelijkheid neemt. Dat kost
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veel geld. InEngeland echter neemt het bedrijfsleven
zelf datbeheerop zich. De vraagis dan waarom dit
nietookin Nederland zou kunnen. Hetantwoord
isdatde Nederlandse rechten die verbonden zijn

aan grond en gebouwen dat slechts zeer omslachtig
toelaten. Voordat zo'n privatisering hier zou slagen,
moeten de rechten eerstworden gewijzigd
(enziehethoofdstuk over ‘Deinrichting en het
beheervankleinelocaties’). Rechten zijn ook een
beleidsinstrument!

Indeze studie pleiten we nietvoor meer markt-
werking maarvoor ‘een andere marktwerking’.
Hiermee wordt bedoeld dat overheidsinstanties hun
ruimtelijke beleid voeren door mensen hun rechten
betreffende onroerende zaken vakeren/of anders
telaten gebruiken en dat dieinstanties minder
gebruik maken van marktregulering, marktstimule-
ringen markthandelingen. Zo’n beleidsverandering
kan echter vereisen dat nieuwe rechtenvoor grond
en gebouwen moeten worden vastgesteld.

1. Hetisnietalleen datde staatdeze regels heeft gemaaktdan
wel erkend. Sommige wetenschappers beweren datdeze
regels zich op een wetmatige manier evolueren, namelijk om
detransactiekostenvan deledenvandesamenleving te mini-
maliseren (Demsetz1967; Ellickson1993).

2. Ziebijvoorbeeld de analysevan Zweigerten Kotz (1992) van
dezgn.’legal styles”inverschillendelanden. The following
factors seemtousto bethose whichare crucial forthe style ofa
legal system or legal family: its historical background and deve-
lopment; its predominantand characteristic mode of thought
inlegal matters, especially distinctive institutions; the kind of
legal sourcesitacknowledgesand the way ithandlesthem; its
ideology’ (p.69 etseq.). Volgens deze auteurs valt Nederland
onder de ‘Romanistic family’

3.Blomley (2004:7) noemt ditde oversimplificatie van het
‘ownership model’, waarbijer maar twee soorten rechten

zijn: privaaten publiek.

RECHTEN BETREFFENDE GROND
EN GEBOUWEN

Indithoofdstuk gaan we naderinop deaarden
inhoud van de aan heteigendom van onroerende
zakenverbondenrechten. Er bestaateen groot scala
aanditsoortrechten. We beperken ons hierbij tot het
rechtvan eigendom, en de beperkingen daarop.

Hetwezenvanrechten betreffende

grond en gebouwen
Een (vermogens)rechtis hetrechtom een ‘zaak’
op een bepaalde manier te gebruiken, waarbij de
staatdat gebruik beschermt. Alsiemand de houder
van hetrechtbelemmertin de uitoefeningervan,
mag derechthebbende een beroep doen op destaat
omdieanderte stoppen, desnoods te bestraffen
en/of eenvergoeding te laten betalen.

Om deze abstracte omschrijving wat concreter te
maken geven we eenvoorbeeld met betrekking tot
derechtendieverbonden zijn aan heteigendomvan
‘onroerende zaken’, oftewel grond en gebouwen.
Hetrechtom een gebouw te gebruiken dat het
eigendomisvaniemand anders, wordt geregeld
onder de huurwetgeving. Mits het gebruik van de
ruimte binnen de randvoorwaarden blijft van de
algemene huurwetgeving en het bijzondere huur-
contract, moet de eigenaar (alsook alle anderen)
dehuurder metrustlaten. Doetde eigenaar dat niet,
dankan hijaan de 'verplichtingen van deverhuurder’
worden gehouden, zoals diein het Burgerlijk
Wetboek, boek 7, titel 4, afdeling 2 zijn opgenomen.
De huurder wordthierin door de staat beschermd.
Gebruiktde huurder de ruimte echter op een manier
die de wetgever niet erkent—hij gebruikt de binnen-
deuren bijvoorbeeld als brandhout—, dan geniet hij
geenbescherming meer. Als de eigenaar zijn ruimte
omdezereden wil laten ontruimen, dan valt dat
binnen zijn rechtals verhuurder. De staat beschermt
hem danindeuitoefeningvan datrecht.

Eriseenenormscalaaanrechtenbetreffende
grond engebouwen, in Nederlandeninandere
landen. Kennelijk heeft de staat het wenselijk
gevonden om bescherming te bieden aan veel
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verschillende manieren om grond en gebouwen
te gebruiken. Ominal dierechten ordeningaan
tebrengen, gaanwe hier eerstin op hetrechtvan
eigendom.

Hetrechtvan eigendom
‘Het meest omvattende rechtdateen persoonop een
zaak kan hebben’, zo omschrijft het Nieuw Burgerlijk
Wetboek het rechtvan eigendom (boek s, titel 1,
artikel1). Het voegt eraan toe (artikel 3): "Voorzover
dewet nietsanders bepaalt, is de eigenaar van een
zaak eigenaarvan al haar bestanddelen’. Het tussen
staandeartikel (nummer 2) beperkt de betekenisvan
‘het meest omvattende recht’ metde woorden: "Het
staatde eigenaar metuitsluitingvan eeniedervrijvan
de zaak gebruik te maken, mits dit gebruik niet strijdt
metrechtenvananderen en de op wettelijke voor-
schriften enregelsvan ongeschrevenrecht gegronde
beperkingen daarbijin achtworden genomen’.

Ditis eeninteressante omschrijving, diein
vergelijkbare bewoordingeninandere landen te
vindenis.Immers, eigendomis geen absoluut recht,
laatstaan eenrecht ‘inviolable et sacré’, zoals eigen-
domomschreven staatin artikel17 van de Franse
‘Declaration des droits del'homme et du citoyen’
(1798). Metandere woorden, nietalle mogelijke
manieren die de eigenaar van grond dan wel gebou-
wen zou kunnen gebruiken, worden beschermd.

Een plantdie wettelijk beschermd s, mag bijvoor-
beeld ook nietworden gepluktdoor de eigenaar
van de grond waarop de plantgroeit. En zou een
‘onbevoegde’ zijn grond betreden, dan mag de
eigenaar geen geweld gebruiken omhemvan

die grondteverwijderen. De beperkingen op de
uitoefeningvan heteigendomsrecht komen van
twee kanten: het publiekrechten het privaatrecht.

Beperkingen vanuit het publiekrecht
Eenoverheidsinstantie kan beperkingen opleggen
aan deuitoefeningvan het eigendomsrecht, zoalsin
hetvoorbeeld van de zeldzame plant. Deregel dat
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niets magworden gebouwd zonder een bouwver-
gunningiseenandervoorbeeld van een wel zeer
ingrijpende beperking op de uitoefeningvan het
rechtvan eigendom.

De meestextreme vormvan zo'n beperkingis ont-
eigening. Tegen zijn wil verliest de eigenaar dan het
beschikkingsrechtover zijn eigendom en daardoor
overalleandere mogelijke gebruiken. De wetgeving
beschermtde eigenaar hiertegen: ‘Onteigening kan
alleen geschiedenin hetalgemeen belangentegen
voorafverzekerde schadeloosstelling, een enander
naar bij of krachtens de wet te stellen voorschriften’.
Het feit dat deze beschermingin de Grondwet (arti-
kel14)isopgenomen—al vindtde uitwerking elders
plaats, namelijkin de Onteigeningswet—, bewijst
datdestaathetrechtvaneigendom weliswaar niet
‘inviolable etsacré’, maar wel zeer belangrijk acht.
Deeigenaar verliest zijn beschikkingsrecht ook,
zijhetop een minder opgelegde manier, bij toepas-
singvan de Wet Voorkeursrecht Gemeente en bij
bepaaldesoorten landinrichting.

Derechtenvan de eigenaar zijn bij onteigening op
deze manier geregeld. In bepaalde opzichten echter
isiedere door de overheid opgelegde beperking op
deuitoefeningvan heteigendomsrechteenvorm
van onteigening. Alsin het bestemmingsplanvoor
eenstuk grond bijvoorbeeld de bestemming ‘wonen’
isvastgelegd, dan mag die grond nietvoor kantoren
of andere bedrijvigheid gebruikt worden. Dat
deelrechtwordtdanaan de eigenaarontnomen.
Deeigenaar geniet hierbij eveneens bescherming,
zijhetin mindere mate dan wanneer hetvolle
eigendom wordt onteigend. Zo moet het bestem-
mingsplan bepaalde procedurele voorschriften
doorlopenvoordathetkan worden vastgesteld.
Enzou de waardevan heteigendomsrechtdoor dat
bestemmingsplan afnemen, dan komtde eigenaar
(soms) inaanmerking voor vergoeding (onder de
planschaderegeling).

Wanneer de opgelegde beperkingen zo veel
en/of zo zwaar zijn dat de eigenaar het eigen-
domsrecht nauwelijks meer mag uitoefenen, rijst
devraagofditniet gelijk staataan onteigening.
Ishetantwoord op deze vraag bevestigend, dan
isdevolgendevraagof de eigenaar niet dezelfde
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bescherming moet genietenalsin hetgeval vaneen
volledige onteigening. Ditis geen zuiver theoretisch
vraagstuk. In de Verenigde Staten bijvoorbeeld heeft
dedoctrinevan ‘taking” een sterkeinvioed op de
ruimtelijke ordening. Als de beperkingen zo zwaar
zijn datderechter ze als een ‘taking’ beoordeelt,

dan moetde overheidsinstantie de eigenaar volledig
schadeloos stellen. Men kan zich goed voorstellen
datdefinanciéle gevolgen hiervan overheidsinstan-
tiestoteen bescheiden ruimtelijk beleid manen. Een
soortgelijke regel beschermtin Engeland de eigenaar
tegen een dusdanige opeenstapeling van beperkin-
gendater geen ‘reasonable beneficial use’ meeris.
Komthetzover, dan kan de eigenaar de gemeente
verplichten de grond te kopen. InNederland isereen
doctrine meteen soortgelijke strekking, vastgesteld
naaraanleidingvan het Loosduinse lantaarnpaal-
arrestvan19o4: ‘de beperkingen waaraan heteigen-
domsrechtdoor zodanige verordeningen wordt
onderworpen, kunnen nooit zover gaan, dat daar-
doorhetgebruik derineigendom bezeten zaak voor
deeigenaar geheel of tendele ophoudt te bestaan’
(Van Zundert1980: 125 et seq.). De gevolgen voor
de Nederlandse praktijk worden verzachtdoor het
bestaanvande planschadevergoeding ex artikel 49
Wet op de Ruimtelijke Ordening.

Beperkingen vanuit het privaatrecht
De uitoefeningvan het eigendomsrecht kan ook
worden beperktdoorderegelsvoor het privaat-
rechtelijke verkeer. In de eerste plaats kan de eige-
naar zelf zijn eigendomsrecht beperken. Dit gebeurt
als hijeen deelrechtvan zijn eigendomsrecht afsplitst
enaaneenanderoverdraagt. Voorbeelden zijn een
huurrecht, een opstalrechten een erfpachtrecht.
Nadatde eigenaaraan eenander een deelrecht heeft
overgedragen om zijn grond dan wel zijn gebouwen
te gebruiken, wordtde uitoefeningvan dat deelrecht
beschermd, zonodig tegen de bemoeienisvan de
‘blote eigenaar’.

Indetweede plaats kaniemand bewusten onge-
dwongen een eigendomsrecht kopen onderde
voorwaarde datdatrechtdoor een privaatrechtelijke
verplichting is beperkt (zoals een rechtvan overpad
of een kwalitatieve verplichting ex artikel 6:252
van het Nieuw Burgerlijk Wetboek). Deze twee

soorten beperkingen geven zelden aanleiding tot
politieke aandacht, omdat de eigenaar vrijwillig
met de beperkingeninstemten omdat de financiéle
gevolgenvandebeperkingenalin de waardevan het
eigendomsrecht zijn verdisconteerd. Politieke onrust
kanwel ontstaanals de beperkingenlang geleden
zijn aangegaan en de meningen over de redelijkheid
ervansindsdien zijn veranderd. Zo komt het soms
voor, met name bij landinrichtingen, dat zogenaamde
‘ouderechten’ worden ontdekt. Deze worden soms
voortgezet, en soms afgekocht (De Haan1988:166).
Eenderdesoort privaatrechtelijke beperking op
deuitoefeningvan heteigendomsrechtkan ontstaan
als die uitoefening overlast bezorgtaan anderen,
diedoor het privaatrecht tegen datsoort overlast
worden beschermd. Onder het burenrecht, bijvoor-
beeld, magdeeigenaarvaneenerf’nietin een mate
of op een wijze dievolgens artikel 162van Boek 6
onrechtmatigis, aan eigenaarsvanandere erven
hinder toebrengen zoals door hetverspreidenvan
rumoer, trillingen, stank, rook of gassen, door het
onthoudenvanlichtof lucht of door hetontnemen
van steun’ (Nieuw Burgerlijk Wetboek, boek s, titel
4, artikel37). Als de eigenaar dat wel doet (hijis
schuldenaar), dan mag de eigenaarvan hetandere
erf (als schuldeiser) naar de rechter stappen. Bij dit
soort beperkingen gaathet wel degelijk om een poli-
tiek vraagstuk, wanthet betreft een afweging tussen
debelangenvantwee partijen. Als de eigenaaralles
mag doen, kan ditonacceptabele overlast bezorgen
aananderen; alsanderen hetrechthebben zich tegen
allevormenvan overlastte laten beschermen, dan
kanditde uitoefeningvan eigendomsrechtenin
onacceptabele mate beknotten. Waar moeten de
wetgever en de rechter die de wetinterpreteert, de
grenstrekken? Hierover handelt Coasesinvloedrijke
artikel ‘The problem of social cost’ (1960).2 ledere
samenleving moet een wegtussen deze twee belan-
genvinden. Zoals we later zullen zien, verschilt de
weg die Nederland hiervoor heeft gekozenvan die
insommige andere landen.

Deelrechten bij grond en gebouwen
Eigendom van een zaak houdtin ‘vrijvan de zaak
gebruik te maken’ en ook ‘van al haar bestanddelen’
(zieboven). Ditomvatin principe alle mogelijke

Rechten betreffende grond en gebouwen

manieren om grond en gebouwen te gebruiken,
binnen de zojuistgenoemde beperkingen. Het is
lastigalle deelrechten die onder het eigendoms-
rechtvallen, teinventariseren. Immers, volgens de
eigendomsleer (Van den Bergh1988) vallenalle
mogelijke handelingen onder het eigendomsrecht,
zelfsdiehandelingen die nog niet verzonnen of
bekend zijn. Aan de andere kantworden lang nietalle
mogelijke handelingen door de wetgever erkend en
beschermd. Eenstudie van de wetgeving endejuris-
prudentieleverteenlijstopvanalle op ditmomentin
Nederland geldende rechten betreffende grond en
gebouwen—maar nietvan alle handelingen die daar-
ondervallen (zie bijvoorbeeld Reehuis et al. 2001;
Van Velten 2003).

Eenvandemanieren om ‘een zaak’ te gebruiken
is die zaakjuist niet zelf te gebruiken, maar datdoor
eenandertelaten doen. Zo mag de eigenaarvan een
huis dat huis zelf bewonen, maar hijmager ook een
ander laten wonen. In dat laatste geval heeft hijeen
deelrechtvanheteigendomsrechtafgesplitstenaan
eenanderovergedragen. De wetgever bemoeit zich
ook met ditdeelrecht. Wanneeriemand bijvoor-
beeld een rechtvan overpad op zijn grond verkoopt
aandeeigenaarvan eenander perceel, splitst hij dit
deelrechtvan zijn eigendomsrecht af en draagt hij
hetoveraan eenander. Alsdie ander zijn eigendom
verkoopt, verkoopt hij tegelijkertijd het rechtvan
overpad. Datdeelrecht mag hij echter nietlosvan
zijn eigen perceel verkopen (het rechtvan overpad
iseen ‘afhankelijk recht’—Reehuisetal. 1991:15.).
Eenandervoorbeeld: iemand heefteen huurrecht
opeenpandvaneenander. Ditrecht mag hijnietaan
weeriemand anders overdragen; hijmag hetslechts
teruggeven aan de ‘blote eigenaar’. Verkoopt de
eigenaar echter het pand, dan ‘breekt dat geen huur”:
denieuwe eigenaar verkrijgt heteigendomsrecht
onderdebeperkingdathetbestaande huurrecht
wordtvoortgezet. Deze voorbeelden laten zien hoe
de wetgeverregelsvoor deelrechten kanvaststellen.

Omdataangrond en gebouwenverbonden rechten
ook een beleidsinstrument kunnen zijn, is het voor
hetruimtelijke beleid van belang datde beleidsmaker
zichtheeft op deze ‘gereedschapskist’ en op wat
daarmee kan worden gedaan. Daartoe behoortde
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mogelijkheid om deelrechten af te splitsen en over
tedragen. Voor deze studievoerthettever om deze
mogelijkheden systematisch te verkennen. Daarvoor
verwijzen we naar Needham (2005: hoofdstuk-
kensen6.). Voor zover deze mogelijkheden van
belang zijn voor detien actuele vraagstukkenin het
Nederlandse ruimtelijke beleid, waarvoor we nagaan
of eenandere marktwerking haalbaaris, worden ze
daar behandeld.

1. Fifth Amendmentto the American Constitution: ‘Nor
shallindividual property be taken for publicuse, without
justcompensation’.

2.'Thequestioniscommonly thoughtofasoneinwhich A
inflictsharmon Band whathasto bedecidedis: How should
werestrain A? But thisiswrong. We are dealing with a problem
of areciprocal nature. To avoid the harm to Bwould be toinflict
harmonA. Thereal question thathasto be decidedis, Should A
beallowedtoharm B orshould Bbeallowed toharm A?’ (Coase

1960: 96, inde uitgave van1988).

EEN ANDERE MARKTWERKING

CRITERIA VOOR HET KIEZEN TUSSEN MARKT-
STRUCTURERING EN MARKTREGULERING

Alsbepaalde doeleinden van het ruimtelijke beleid
kunnenworden gerealiseerd middels marktstruc-
turering of middels marktregulering, danis devraag
hoe de keuze tussen deze twee mogelijkheden

moet worden gemaakt. Aan de hand van welke over-
wegingis hetenesturingsmechanisme boven het
anderete prefereren? Datis devraagdieindithoofd-
stuk centraal staat.

Het prima-facie-argumentvoor

marktstructurering
Dediscussie rondom marktstructurering versus
marktreguleringwordtsoms gevoerdin de beeld-
spraakvan een spel (bijv. Brunner198s). De burgers
enandere private actoren zijn de spelers en de staat
steltderegelsvast (geen spel zonder regels, geen
markt zonder staat!). De staat kan zijn beleid op twee
manierenvoeren. Ten eerste kan hij regels vaststel-
lenenvervolgens descheidsrechtersrol vervullen:
monitoren of de regels worden nageleefd en die
regels desnoods handhaven. Dit staat gelijk aan
marktstructurering. Ten tweede kan hij zich mengen
in hetspel. Ditstaat gelijk aan marktregulering.

Deze beeldspraakis echter suggestief en stuurt
inderichtingvaneenvoorkeur: ‘Imagine members
of asoccerteamtryingto co-operatetowinagame
simply by following prescribed rules and authori-
tative instructions shouted from the sidelines’
(Lindblom2001:36). De vraagis dan ook of wij
geen explicietere argumenten kunnenvinden
voor hetene mechanisme of hetandere.

Hayek (1989) gaat uit van de informatie die
producenten nodighebben omsnel, flexibel en
effectief te reageren op de wensenvan consumen-
ten. Commerciéle producenten beschikken over
veel betere informatie dan overheidsinstanties,
zegthij. Aanhangersvan de zogenaamde ‘public
choicetheory’ (de klassieke uiteenzetting staatin
Buchanan, Tollison1972) wantrouwen politicien
ambtenaren, die eerderin hun eigen belangdanin

Criteriavoor hetkiezen tussen marktstructurering en marktregulering

hetalgemeen belang de markt zouden reguleren.
Anderen wijzen op de hoge transactiekosten van
overheidsregulering (bijvoorbeeld Ellickson1973).
Ditzijn nietalleen de kosten voor de afhandelingvan
vergunningaanvragen (kosten die nietalleen door de
overheid maar ook door de aanvrager worden gedra-
gen) maar ook die voor de beleidsvoorbereiding
(bijvoorbeeld het opstellen van een ruimtelijk plan),
de proceduresvoorinzage, beroep, enzovoort. Een
aanverwantargumentis dater geen noodzakelijk
verband bestaattussen de hoogte van de transactie-
kostenendebeoogdevoordelenvanhettoepassen
vanderegels. Ishetbijvoorbeeld verstandigom de
machinerievan het bestemmingsplan en de afdeling
Bouw- enWoningtoezichtin werkingte brengen
teneinde hetal dan niet plaatsen van een dakkapel te
regelen? Het gegevendatoverheidsregels generiek
moeten zijn om te voorkomen dat zij willekeurig
worden toegepast, houdthiermeeverband: de
regels moeten ongedifferentieerd worden toege-
past, ongeachtde keuze van de betrokkenen. Als
debetrokkenen zelf kunnen beslissen over hetal
danniettoepassen van privaatrechtelijke regels, is
teverwachten datde kostenen dedoelen beterin
evenwicht zijn.

Aldeze argumenten ondersteunen de keuze voor
marktstructurering (hetscheppen en laten werken
van privaatrechtelijke regels) eerder dan die voor
marktregulering (hetinzetten van publiekrechtelijke
regels) als manier om de doeleinden van het ruimte-
lijke beleid te realiseren. Omdat geen enkel argu-
mentechter onderalle omstandigheden van toepas-
singis, vermijden we hier algemene uitspraken over
devraagofdeenesoort marktsturing beterisdan
deandere.

Erisnogeen factordie bijde politieke keuze voor
deeneofdeanderevormvan marktsturingvan
belangis, namelijk hetvertrouwen datde burgerin
deoverheid heeft. Ishetvertrouwen groot, dan heeft
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deburger liever dat de overheid bepaalde zaken (i.c.
zaken betreffende het gebruik van grond en gebou-
wen) namens hem regelt dan dat hij dat zelf doet.
Deze factor kan tussen landen sterk verschillen. In
Nederlandis datvertrouwen bijvoorbeeld groot,
zekerinvergelijking totde Verenigde Staten. De
Nederlandervertrouwtde overheid die ruimtelijk
beleid voert, veel meer dan dat de Amerikaan dat
doet(Needham 2005). Wel lijkt dit vertrouwen in
Nederland af te nemen.

Teveelvertrouwenin de goedwillendheid van de
overheid kan echtertot onoplettendheid leiden.
Neem bijvoorbeeld hetvolgende scenario. In
Nederlandiser zoveel vertrouwen in de overheid
datdeburger graagallerlei zaken betreffende
deruimtelijkeinrichtingaan haar overlaat: het
aanleggen enonderhoudenvanopenbare ruimten,
aandachtvoorsociale mengingin woonbuurten, de
aantrekkelijkheid van binnensteden. Stel nu dat de
landelijke politiek snel enradicaal zou veranderen
van eensociale democratiein eenrechts-liberale
staat.Indatgeval zal ‘de overheid’ die ruimtelijke
taken niet meer willen uitvoeren terwijl de burger
niet de privaatrechtelijke bevoegdheden heeftom
datzelf-samen met zijn medeburgers—te doen.
Eenrobuuststelsel van privaatrechtenvoor grond
en gebouwen beschermtde burgertegen eenover-
heid die onverschilligis voor de sociale kantenvan
deruimtelijkeinrichting.

Dit punt heeftte maken meteenanderargument
voor marktstructurering, een argument dat zo sterk
isdathetaparteaandachtverdient. Het betreftde
ideologische betekenisvan rechten betreffende
grond en gebouwen, met name de betekenis van het
eigendomsrecht (bijvoorbeeld Van Zundert1980).
Mensen hebben allerleisoorten belangen bij de
wijze waarop grond en gebouwen worden gebruikt,
zozagenweinhetderde hoofdstuk. De staat verheft
sommige van die belangen totrechten, onderandere
omdeburgerte beschermentegen de willekeurvan
machtige anderen. Het was juist om die bescherming
tevinden en de feodale onvrijhedenin ‘Oud-Europa’
teontvluchtendatzovelen naar de Verenigde Staten
emigreerden. Het feitdat Duitsland onder het
Hitler-regime overwoog de eigendomsrechteninte

EEN ANDERE MARKTWERKING

trekken omdatdezein de wegstondenvan het nati-
onaal socialisme (Van den Bergh1988: 28), laat zien
dateigendomsrechten een aanzienlijke hindernis
tegen machtsmisbruik kunnen opwerpen.

Erwordtveel belang gehechtaanderechten
betreffende grond en gebouwen, en het ongehin-
derd uitoefenen daarvan. Ditis zelfsopgenomenin
artikel1van het Protocol bijde Europese Verdrag
van de Rechtenvande Mens: ‘ledere natuurlijke of
rechtspersoon heeftrechtop hetongestoord genot
van zijn eigendom. Aan niemand zal zijn eigendom
wordenontnomen behalvein hetalgemeen belang
enonderdevoorwaardenvoorzienindewetenin
dealgemenebeginselenvaninternationaal recht”.!
Hoewel dergelijke rechten nooitabsoluut kunnen
zijn (Becker1977, Munzer199o), wegen zij zwaar
inde keuze tussen marktstructurering en markt-
regulering. De eerste laat mensen immers vrijerin
deuitoefeningvan hun eigendomsrechten.

Overigens heeft het feit dat eigendomsrechten
ideologisch zwaar kunnen wegen ook tot gevolg
dathet politiek moeilijk kan zijn ze te wijzigen.
Zouworden besloten tot meer marktstructurering,
endustoteenwijzigingvan de rechten die verbon-
den zijn aan onroerende zaken, dan kan dat stuiten
op groot politiek verzet. Dit puntisalin het derde
hoofdstuk aan de orde geweest; hetkomtlaterin
hethuidige hoofdstuk terug.

Detoets van economische efficiéntie
Vaak wordt de keuze voor marktstructurering
danwel marktregulering beredeneerd vanuitde
welvaartseconomie, en wel alsvolgt. Grond en
gebouwen zijn schaarse middelen die kunnen
wordeningezet om gewaardeerde goederenen
diensten te maken. Vanwege hun schaarsteis het
van belang dat zij zorgvuldigwordeningezet, met
name teneinde hethoogst gewaardeerde pakketvan
goederen endiensten op te leveren. Ditbegrip—het
hoogst gewaardeerde pakket—kanworden geope-
rationaliseerd als het zogenaamde Pareto-optimum.
Indien mensen grond en gebouwen onder bepaalde
omstandigheden gebruiken enruilen, zal dit vanzelf
tothet Pareto-optimum leiden. Die ‘bepaalde
omstandigheden’ worden aangeduid met ‘een
volkomen markt’. Wordtaan deze omstandigheden

nietvoldaan, en zijn er dus marktonvolkomenheden,
dan zal hetcorrigerenvan die onvolkomenheden

de welvaartdichter bijhet optimum brengen.

Ditis de zogenaamde Pigovian verantwoording
voor hetoverheidsbeleid (naar de econoom
Pigou1932): de overheid moet corrigeren voor
marktonvolkomenheden.

Sinds Pigouis deze redenering genuanceerdin
dezindaternietteveel vertrouwen moetzijnin de
overheidsmaatregelen die marktonvolkomenheden
willen corrigeren. Vaak heeft een overheidsinstantie
bijvoorbeeld onvoldoende informatie om effectief
inte grijpen. Bovendien moeten de kosten van die
maatregelen nietworden vergeten. En wellicht
handelen overheidsinstanties ook niet altijd in het
algemeen belang. Metandere woorden, overheids-
maatregelen om ‘market failures’ te corrigeren
kunnen ook ‘publicfailures’ zijn.

Toch blijft men met het overheidsbeleid streven
naar een welvaartsoptimum door onvolkomenheden
—hetzij bij de markt, hetzij bij de overheid —te corri-
gerenof teverwijderen. Deze redeneertrantis
gevolgdinhetrapportoverde grondmarkt dat
het Centraal Planbureauin199g uitbrachtonder
deveelzeggendetitel 'De grondmarkt: een gebrek-
kige markten een onvolmaakte overheid’.

Binnen de zogenaamde nieuwe institutionele
economie, die we in deze studie als theoretisch kader
hanteren, wordt deze redeneringverworpen. In
deze nieuwe institutionele economieis het uitgangs-
puntdat dé markt—dat wil zeggen, de enige echte
marktdieal dan nietvolkomenis—nietkan bestaan.
Deredenisdat markten, metname marktenininge-
wikkelde rechten zoals die met betrekking totonroe-
rend goed, niet of slechts zeer stroef zouden werken
zonderoverheidsregels voor het marktverkeer. Er
zijnderhalve evenveel markten als er pakketten aan
overheidsregels zijn. Kenmerkend voor het Pareto-
optimum is dathet nietis waar te nemen: men veron-
dersteltslechts datheterisals de marktvolkomenis.
Kan hetbegrip ‘de volkomen markt’ echter niet
worden geoperationaliseerd omdat er zo veel moge-
lijke markten zijn —ieder vanwege een ander pakket
aanoverheidsregels—, dan verliest ook het begrip
‘Pareto-optimum’ zijn betekenis.

Criteriavoor hetkiezen tussen marktstructurering en marktregulering

Toch kan de economische wetenschap wel een
antwoord geven, zij het op een andere manier, op
devraagof marktrequlering dan wel marktstructu-
rering tot het beste gebruik van grond en gebouwen
leidt. In de mainstream welvaartseconomie wordt
economische efficiéntie bij een werkelijke toestand
beoordeeld ten opzichte van de absolute maatstaf
van ‘hetoptimum’. Omdat de werkelijke toestand
nietdirect metdatoptimum kan worden vergeleken
(hetoptimum kan niet worden waargenomen —zie
boven), bestaat de beoordeling uit het vergelijken
van marktomstandigheden: zijn die omstandig-
heden bij de werkelijke toestand ‘volkomen’? Het
ideevan ‘een optimum’, een doel dat metbehulpvan
economen kan worden bereikt, moet echter worden
losgelaten.? Het heeft zo de naam gekregenvan ‘the
Nirvana fallacy’ (Furubotn, Richter1991: 12).

Williamson (1999) stelt voor niet de werkelijke toe-
stand te vergelijken met een optimale toestand maar
in plaats daarvan haalbare alternatieven metelkaar
tevergelijken: ‘(efficiency)isjudged notin abso-
lute butin remediableness terms’ (p.340). Voor het
overheidsbeleid betekentditdatuitdeverschillende
manieren om de doeleinden van het beleid te berei-
ken, die manier moet worden gekozen die dat het
meest efficiént doet.3

Hoewel dit misschien voor de hand ligten boven-
dien de praktijk s bij kosten-batenanalyses, moeten
we inzien datdeze benadering op twee wijzen
verschiltvan sommige bestaande praktijken. Ten
eersteishetgegeven dateen bepaalde maniervan
beleidsvoering marktonvolkomenheden bevat-of
zelfsveroorzaakt—, op zichzelf geen reden om die
beleidsvoering te willen veranderen. Die manier
kanimmers efficiénter zijn dan alle andere haalbare
manieren om de beleidsdoeleinden te realiseren.
Hettweede verschil metsommige huidige praktijken
is misschien radicaler. De toets van ‘remediableness’
(verbeterbaarheid) is een toets van alternatieve mid-
delendiewordeningezet om gegeven politieke doe-
lente bereiken; de doelen zelf worden niet getoetst.
Hierop komen we nader terug.

Ervanuitgaande datde bovenstaande redenering
juistis, hoe wordtvervolgens de economische
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efficiéntie vergeleken van alternatieve manieren om
gegevendoeleindente bereiken? Hetantwoord is:
aandehandvande (minste) kosten. Uiteraard is dit te
simpel gesteld; het moet op twee manieren worden
genuanceerd. Ten eerste zouden de verschillende
manieren de doeleindeninverschillende gradaties
realiseren. Aangezien efficiéntie bepaald wordtdoor
debaten gedeeld door de kosten—en nietdoorde
minste kosten—, is een efficiéntievergelijking alleen
mogelijkals kan worden gemeten in welke mate de
doeleinden worden bereikt. Ditis het bekende crite-
rium voor een kosten-batenanalyse.

Detweede nuanceringisingewikkelder, namelijk
datverschillende manieren om bepaalde doeleinden
terealiseren ook verschillende distributie-effecten
kunnen hebben. Ookditiseen puntdataparte
aandachtverdient.

Detoets van effectiviteit
Hetargumentvan ‘remediableness” houdtin datde
door politici gekozen beleidsdoeleinden niet ter dis-
cussie worden gesteld. De economische wetenschap
wordttoegepastomte beoordelen welke van de
alternatieve manierendie er zijn om die doeleinden
te bereiken, de meest efficiénteis. De doeleinden
worden echter nieteconomisch getoetst.4 Wat
bij zo'nvergelijking wel moet worden getoetst, is
de mate waarin de doeleinden zijn bereikt; dat wil
zeggen: de mate van effectiviteit. Maar wat voegt
dezetoetsvan effectiviteittoe aan de toetsvan
efficiéntie? Immers, de efficiéntietoets houdt nood-
zakelijkerwijs een meting van de effectiviteitin.
Hetantwoord op dezevraagis dateen maatregel
zeer efficiéntkan zijn zonder daarbij ook zeer effec-
tief te zijn, mits de kosten laag zijn. Zo'n maatregel
isvoor de maatschappij nietinteressant.

Overigensis ditonderscheid tussen efficiéntie
en effectiviteit ook tevinden in de missie van de
Algemene Rekenkamer: ‘De Algemene Rekenkamer
heeftals doel hetrechtmatig, doelmatig, doeltref-
fend eninteger functionerenvan hetRijkende
daarmeeverbondenorganentetoetsenentever-
beteren.’ 'Doelmatig’ staat gelijk aan de toetsvan
efficiéntie, ‘doeltreffend’ aan die van effectiviteit.

EEN ANDERE MARKTWERKING

Aandachtvoorverdelingsvraagstukken
De afgelopen honderdjaaris het ruimtelijke beleid
sterkverbonden geweest met hetvraagstuk van soci-
alerechtvaardigheid. Zo moetervoldoende bouw-
grond worden aangewezen voor sociale woningen.
Werkgelegenheid, evenals sociale en culturele voor-
zieningen, moet ook bereikbaar zijn voor mensen
zonder eigen auto. Wijken met goedkopere wonin-
gen moeten goed worden ingericht, met openbaar
groen, speelfaciliteiten, veilige straten, enzovoort,
en ze moeten op aantrekkelijke locaties staan, dus
niet uitsluitend ‘onthe wrong side of the tracks’. Dit
verdelingsvraagstuk moetinacht worden genomen
bij beslissingen over de vorm van marktsturing.
Hierover bestaat geen twijfel.

Opzichis hetniet bijzonder moeilijk de verde-
lingseffectente voorspellen. De complicatie ont-
staatechter wanneer verdelingseffecten worden
opgenomeninde besluitvorming over devormvan
marktsturing. Wat dit moeilijk maakt, zijn de prak-
tijken van sommige economen. Sommigen willen
bijvoorbeeld efficiéntie en verdelingsvraagstukken
combinerenin éénalomvattende economische bere-
kening. Een beleidsvraagstuk wordt dan geévalueerd
op zijn bijdrage aan de economische efficiéntie. Dat
dekosten ende baten verschillende mensen treffen
inverschillende maten, wordterkend. De politieke
wensom verschillende groeperingenverschillend te
behandelen, wordtvorm gegeven door verschillen-
de gewichten toe te wijzen. Als mensen met minder
weerstand bijvoorbeeld moeten worden beschermd,
wordtaan de kosten en baten die zijondervinden
meer dan het gemiddelde gewicht gegeven. Ten
slotte worden alle kosten en baten opgeteld (wat
Teulingsetal. 2003 noemen ‘de calculus van het
publieke belang”). Omdat de waardeoordelen
over verdelingsvraagstukken te mechanistisch
worden verwerkt (Little 2002), kiezen wein
dezestudie nietvoor deze benadering.

Andere economen daarentegen maken een scherp
onderscheid tussen economische en sociale effecten
(zijnde verdelingseffecten) van het overheidsbeleid.
De economische effecten moeten worden geévalu-
eerd metbehulp van welvaartseconomische argu-
menten, de verdelingseffecten zijn een zorgvoor

de politici. "With specific reference to property law,
that conclusion can be read to say that property law
should seek to allocate and enforce entitlements so
thatasociety uses resources efficiently, and should
then use the taxandtransfer system to achieve distri-
butive equity’ (Cooter, Ulen, 2004: 112 voetnoot 26
en zie ook Shavell 1981, Dutta1994).

Ook deze benaderingvolgen wij niet. Erisimmers
geenredenwaarom éérst economische efficiéntie
wordt nagestreefd envervolgens de verdelings-
effecten worden gecorrigeerd. Hetis even goed
verdedigbaarom éérst de onacceptabele welvaarts-
verdeling te corrigeren envervolgens economische
efficiéntie nate streven. Deze volgordeis ook
bekend. Zo wordthuurders wettelijke bescherming
gegevenvoordatde woningmarkt haar gang mag
gaan. Deuitkomstvan deze volgordeis echter niet
gelijk aan dievan de anderevolgorde (Lindblom
2001:170).

Wij geven er binnen onze benadering de voorkeur
aan efficiéntievraagstukken enverdelingsvraag-
stukken te scheidenende eennietboven deander
testellen. Bij hetevaluerenvan het overheidsbeleid
(waaronder de wijze waarop moet worden omge-
gaan metdeaan heteigendomvangrond en gebou-
wenverbonden rechten) gaat het om de gevolgen
voor economische efficiéntie én—separaat—de
verdelingvan de gevolgenvan hetbeleid:"... policy
makers should attempt to predict the distributional
consquences of proposed measuresand adoptaform
of regulation which will lead to outcomes consistent
with what is perceived to be fair orjust’ (Ogus 1994:
48). Economische efficiéntie en verdelingsvraag-

stukken zijn nietin één beleidscriterium op te nemen.

De uiteindelijke afweging moet door de gekozen
volksvertegenwoordigers worden gemaakt.5

Erisnogeenaspectvandatverdelingsvraagstuk dat
aparte aandacht moet krijgen. Rechten betreffende
onroerende zaken hebben namelijk gevolgen voor
deverdelingvan ‘hetgenot’ vangrond en gebou-
wen. Worden deregelsvoor die rechten veranderd,
danveranderen ook deverdelingseffecten. Een goed
voorbeeldisde beschermingvan huurders, waar-
bijbepaalde rechtenvan de eigenaar-verhuurder
worden verschoven naar de huurder. Of de beperkte
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beschermingdie krakers genieten. De wetgever
heeftbesloten dat de eigenaar die zijn gebouw onder
bepaalde omstandighedenleeglaatstaan, de waarde
van hetwoongenot onderwaardeert; als krakers
datrechthogerwaarderen, moeten zijdatkunnen
doen (Ogus1994:261). Eenandervoorbeeldis de
discriminatie tussen grondeigenarenin een bestem-
mingsplan, waardoor de ene locatie wel magworden
bebouwd en de andere niet, metalle financiéle
gevolgenvandien. Eenregeling zoals ‘transferable
developmentrights’ zou de verdelingveranderen.

Eenbeleidvoorverdelingenherverdeling kan dus
nietalleen worden gevoerd door zwakkere groepen
tebeschermen tegen de uitwassenvan de markt,
maar ook door zwakkere groepen rechten te geven
waardoor zij sterker op de markt staan. De manier
waarop rechten betreffende onroerende zaken de
marktstructureren, is ook om deze reden belangrijk.
Wantdie bepaaltde zogenaamde ‘initial assignment
of rights’, hetuitgangspuntvoor markthandelingen:
eenwijzigingin de marktstructurering betekenteen
‘re-assignment of rights’. Een gewenste herverde-
lingkanworden bereiktdoor rechtenverbonden aan
onroerende zaken te wijzigen.

Inditverband wijzen we op watin deinleiding
van deze studieis gezegd over de huidige verdeling
van bevoegdhedenenrechtenin Nederland. Deze
ligtsterkin hetvoordeel vande overheid. Alsde
landelijke politiek zich zo zou ontwikkelen dat de
overheid de positie van de zwakkere burgers niet
langer bevordert, hebben die zwakkere burgers niet
veelrechten om op terugtevallen. Door die mensen
sterkerechten te geven, hebben ze een waarborg
tegen een overheid die hun belangen niet meer zou
behartigen.

Rechtseconomie
Destudievan rechtseconomie (‘law and economics’)
pasteconomische theorieéntoe omtevoorspellen
hoe mensenhandeleninreactie op rechtsregels
(Cooter, Ulen2004:3-4). In deze studie onder-
zoeken wijtwee soorten rechtsregels namelijk:
rechten die gepaard gaan metheteigendomvan
grond en gebouwen, ende door de overheid
opgelegde beperkingen bijhet uitoefenenvan
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dierechten. De uitkomsten van deze studie kunnen
zeer pragmatisch worden gebruikt. Als wijvante
voren hebbenvastgesteld welke effecten belangrijk
zijn bij hetevaluerenvanrechtsregels, kunnen we
derechtseconomie toepassen om die effectente
voorspellen. Of zoals Coase het zei: ‘My views have
always beendriven by factual investigations. ... | ask:
‘What are the rights which produce certain results? "’
(CoaseinHazlett1997).

Datisdeingangdie wein deze studie kiezen. Om
een bepaalde ruimtelijkeinrichting terealiseren
hebben overheidsinstanties de keuze tussen het
laten toepassenvan rechten betreffende grond en
gebouwen (structurering), desnoods na het wijzigen
ervan, enhetopleggenvan regels (regulering). De
keuzeiseen pragmatische: watzijn de effecten?
Overeenkomstig de hierboven gevoerde bespreking
zijndrie soorten effecten te onderscheiden:

de effectiviteitin het bereiken van de gewenste

ruimtelijkeinrichting

deefficiéntie waarmee schaarse economische

middelen worden gebruikt

deverdelingvan de gevolgen oververschillende

sociale groeperingen.

Aandehandvan bepaaldeinzichten uitde rechts-
economie kunnen deze effecten worden voorspeld.

Deze benadering maaktduidelijk dat wij geen alge-
mene uitspraken willen, of kunnen, doenin de zin dat
marktregulering beter dan welslechteris dan markt-
structurering. In plaats daarvan moetiedere eventu-
eleveranderingvanregulering naar structurering of
andersom op haar eigen merites worden beoordeeld.
Omdieredenhebbenweervoor gekozenonsinde
volgende drie hoofdstukken te beperken tot enkele
bijzondere ‘proeven’ en niet te komen tot algemene
conclusies.

EEN ANDERE MARKTWERKING

Onderzoek naar de haalbaarheid

van marktstructurering
Hetvalt buiten het bestek van deze studie om de drie
soorten effectenvan verschillende veranderingen
van marktregulering naar marktstructurering syste-
matisch tevoorspellen. Inhettweede deel van deze
studie onderzoeken we daarom voor een aantal
actuele ruimtelijke-beleidsvraagstukken hoe deze
zouden kunnen worden aangepaktdoor middel
van marktstructureringin plaats van marktregu-
lering, en watditzou kunnen betekenen voor de
onroerend-goedrechten. Is marktstructurering
sowieso een haalbaar alternatief 0

Vooraf twee opmerkingen. In de eerste plaats
vergelijken we in deze studie twee manieren om
eenruimtelijkeinrichtingte realiseren die voldoet
aan de eisen die de maatschappij stelt. Alsvoorbeeld
kandieneneenbeter beheereneenmindersnelle
afschrijvingvan bedrijventerreinen. We zullen
nagaan of deze doeleinden ook zouden kunnen
worden gerealiseerd meteen andere structurering
van de marktingrond en gebouwen. Details, zoals de
gewenste breedte van de wegen en de samenstelling
van de bedrijvigheid, vallen buiten deze verkenning.

Detweede opmerking betrefthet gegeven
datoverheidsinstanties rechtspersonen zijn, die
dezelfde privaatrechtelijke regels kunnen toepas-
senals particulieren. Als we de mogelijkhedenvan
marktstructurering, en dus privaatrechtelijke regels,
verkennen, gaat hetechter nietom devraag of
overheidsinstanties niet vaker op de marktenvoor
grond en gebouwen moeten optreden (‘markthan-
delingen’in determen van het tweede hoofdstuk).
InNederland zijn gemeenten op die markten al zeer
actief, metnamevia het grondbeleid. Met markt-
structurering, in tegenstelling tot marktregulering,
bedoelen wij daarentegen dat overheidsinstanties de
markteninrechten betreffende onroerende zaken
zodanigstructureren dat particulieren zélf, door
dierechten uitte oefenen, de gewenste ruimtelijke
inrichting tot stand kunnen brengen. Hiermee wordt
echter nietuitgesloten dat ook overheidsinstanties
gebruik makenvan de geherstructureerde markt,
zoals hierna duidelijk zal worden.

1. Deze beschermingvan eigendom wordtinhetvervolgvan
artikel 1afgezwakt met: ‘Devoorgaande bepalingentasten
echterop geenenkele wijze hetrechtaan, dateen Staat heeft
om die wetten toe te passen die hij noodzakelijk oordeeltom
hetgebruikvaneigendomteregulerenin overstemming met
hetalgemeen belangof om de belastingen of andere heffingen
of boetenteverzekeren.’
2.Hetargumenthiervooruitdeinstitutionele economieis
hierbovenal genoemd. Eenaanvullendargumentisdoor Little
(2002) voorgedragen, namelijk dater een reeks verschillende
optimazijn, iedervanuiteenverschillendeverdelingvan
welvaart. En, zegtLittle, iedereverdelingvan welvaart houdt
eennormatief standpuntin. Eenstand van zakenis, zo conclu-
deert hij, niet vanuit de welvaartseconomie te beoordelen.

3. ‘Institutionalinnovationin any periodis desirable provided
itleadstoenhanced welfare for the community asawhole.”
(Furubotn, Richter1991:14). ‘A better approach (than search-
ingforNirvana—p8N)would seemto be to start our analysis
with asituation approximating that which actually exists, to
examinethe effects of a proposed policy change, and to attempt
todecide whetherthe new situation would be, in total, better
orworsethanthe original one.’ (Coase1960:154,inde
1988-uitgave).

4.Sommigeeconomen hebben hier moeite mee. Maar, zoals
Williamson (1999:318) zegt—en hij citeert Stigler (1992:459):
‘Maximum nationalincome... is notthe only goal of our nation
asjudged by policiesadopted by our government—and govern-
ment’s goals as revealed by actual practice are more authorita-
tive than those pronounced by professors of law or economics.”
5.'Accordingly, I have proposed that welfare economics be
based onthefollowing sufficient criterion foradesirable eco-
nomicchange: an economic changeis desirableif (a) it would
resultinagoodredistribution of wealth, and if (b) the potential
losers could not profitably bribe the potential gainersto oppose
thechange. Twovaluejudgementsare presupposed by this
criterion. Thefirstisthatanindividual become better offif he
isenabled toreachaposition higher up on his order of choice.
Thesecondisthatthat community is better off if one individual
becomes better off, and none worse off' Little (2002: 285).
6.Vooreenonderzoek naar de gevolgen voor effectiviteit,

efficiéntieen verdeling zie Needham (2005).
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DE INRICHTING EN HET BEHEER
VAN KLEINE LOCATIES

Wat zou een andere marktstructurering betekenen
voor het beleid ten aanzien van de ruimtelijke inrich-
tingvan Nederland? In dit hoofdstuk verkennen we
de mogelijkhedenvoordeinrichtingen hetbeheer
van kleine locaties, namelijk deinrichting en het
beheervan bedrijventerreinen, hetbeherenvande
kwaliteitvan de woonomgeving, en herverkaveling.

Deinrichtingen hetbeheervan
bedrijventerreinen’
De maatschappijwenst een efficiént gebruik van
deruimte op een bedrijventerrein, een gezonde en
aantrekkelijke omgevingvoor diegenen die daar
werken, en een duurzaam gebruik van middelen

(waaronder deinvestering door de bedrijven zelf).

Opditmomentvindendeinrichtingen hetbeheer
van bedrijventerreinen plaats op een manier die niet
inalle opzichten aan deze eisen voldoet. De effi-
ciéntievan het gebruik, gemeten als arbeidsplaatsen
perhectare, neemtniet toe zoals gewenst. Daarbij
komtdatde omgevinginhetalgemeen onooglijk

is. Bovendien verouderen bedrijventerreinen vaak
snel, waardoor de gebouwen—en soms de uitrusting
binnen de gebouwen—onnodig snel hun waarde
verliezen. Om die reden kiezen gezonde bedrijven
erveelalvoorteverhuizenin plaatsvan het gebouw
ter plekke te vernieuwen. Herstructurering van het
bedrijventerrein kan hierdoor slechts met behulp
van grote subsidies plaatsvinden.

Bijdeinrichtingen hetbeheervan bedrijventer-
reinenishetde gemeente die hetterrein aanlegten
dievervolgens bouwpercelen aan de bedrijven
verkoopt. Bij deze werkwijze hoort hetvolgende
stelselvan onroerend-goedrechten. Eerst heeftde
gemeente heteigendomsrecht op het gehele terrein.
Alseen perceel wordt uitgegeven aan het bedrijf dat
zich daarop gaatvestigen, wordt het eigendomsrecht
op dat perceel overgedragenvande gemeente aan de
gebruiker. Somsishetnietheteigendomsrecht dat
wordtovergedragen maar een erfpachtrecht. Als
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hetbedrijf het eigendomsrechtverwerft, wordt
datsoms belast metde verplichtinglid te worden
van een Verenigingvan Eigenaren. Onderhoud
enbeheervandeopenbare ruimtesisdetaak van

de gemeente. De Verenigingvan Eigenaren kan
namens de gemeente sommige van die taken uitvoe-
ren evenals, namens de bedrijven, het onderhoud en
beheervan de private open ruimtes (bijvoorbeeld
hetonderhoudvanhetplantsoenop hetterreinvan
de bedrijven).

Eenbezwaarvan deze taakverdelingis dat
niemand veel belang heeft bijeen goed beheer.
Wat hetene bedrijf doet, kan negatieve gevolgen
hebbenvooreenander bedrijf. Milieuoverlast is
van die negatieve gevolgen de ergste. Het is de taak
van de gemeente hierop teletten, bijvoorbeeld
middels de Handhaving Milieuvoorschriften; zij
doetdatmeestal ook wel. Andere externe gevolgen,
zoals een negatieve uitstraling vanwege een slecht
onderhoudvan het pand, zijn minder schadelijk
voor de andere bedrijven. Ditkomt onderandere
doordat niemand hoge verwachtingen heeftvande
kwaliteitvan de omgeving op een bedrijventerrein.
Omdezelfde reden besteedt de gemeente ook niet
zoveelaandachtaande openbareruimtesalsineen
woonwijk.

Men zou wellicht denken dat slecht onderhoud van
deopenbare ruimtes envan sommige panden ook de
waarde van de huisvestingvan de andere bedrijven
op hetterrein aantast, waardoor hetin hetbelang
van die bedrijvenisomdruk uitte oefenenvooreen
beteronderhoud. De waarde van de huisvesting is
echternietzo’'n zware overweging voor een bedrijf.
Uitgaven voor de grond maken, evenals de uitgaven
voor het gebouw, slechts een klein deel uitvande
totale kapitaalsinvestering. Bovendien worden die
uitgaven vrijsnel afgeschreven. Ditzelfde geldt
overigensvoor de kapitaaluitrusting binnen het
gebouw, omdat die technologisch snel veroudert.




Datde waarde van de huisvesting sneller daalt bij
slechtonderhoud en beheervan hetterrein dan bij
eenbeter, isvoor de meeste bedrijven dan ook geen
grote zorg.

Tochis dezessituatie onwenselijk, met name als
deoverheid de kostenvan de herstructureringvan
eenverlaten terrein moet betalen. Juist daarom
verplichten sommige gemeenten de bedrijventot het
lidmaatschap van een Vereniging van Eigenaren: zij
menen dat hiermee de voordelen van gezamenlijke
actiekunnenworden gerealiseerd en de ergernisvan
‘freeriders’ kan wordenvoorkomen. Een Vereniging
van Eigenarenis echter een betrekkelijk zwakke
juridische constructie. Het staat een ieder vrij te
weigeren lid te worden van eenvereniging, met een
beroep op hetgebod van vrijheid van vereniging (zie
artikelen2:35and 2:36 Burgerlijk Wetboek). Daarom
wordt een bedrijf dat grond koopt, soms verplicht lid
tewordenvaneen Cobperatieve Vereniging; hier-
doorwordtde binding strakker. Echter, beide eisen
worden opgelegd als een kettingbeding, hetgeen
betekentdatdeverplichting moet overgaanvan
deeerste eigenaar naar de opvolgende eigenaren.
Deze ketting is zwak; ze wordtvrij gemakkelijk
gebroken, goedschiks of kwaadschiks.

Hetisom dezeredenen dat men zoekt naareenjuri-
dische constructie, waarbij diegenen die financieel
belanghebben bijeen goed onderhoud en beheer,
ook onroerend-goedrechten hebben om dat te reali-
seren. Wijnoemen hier vier mogelijkheden.

Bijde eerste mogelijkheid geeft de gemeente
grond nietuitin eigendom maarin erfpacht. De
gemeente kanals ‘blote eigenaar’ de erfpachters
goed onderhoud opleggen en ze kan zelf worden
aangesproken op hetonderhoudvan deopenbare
ruimtes. De ervaring met deze constructie, die niet
nieuw is, laat echter zien dat zij niet goed werkt.
Omdatdeburger nietvan de gemeente, als overheid,
verwachtdat zijals verpachter optreedt, is hiervoor
weinig politieke steun.

Detweede mogelijkheid betreftde verplichting
voor een bedrijf op hetterrein om lid te worden van
eenvereniging die de verantwoordelijkheid heeft
vooronderhoud en beheer (voor deze construc-
tiezie Van Veltenjr.2003). Omversnippering van
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eigendom tevoorkomen, geeft de gemeente binnen
deze constructie geen percelenin eigendom uit. De
gemeente behandelthetterreinals éénappartement
enverkooptappartementsrechten op de percelen.
Vervolgens worden alle eigenarenvan een apparte-
mentsrechtverplichttot het lidmaatschap van een
Verenigingvan Eigenaren, die de eigenaar van het
geheleterrein wordt. Deze verplichtingis wel hard
te maken.

De derde mogelijkheid maakt gebruik van
het mandeligheidsrecht. Eigendom van gedeelde
ruimtes—zoals plantsoen en parkeerplaatsen—
wordt gedeeld door de eigenarenvandeerven
diedaarvoordeelvan hebben. Deze constructie
wordtvaak gebruikt voor ruimtes die door meer-
dere woningeigenaren worden gebruikt, zoals
de parkeerruimte bijeen appartementencomplex.
Erisechter geenaangewezeninstantie die voor het
beheervan die ruimtes verantwoordelijkis en de
mede-eigenaren kunnen niet worden verplichtlid
tewordenvande beheersvereniging die deze taak
heeft. Deverantwoordelijkheid ligt bij alle mede-
eigenaren, wat het probleem van een gezamenlijk
optreden onopgelost laat.

Devierde mogelijkheid is radicaler. Het s te
verwachten dateenterrein, en de gebouwen erop,
beter wordtonderhouden enbeheerdals het gehele
terrein, metinbegrip van de gebouwen, in handen
zouzijnvan ééneigenaar. Die zou erimmers een
grootfinancieel belang bijhebbenwanneereen
complex aantrekkelijkis en die aantrekkelijkheid ook
behoudt. Dezessituatie doet zich voorin Engeland
ende Verenigde Staten bij het zogenaamde park-
management. Devraagisdan welkejuridische
constructie daarvoor nodigis. Zou er één eigenaar
van hethele complex zijn, dan betekent dit dat alle
bedrijven op dat complex huurders zijn. In Nederland
komthetechter nietvaak voor dat productiebe-
drijven hun huisvesting huren. Eenvan deredenen
hiervoorisdathuurovereenkomsten meestal een
korte duur hebben, omdat ditde benodigde flexibi-
liteit geeft. Voor eenverhuurder echteris eenkorte
huurperiode onaantrekkelijk. In sommige landenis
parkmanagement mogelijk doordat een huurrecht
daaroverdraagbaaris. De eerste huurder gaateen
overeenkomstaanvoor 2sjaar, een periode die lang

genoegisvooreencommerciéle verhuurder. Als de
eerste huurder na bijvoorbeeld zes jaar zou willen
verhuizen, dan mag hij het huurrechtvoor de overige
19jaaraaneenanderverkopen, tegen de dan gelden-
de marktprijs. Op deze manier heeftde verhuurder
zekerheid en de huurder flexibiliteit.

Zo'n constructieis onder de huidige wetgeving

in Nederland niet mogelijk, of inieder geval niet
gemakkelijkte regelen. Wijnoemen hethierals
eenvoorbeeldvan de manier waarop een verande-
ringin derechten dieverbonden zijn aan onroerende
zaken, een andere marktwerking mogelijk zou
maken. Met die verandering zou hetvaker voor-
komen dat een bedrijfsruimte verhuurd en gehuurd
wordt, wathetvoor commerciéle beleggers aantrek-
kelijker maakt bedrijventerreinen aan te leggen en
teontwikkelen. Als een of twee beleggers een heel
terreinin eigendom hebben, zullen zij dat terrein
goedonderhouden. Op die manier kunnen zij ervoor
zorgendathun belegde vermogen wordt behouden
—enliefstgroeit.

Hetbeheervan de kwaliteiten

vande woonomgeving
Ook bijditvraagstuk gaathetom de externe effec-
tenvandebeslissingen die eigenaren nemen over
hetonderhoudvanhun pandenenomdeexterne
effectenvan de beslissingen over hetonderhoud
enbeheervande gedeelde ruimtes. Deze externe
effecten drukken op alle bewonersvandebuurt.
Hetverschil methetvraagstuk van bedrijventer-
reinenisdatde betekenis en hetfinanciéle belang
van deze externe effectenin woonbuurten groter
zijn dan op bedrijventerreinen. Woningen hebben
immers eenveel langere economische levensduur
(zijworden minder snel afgeschreven) en de waarde
van eenwoningisveel gevoeliger voor de kwaliteit
vande omgeving dan de waarde van een bedrijfs-
pand. Daarom krijgt dit vraagstuk meer politieke
aandachtdan hetvraagstukvanhetbeheervan
bedrijventerreinen.

Hetstelsel van rechten betreffende onroerende
zakenisin beide gevallen gelijk. Een ontwikkelaar
kooptbouwrijp gemaakte grond op eenlocatie
die bestemd is voor een woonwijk, hijbouwt
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er,verkoopt het eigendom aan de gebruikersen
vertrekt. De openbare ruimtes worden de verant-
woordelijkheid van de gemeente. Eeninteressante
vraagisdanhoe hetkomtdat zo’n woonwijk minder
snelveroudertdan een bedrijventerrein. Hetis
vooral deintensiteitvan de politieke aandacht die
daarachterzit. Deze uit zich in eerste instantiein
hetbestemmingsplan en de handhavingervan, om
debeoogde kwaliteiten te behouden. Vervolgens
hebben de bewonerserzo’n grootbelang bij dat die
kwaliteit behouden wordt, dat zij niet aarzelen om
de gemeente onder drukte zetten als dat nodigis ten-
einde destratente herinrichten, het plantsoen beter
teonderhouden, of het parkeren netter te regelen.
Soms zetten bewoners ook elkaar onder morele druk
omhuntuinen en huizen goed te onderhouden.

Toch ligtveroudering altijd op de loer. Ditkomt
doordatrechten ontbreken die de belanghebbenden
instaat stellen hun gemeenschappelijke belang bij
goedonderhoudenbeheerteregelen. Ditisdeste
duidelijkerin een wijk met huurwoningen, waar de
huurders minder financieel belang hebben bijde
waardevan hunwoning dan eigenaar-bewoners.
Alsdeverhuurderte weinig doet om de kwaliteit van
dewoonomgeving op peil te houden, kan die woon-
omgeving snel achteruit gaan. Heeft de verhuurder
erwel financieel belang bij (de te realiseren huur-
prijsisimmers afhankelijk van de woonomgeving),
dankan hijhethuurcomplex netjes onderhouden.
Om ook de kwaliteitvan de hele woonomgeving
tekunnen beheren, moetdeverhuurder echter
voldoende bezithebbenin die wijk.

Zoalsinhetgevalvande bedrijventerreinen kan een
oplossingvoor dit probleem worden gezochtin een
andereverdelingvanrechten. De mogelijkheid van
erfpachtisin Nederland bekend, evenals het feit dat
hetniet goed werkt. Eveneens bekend is de moge-
lijkheid de gedeelde ruimtes door de bewonerste
laten onderhouden. Ditkan worden bewerkstelligd
dooreenVerenigingvan Eigenaren op terichten, die
dezorgdraagtvoorhetonderhoudvande openbare
ruimtes die de gemeentein eigendom heeft. De eige-
narenvandewoningen zijn lid van die vereniging;
deplichtomlid te worden en contributie te betalen
wordt middels een kettingbeding doorgegeven.
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Deze constructie staat of valt met de hardheid van
hetkettingbeding; ditkan worden versterktdoor
hetniet-doorgeven te laten bestraffen meteen forse
boete. Nadeelvan deze constructieis echter dateen
Verenigingvan Eigenaren geen grond in eigendom
kanhebben. Daarom wordt soms de variant gebruikt
van eenstichting die openbare ruimtenin eigen-
domheeft. Deelname aan, maar geen lidmaatschap
van, dezesstichtingis voor de woningeigenaren. Het
bereik van zo’n vereniging of stichting is beperkt tot
hetonderhoudvan de gedeelde ruimtes.

Eenandere mogelijkheidis het gebruik van
appartementsrechten, die hierboven ook in relatie
tot bedrijventerreinen aan de orde kwamen. Een
bijzondere toepassing hiervanistevindenin het
plangebied Borneo/Sporenburg (Mulder2002).
Niet hetvolle eigendom van de woningenin een
bouwblok wordtverkocht maar een appartements-
recht. Hierdoor ‘werd elke bewonervan rechtswege
lidvan eenvereniging van eigenaars, die onder meer
tendoel kreegom hetbuitenonderhoudvan het
desbetreffende blok voor gemeenschappelijke
rekeningvan appartementseigenaars te verzorgen'.
Vervolgensis gebruik gemaaktvan een bijzonder-
heid bij de regelgevingvoor appartementsrechten,
namelijk dateraan eenappartementsrechteen
lidmaatschap van eenandere vereniging kan worden
gekoppeld. Ditis een kwalitatieve verplichting,
datwil zeggen dat opzegging niet mogelijkis; de
verplichting geldt dus ook voor latere eigenaren.
Inditvoorbeeld zijn de bewonersverplichttoteen
lidmaatschap van de Belangenvereniging New Deal
Sporenburg, dietot taak heeftde hele buurt goed te
beheren. Hetis op ditmomentnogtevroegom het
succesvan deze constructie te evalueren.

De constructie van appartementsrechten is omslach-
tig. Zijisnodigomdater onder de bestaande wetge-
vingin Nederland geenandere manierisomeen
lidmaatschap van eenvereniging teverplichten.

Inde Verenigde Staten echteris ongeveer eenderde
van allesinds 1970 gebouwde woningen ontwikkeld
onder een constructie waarbij de eigenaar-bewoners
zichonherroepelijk verplichten tot lidmaatschap

van een zogenaamde Home Owners’ Association
(Nelson2004: 95). Zo'n vereniging is bevoegd om
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zonodigop tetreden tegen die leden die de kwaliteit
vandebuurtniethandhaven.

Hiervoor wordtde volgendejuridische constructie
gehanteerd. Een ontwikkelaar bouwt een woon-
wijk enverkooptde huizen onder een ‘restrictive
convenant’ (in bepaalde opzichten te vergelijken
meteen kwalitatieve verplichting onder artikel 6:252
Burgerlijk Wetboek). De verplichtingen kunnen
zakeninhouden zoals het’s nachts niet op straat laten
staanvandeauto, een goed onderhoud van de tuin,
het niet bedrijven van commerciéle zaken vanuit
hethuis, alsmede eenverbod op bepaalde soorten
erfscheidingen. Onder de Amerikaanse (en de
Engelse) wetgeving gaat het bij zo'n convenantom
eenverplichting tegenover een ander erf (‘"dominant
tenement’): de eigenaarvan datandereerfkaneisen
datdeverplichtingen worden nageleefd. Leefteen
bewonerdeverplichtingen niet na, dan kaniedere
andere bewoner datdus privaatrechtelijk afdwin-
gen. Voordeverhoudingen tussen de buren kan dat
pijnlijk zijn!

Omdat op deze manier nog niets is geregeld
met betrekkingtot hetonderhoud en beheervan
debuurt, verkoopt de ontwikkelaar de woningen
vaak metde extraverplichting tothetlidmaatschap
van een Home Owners’ Association. Het gaat hier-
bijom eenverplichting die 'kwalitatief’is, en dus
automatisch over gaat op de volgende eigenaar.
DeHome Owners’ Association heefttwee taken.
Deeersteiserop toete zien datdeverplichtingen
worden nageleefd; dit doet zijnamens de individuele
bewoners. Detweede taakis de gedeelde ruimtes,
waaronder ook de straten kunnen vallen, te beheren.
Vergeet niet dat de ontwikkelaar datvooral doet
omdathethem commercieel loont. Metandere
woorden, hijkan de huizen met dergelijke verplich-
tingen verkopen voor een betere prijs dan zonder die
verplichtingen. Immers, de kopers beschouwen de
verplichtingen als een garantie voor de kwaliteit van
hunwoonwijk.2?

OokinEngeland komtditvoor (een‘scheme of
development’—Sparkes1999:123). Hetis een helder
voorbeeld van hoe mensen zichzelf kunnen organi-
serenomde ruimtelijke inrichting te krijgen die zij
zelf willen, mits de rechten betreffende onroerend
goed dattoestaan. Hoewel nietiedereen onderzo’n

regime wil wonen, uitangstvoor sociale controle,
zijnerechterveel anderen die hier wel de voorkeur
aangeven.

Devraagisdan of zo'n constructie in Nederland
haalbaaris. Ookin onsland bestaan kwalitatieve
verplichtingen, die eenzelfde soortinhoud kun-
nenhebbenalsde ‘restrictive covenants’inde
Verenigde Staten en Engeland. De bevoegdheid om
dieverplichtingen te handhaven berust echter niet
bijeen erf maar bijeen persoon (Reehuis etal. 2001:
441). Dat betekent dat handhaving de taak zou zijn
van de eerste ontwikkelaar, en datis voor die ontwik-
kelaar nietaantrekkelijk. Een oplossing zou zijn een
soort Home Owners’ Association op terichten aan
wie die handhavingstaak kan worden overgedragen,
endie ook onderhouds- en beheerstaken kan uitvoe-
ren. Onder de Nederlandse wetgeving s, buiten het
appartementsrecht, deverplichting totlidmaatschap
van een vereniging echter niet mogelijk. Daarom
pleitVan Velten ervoor die wetgeving te wijzigen,
juistom het lidmaatschap van een Home Owners’
Association mogelijk te maken (Van Velten sr. 2003:
445). Hijvoegteraantoe: ‘Voorangstenvoor de
invoering van feodale (‘heerlijke’) rechten, die bij de
invoeringvan de Franse Code civil ook bij ons geleid
hebben totde afschaffingvan die rechten—aanvan-
kelijkinclusief erfpacht—entotverabsoluteringvan
heteigendomsrecht lijkt thans geen plaats meer.’

Herverkaveling
Men zou kunnen verwachten dat herverkaveling
zich er bij uitstek voor leent om via het privaatrecht
teworden geregeld. Immers, hetisin wezen een
kwestievanruilenvan eigendomsrechten, waarvan
eeniederdie eraan meedoet, beter zou moeten
worden. De praktijkis echter weerbarstiger. Zo kan
hetvéérkomen dathet merendeel vande betrok-
kenen een grootvoordeel kan behalen, ten koste van
slechts één of enkele anderen. Indat geval zou het
merendeel zich kunnen organiseren om gezamenlijk
debenadeeldente compenseren als tegenprestatie
voor de medewerking. Met geschikte privaatrech-
telijke regels moet datkunnen. Dan zou zich echter
desituatiekunnenvoordoen datdiegenen wiens
medewerkingwordtvereist (de benadeelden),

Deinrichtingen hetbeheervankleine locaties

zo'n grote vergoeding eisen dathetvoordeel voor
deanderen daar totaal in opgaat; de benadeelden
hetendan ‘hold-outowners’. Hetisom deze reden
datherverkaveling meestal met publiekrechtelijke
regels wordtondersteund (Lincoln Institute 2002).

Toch geeftditgeenverklaringvoor de weg die
inNederland voor herverkaveling is gekozen. Hier
hebben wijeen zeer uitgebreide publiekrechtelijke
regeling—de Landinrichtingswet—die een grote last
op dealgemene middelenlegt énvaneigenarenen
andere rechthebbenden een grootvertrouweninde
overheid vereist.

Wat het eerste betreft, is de verwachting dat
herverkaveling plaats vindt wanneer de huidige
verkaveling efficiént gebruik van de gronden
belemmert. Dan zou herverkaveling een (netto)
winstmoeten opleveren: de kavelshebben nade
herverkaveling meer waarde omdat zij efficiénter
kunnenworden gebruikt.

Maar herverkaveling (landinrichting) levert
inNederland juisteen groot nettoverliesop. Inde
jaren zeventigentachtigvan de vorige eeuw moest
hetherverkavelingsprogramma worden getem-
poriseerd, omdatheteen te groot beslaglegde op
het nationaleinkomen, namelijk 0,05 procent (LNV
1993). Kennelijk wordt herverkaveling van hetlande-
lijke gebied van Nederland gebruikt om de landbouw
te subsidiéren (de hogere waarde van de kavels na
afloop wordt bij de tweede taxatie—de ‘tweede
schatting’ —niet geind) en/of om andere doeleinden
dan efficiéntiein de landbouw te bereiken.

Wat hettweede aspect betreft—hetvertrou-
wenindeoverheid—, vereisende proceduresvan
de Landinrichtingswet dat pachters en eigenaren
van grond tijdelijk afstand nemen van hun rech-
tenenbevoegdheden dienaangaande. Zij ‘stal-
len” dezerechten, alshet ware, en laten hetaan de
Landinrichtingscommissie over om een deelvan
hethele pakketaf te romenvoor niet-agrarische
doeleinden (in het begrenzingplan), en vervolgens
deresterende gronden te herverkavelenenuitte
delen (in het planvan toedeling). Over dat laatste
zegtDe Haan (1988:144) datingebrachte private
rechtenwordenveranderdin publieke toedelings-
rechten (eensoort publiek vorderingsrecht), die
vervolgenswordenveranderd in toegedeelde
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private rechten. Zo'ningewikkelde operatie werkt
slechtsalsdiegenendie hunrechteninbrengen de
Landinrichtingscommissie vertrouwen, zowel bij
hetbegrenzingsplanals bij het planvan toedeling.
Wellichtvormen de hoge kosten die wijvoor de
landinrichting betalen, de prijsvan het 'kopen’
vandatvertrouwen.

Hetisinieder geval duidelijk dat hetlandinrichtings-
programma begintte haperen. Agrariérs beginnen
hetvertrouwen te verliezen, de efficiéntiewinsten
zijnte mager geworden, of de agrariérsvinden de
bedragen die de overheid ervoor ter beschikking
wil stellen, te laag ten opzichte van de storing, de
onzekerheid en de kleine voordelen (Van der Stoep
etal.2003).

Watwel overeind blijft, zijn de kleinschalige
‘vrijwillige ruilingen’ —een ruilverkaveling met
administratief karakter’. Dit zijn privaatrechtelijke
overeenkomsten waarbij de overheid zich beperkt
tot het faciliteren ervan, door de kosten van de nota-
risen hetkadaster volledig te subsidiéren alsook af
tezienvan de heffingvan overdrachtsbelasting. Dit
iseen goedvoorbeeldvan hoe de overheid private
handelingen die de partijen voordeel brengen, kan
faciliteren door de transactiekosten te verlagen.

1. Voor deze paragraafis gebruik gemaaktvan Segeren
etal.(2005).
2.0pgelet: ditisniethetzelfde als een zogenaamde ‘gated

community’.
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GROEN IN GROEN EN ROOD IN GROEN

Indithoofdstuk staat hetlandelijk gebied centraal,
evenals devraagof een alternatieve marktstructu-
rering—dat wil zeggen door de aan eigendomvan
grond en gebouwen verbonden rechten te wijzigen
of anderstoete passen—ookin deze gevallenkan
bijdragen aan de gewenste ruimtelijke inrichting.
Hetgaathierom hetbeleid voor natuur en landschap,
dediscriminerende financiéle gevolgen van het
restrictieve ruimtelijke beleid en de maatregel van
‘transferable developmentrights’, en de financiering
van het ruimtelijke beleid door ‘rood-voor-groen’en
andere 'scoping’-voorstellen.

Natuur-enlandschapsbeleidin

landelijke gebieden
Veel Nederlanders maken zich zorgen over de afna-
mevande biologische diversiteit, over de achteruit-
gangvaneen geliefd landschap, of over het uitwissen
van de cultuurgeschiedenis van een bepaald gebied.
Zehebbenerbelangbijdatde kwaliteitvanhetlande-
lijke gebied niet achteruit gaat, maar beschikken niet
overderechtenomerietsaante kunnendoen.

Deeconoom Mishan (1967) heeftin ditverband
welvoorgesteld omiedere burger een ‘right of
amenity’ te geven. Dithoudtin dat hetdeelrechtom
bepaalde kwaliteiten van de grond te verminderen
niettoebehoortaan de eigenaarvan grond, maar aan
alleburgers. Ditvoorstelis echter weinig realistisch.
Zelfsals duizenden Nederlandse burgers het recht
zouden hebben om de kwaliteitvande Veluwe te
houden zoals dieis, zou hethun onmogelijk zijn zich
teorganiserentegen een bedreiging van die kwali-
teit. Een andere marktstructurering zou de burger bij
ditvraagstuk derhalve geen oplossing bieden. Een
herstructurering van rechten zou overheidsinstanties
daarentegen wél andere mogelijkheden geven. Het
isom deze reden dat wijzo'n herstructurering hier
verderverkennen.

InNederland hanteren overheidsinstanties twee
manieren om natuurlijke enlandschappelijke
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kwaliteiten te beschermen. De eersteis hetaanko-
penvandedesbetreffende gronden endie vervol-
genstelaten beheren door eeninstantie die ervoor
zorgtdatde gewenste kwaliteiten behouden blijven.
Deze beheersinstantieis soms een overheidsdienst
(Staatsbosbeheer) en soms een particulier (een
provinciaal landschap, Natuurmonumenten). In het
laatste geval is hetvaak zo dat de grond eerst wordt
aangekochtdoor een overheidsinstantie (Dienst
Landelijk Gebied) envervolgens wordt doorver-
kochtaande particuliere instantie. De beheersin-
stantie heeft heteigendomsrechtenis uitdien hoof-
debevoegd om de grond te gebruiken zoals zij wil.
Datkaninhouden datzijernaar streeft de gewenste
natuurlijke kwaliteiten te behouden.

Indetweede plaats kan een overheidsinstantie
eenbeheersovereenkomstaangaan metde eigenaar.
Deeigenaarstemter dan meeintegen betalingde
grondte gebruiken zoals de overheidsinstantie dat
wil, teneinde de gewenste kwaliteiten te behouden.
Deeigenaar blijft eigenaar maar hij beperkt zich
vrijwilligin de uitoefening van zijn eigendomsrecht.
De betalingmoethem vergoedenvoorde extra
kosten en de gederfde inkomsten die dit met zich
meebrengt.

Tegenwoordigworden beheersovereen-
komsten geregeld onder de Subsidieregeling
Agrarisch Natuurbeheer (san), die de Regeling
Beheersovereenkomsten en Natuurontwikkeling
endeRegeling Stimulering Bosuitbreiding op
Landbouwgrondenvervangt. saN isbedoeld voor
‘iedereen die hetduurzaam gebruiksrecht heeftover
een perceel landbouwgrond en dit perceel extra
natuurwaarde wil geven’ (LASER 2004). Het ‘subsi-
dietijdvak’is zesjaar; de subsidie wordt perjaarvoor-
geschoten en naafloop van hettijdvak vastgesteld.
Beheersovereenkomsten zijn echter nietin
alle opzichten een effectieve manier om natuur-
enlandschapskwaliteitente behouden. Zo hebben
zijin hetalgemeen een beperkte duur, terwijl
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landschapsbeheerjuisteen zaak is van lange adem.
Omvooronzekleinkinderen een mooie en gezonde
natuurte behouden, moetdatdusvoor een periode
langer dan zes jaar geregeld worden. Bovendien
willenboeren zekerheid over zo'nlangere periode
(Centrum voor Landbouw en Milieu2004).

Eentweederedenisdatdergelijke beheersover-
eenkomsten kwetsbaar zijn. Als de grondeigenaar
ietsdoet dattegen de overeenkomstingaat, moet
hijeen boete betalen; bijde saN bijvoorbeeld moet
—eendeelvan—-hetvoorschot worden terugbetaald.
Zoude eigenaar echter besluiten: ‘De boete is lager
dan de baten bijhetschenden van de overeenkomst’,
dan kande schadevoorde natuur hoog zijn. Zou
bijvoorbeeld het grondwater zwaar vervuild zijn als
gevolgvanoverbemesting, dan kan worden over-
eengekomen datdeboer geen mest meer gebruikt.
Is dievervuiling navijf jaar veel minder geworden
enherstellen floraen faunazich goed, danzoude
boerkunnen besluiten om toch weer zwaar te gaan
bemesten. De vooruitgang van de eerste vijf jaar
wordtdan teniet gedaan.

Erisechtereenveiliger manier om kwetsbare
natuur- en landschappelijke kwaliteiten in landelijke
gebiedentewaarborgen, namelijk via de overdracht
van eendeelrechtdathoortbijheteigendomvan
degrond. Activiteiten die deze kwaliteiten zouden
aantasten, worden dan aangewezen als een bepaalde
uitoefeningvan heteigendomsrecht en als zodanig
opgenomenin een erfdienstbaarheid. Die erfdienst-
baarheid wordtvervolgens overgedragenvande
eigenaarvan de grond aan een beheersinstantie—de
overheid of eenstichting zoals Natuurmonumenten.
De prijs dievoor ditdeelrecht wordt overeengeko-
men, moet de eigenaar compenserenvoor devolle
waardevan hetverlies aan activiteiten. Anders zou
deeigenaar datdeelrechtimmers niet vrijwilligover-
dragen. Datdeelrechtbehoortdantoeaandeinstan-
tie, die zich ertoe verplicht dat recht nooit, of alleen
onder bepaalde-teverantwoorden—omstandig-
heden, te gebruiken. Op deze manier worden de
landelijke waarden beter beheerd: veiliger en voor
een langere periode.

Ditmodelistevindeninde Verenigde Staten,
inde zogenaamde ‘conservation easements’.
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Zesenveertig deelstaten hebben wetgevinginge-
voerd dielokale overheden ertoe machtigtom derge-
lijke deelrechten te verwerven (Daniels, Bowers
1997: 145 etseq.). In Engeland gebeurt dit al sinds
1938, toen een lex specialis (the Green Belt London
and Home Counties Act’) werd aangenomen om
grondeninde Green Beltopente houden zonder
zete hoevenaankopen.

Iszo’n constructie ook in Nederland mogelijk?
Met gebruik van erfdienstbaarheden is dat niet
probleemloos. Immers, onder de Nederlandse
wetgeving moet het zogenaamde heersende erf
altijd worden aangewezen: de erfdienstbaarheid op
hetlijdende erf doetdienstaan hetheersende erf.
Dit betekent echter niet noodzakelijkerwijs dat
hetonder de bestaande Nederlandse wetgeving
onmogelijkis natuur- enlandschappelijke kwalitei-
ten op deze manier te beschermen: ... voldoende
is,datdegeneten behoevevanwie hetrechtwordt
gevestigd dit rechtals voordelig beschouwt, bijvoor-
beeld omdat zijn persoonlijk genot hierdoor wordt
verhoogd’ (Reehuisetal.2001: 437). Hoewel alle
bebouwde percelenin een gemeente wellichtals
heersend erf zoudenkunnen worden aangewezen,
zou ditonvoldoende zijn om de erfdienstbaarheid
tehandhaven; hetis problematisch om de eigenaren
zichtelaten organiseren. De gemeente, of een
andereinstantie, zou bevoegd moeten zijn om
namens alle eigenarenvan heersende erven het
nalevenvandeerfdienstbaarheden te handhaven.
Eenalternatieve oplossingis voorgesteld door
Luijt (2003), namelijk het werken met kwalitatieve
verplichtingenin plaatsvan erfdienstbaarheden.
Wanteen kwalitatieve verplichting kan nietalleen
bij een overdrachtvan eigendom (zoals in Engeland
ende Verenigde Staten) worden aangegaan, maar
opiedermoment. Eeninstantie kan de eigenaarvan
gronden die moeten worden beschermd, benade-
renmethetaanbod omin ruilvoor een kwalitatieve
verplichting op zijn grond een eerlijke vergoeding te
betalen. Als datlukt, houdt deinstantie toezicht op
hetnalevenvandieverplichting.

Indien zo’njuridische constructie (erfdienstbaarheid
of kwalitatieve verplichting) mogelijkis, of mogelijk

zou worden gemaakt, is de volgende vraag wat zij
zou kosteninvergelijking met de huidige subsidie-
regeling. De laatste vergoedt gederfde inkomsten
en gemaakte kosten perjaar. Met heteenmalig
kopenvan eenerfdienstbaarheid of hetvergoeden
van de kwalitatieve verplichting worden die kosten
echter ‘totin hetoneindige’ vergoed. Dejaarlijkse
kosten worden contant gemaakttegen de heersende
rentevoet, maar datis nietduurder dan hetachter-
eenvolgensaangaanvan eenreeks beheersovereen-
komsten. Inde huidige beleidsdiscussies over het
beschermen van kwaliteiten wordt hetaankopen
vandegrond (dusvan eigendom) als enig alternatief
gezienvoor beheersovereenkomsten. Omdatvolle-
digeigendom een omvattender rechtis, ishetkopen
van grond aanzienlijk duurder dan de overeenkom-
sten, hetkopenvan een erfdienstbaarheid dan wel
hetvergoedenvan eenkwalitatieve verplichting.
Onder het huidige beleidis ook een Subsidie-
regeling Natuurbeheer 2000 (sN) mogelijk. Dan
kiestde eigenaar ervoor om hetagrarisch perceel
blijvend om te zetten in natuur. Dit wordtvergoed
met de subsidie Functieverandering. De kosten
hiervan liggen tussen die van de beheersovereen-
komstenvan deverwervingvan eigendom.

Transferable development rights
Eenbestemmingsplan kanvoorkémen datiemand
zijn grond op de meest winstgevende manier
gebruikt. Datkan goed te verantwoorden zijn. We
accepterenimmers dat het deelnemen aan de maat-
schappij beperkingen met zich mee kan brengen. Zo
mag op bepaalde wegen niet harder gereden worden
dan 8o kilometer peruur. Zo ook mogen emissies uit
schoorstenen niet te veel schadelijke stoffen bevat-
ten. Dergelijke beperkingen op de uitoefeningvan
deelrechten worden aanvaard, zijhet soms morrend.

Met minder begrip worden beperkingen aanvaard
dieverschillende mensenin verschillende mate tref-
fen, en wel op een (schijnbaar) willekeurige manier.
De gevolgenvan een bestemmingsplan bijvoorbeeld
wordenvaak zo ervaren. Zou dat plan sommige agra-
rische gronden alsbouwgrond bestemmen en ande-
regronden die onder hetzelfde bestemmingsplan
vallen niet, dan discrimineert het bestemmingsplan
tussen grondeigenaren, en wel met grote financiéle

Groeningroenenroodingroen

gevolgen. Weliswaar kan dit worden uitgelegd
intermenvan ‘ter wille van een goede ruimtelijke
ordening’, maar dat geneest de financiéle pijnvan
de gedupeerde grondeigenaar niet.

‘Transferable developmentrights’ bieden hiereen
mogelijke oplossingvoor. Met deze constructie
wordtbinnen een betrekkelijk groot gebied een
deelgebied aangewezen als de enige locatie waar
mag worden gebouwd. Ook wordtvastgesteld wat
voor het gehele gebied het maximum aantal ‘bouw-
eenheden’ (bijvoorbeeld woningen) is. Dit aantal
wordtevenredigverdeeld (zoveel per hectare) over
hethele gebied, zodatiedere hectare een beperkt
bouwrecht ("developmentright’) krijgt. Dat recht
mag echter alleen worden uitgeoefend op hetaange-
wezen deelgebied (‘the receiving area’). Eigenaren
van grond buiten dat deelgebied (‘the sending area’)
kunnen hun bouwrechtvervolgensverkopenaande
eigenarenvan gronden binnen ‘the receivingarea’.

Op deze manier heeftiedereen binnen hettotale
plangebied (per hectare) evenveel financieel voor-
deelvan hetplan, terwijl de bebouwingtoch plaats
vindtop deinhetbestemmingsplanaangewezen
locaties. Deze constructie wordtin de Verenigde
Staten veelvuldig gebruikt (Schmidman1978;
Alexander2004), en komtookin Italié voor
(Micelli2002).

Wevragen ons nu af of een dergelijke manierom de
verstedelijking te sturen ook mogelijkis binnen de
Nederlandse wetgeving. Enis dit ook wenselijk?

Eenvandevoorwaardenvoordeze constructieis
aanwezig. Onder heterfpachtbestaat namelijk de
mogelijkheid om een deelrecht-indit geval omte
mogen bouwen—afte zonderenvan heteigendoms-
recht. Aantwee andere noodzakelijke voorwaarden
wordtechter nietvoldaan. Als een bestemmings-
planeenbepaaldelocatie de bestemming ‘wonen’
geeft, heeftde eigenaar hetrecht daar woningente
bouwen. Datrechtkan nietworden beperktdoorde
locatieals een 'sending area’ aan te wijzen. En zelfs
alsditprobleem wél kan worden opgelost, is het niet
mogelijk een bouwrecht (bijvoorbeeld een erfpacht-
recht) datop één bepaald perceel betrekking heeft,
uitte oefenen op eenander perceel.
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Luijt (2003) geeft voor beide problemen een moge-
lijke oplossing. In plaatsvande ‘sending area’als
zodanigaan te wijzen, koopt een overheidsinstantie
een kwalitatieve verplichting van de eigenaren: zij
mogen niet bouwen, maar krijgen als vergoeding
eenrechtomelderste bouwen. Ditkanslechts
worden gerealiseerd als de aangewezen locaties
(‘receiving areas’) in handen zijn van dezelfde
overheidsinstantie. Die instantie kan het bouwrecht
gunnenaandiegene uitde 'sendingarea’ die het
heeftafgestaan, en wel tegen een prijs die het niet
mogen uitoefenenvan hetrecht compenseert. Zo
kandewaardevan een perceel grond bijagrarisch
gebruik vijf euro per vierkante meter bedragen en
als ruwe bouwgrond dertigeuro. Zou een grond-
eigenaar één hectare grond bezitten waarop wonin-
gen zouden mogen worden gebouwd, dan komt het
afstaanvan hetbouwrechtop die grond neerop een
inkomstendervingvan 250.000 euro. Diegene die dat
rechtheeftafgestaan, zou hiervoorvolledigworden
vergoed wanneer hijelders grond kan kopen tegen
vijf euro per vierkante meter en die grond voor
woningbouw magworden ontwikkeld. Eris echter
een probleem wanneer andere partijen dan de over-
heid delocatiesin de ‘receiving area’ bezitten. Zij
kunnen er namelijk niet toe worden verplichtde
rechtenalleenteverkopenaan mensen uitde
‘sendingareas’ en ook nietdatte doentegenslechts
deprijsvanagrarische grond.

Eenandervoorstelis gedaan door Bruil etal.
(2004). Zijmaken geen gebruik van privaatrechte-
lijke regels, maarintroduceren een nieuw publiek
recht, dat methet melkquotum en mestrechten
kanwordenvergeleken. Dit nieuwe zogenaamde
ontwikkelingsrecht geefthetrecht om een perceelte
ontwikkelenvolgenshetvoordat perceel vigerende
bestemmingsplan. Het recht zou worden gegund
aangrondeigenarenin landelijke gebieden die nog
steeds onbenutte rechten bezitten (bijvoorbeeld om
stallen uitte breiden) en die deze rechten niet mogen
uitoefenen. De onbenutte rechten worden op deze
manier afgeschaften de eigenaar wordt hiervoor
gecompenseerdindevormvan hetgegunde
ontwikkelingsrecht.

Ditgebeurtinde ‘sendingareas’. Voor de ‘receiv-
ingareas’ worden nieuwe bestemmingsplannen
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gemaakt, of bestaande plannen gewijzigd (bijvoor-
beeld met ontwikkelingsrechten voor woning-
bouw); deze plannen zijn slechts te realiseren als
kanworden beschiktover ontwikkelingsrechten uit
de’sendingarea’. Doordat de ontwikkelingsrechten
moeten worden gekochtvan eigenaren die ze niet
mogen gebruiken, worden die eigenaren gecompen-
seerd. De bevoegdheid om deze nieuwe regels op
teleggen zou per afzonderlijk bestemmingsplan
worden gecreéerd onder artikel 4.1. van de voorge-
stelde nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening.
Volgens ditartikel mogen provincies en derijksover-
heid regels omtrentdeinhoud van een bestemmings-
planopstellen.

Bruil etal. (2004) zijn zich ervan bewust dat deze
constructiejuridisch zwakis. Meteen Amerikaanse
versievan ‘transferable development rights’ beperkt
eenoverheidsinstantie de uitoefeningvan een
privaatrechtenstelt zij regels op voor een markt
indatrecht. Metde door henvoorgestelde versie
creéerteen overheidsinstantie een nieuw recht, met
eeninhouddievoordekoperandersisdanvoorde
verkoper. Daarom lijkt het zeer sterk op een finan-
ciéleregel. Derechter zou ditals een belastingmaat-
regel kunneninterpreteren, zeggen de auteurs (op.
cit.: 28-9). Om de kansen hierop te verminderen,
moeter eensterk planologisch verband zijn tussen
deregelsinde‘sendingarea’eninde ‘receivingarea’.

DevrRom-raad (2004: 92) heefteenverwante
toepassingvan ‘transferable developmentrights’
(ToR)voorgesteld, namelijkin verband met de zoge-
naamde boeggolfproblematiek. ‘Deraad acht het
instrument TDR’s binnen de Nederlandse context
met name bruikbaar voor situaties waarin geldende
bestemmingen (of het ontbreken ervan) ontwik-
kelingsrechten geven die beleidsmatig nietlanger
wenselijk worden geacht... Met TDR’s wordt naast
deplanschadevergoeding een nieuw instrument
gecreéerd omtot beéindigingvan die nietlanger
gewenste ontwikkelingsrechten te komen.’

Devraagisvervolgens of het sowieso wenselijk is
ominNederland met ‘transferable development
rights’ te werken, als datjuridisch mogelijk zou
worden gemaakt. Toegegeven moet worden
dathiermee minder gedetailleerd kan worden
gestuurd dan nu de praktijkis, wantdeinvulling

vande ‘receiving areas’ is afhankelijk van de vrijwil-
lige handelin‘developmentrights’ tussen eigenaren
in ‘receiving’ enin ‘sending areas’. Daar staat tegen-
overdatmethetgebruikvan ‘transferable develop-
mentrights’ de planningvan de verstedelijking veel
minder zou worden verstoord door financiéle aange-
legenheden. Immers, de financiéle gevolgenvan de
plaats waar de grenzen van de bebouwingworden
getrokken, zijn aan beide zijden van die grens gelijk.
Een bijkomend voordeel zou kunnen zijn dat minder
vaak beroep wordt gedaan op planschadeclaims.

Voor zover ‘transferable development rights’
inNederland aandachthebben gekregen, isditin
relatietot hetvraagstuk ‘rood-voor-groen’. Ditis
eenapartetoepassing, die een aparte behandeling
behoeft.

Rood-voor-groenenandere

‘scoping’-voorstellen
Ook ‘rood-voor-groen’is eenantwoord op een
financieel probleem, zijheteen ander probleem dan
in het gevalvan de ‘transferable developmentrights’”.
Integenstelling tot deze laatste rechten is de ‘rood-
voor-groen’-regeling geen antwoord op de discrimi-
nerende financiéle gevolgen die het ruimtelijke
beleid voor grondeigenaren met zich meebrengt.
‘Rood-voor-groen’is platvloerser: dewensom
financiéle uitgaven van de overheid te verminderen.
Deredeneringisalsvolgt.

Meteen bestemmingsplan wordt geregeld waar
in een gebied magworden gebouwd en waar niet.
Een bestemmingsplanvoor het buitengebied (dat
wil zeggen, buiten de bebouwde kom) verbiedt het
bouwen bijna overal. Dit heeft grote gevolgen voor
dewaardevan de grondenbinnen dat plangebied.
Immers, de waarde van grond bijagrarisch gebruik
isaanzienlijk minder dan de waarde van diezelfde
grondals bouwgrond. Stel dat een wijziging van het
bestemmingsplan ertoe leidtdat op eendeel van het
agrarische gebied magworden gebouwd. Dan wordt
soms hetargumentaangedragen datde gemeente
een bouwrechtaan de eigenaar heeftverleend; een
recht meteen grote financiéle waarde aangezien
degronderdoorinwaarde zal stijgen. Hetisin zo'n
geval goedteverantwoorden dat de gemeente die
waardestijging (of een deel ervan) afroomt; de over-
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heid heeftdie stijgingimmers mogelijk gemaakt.
Ditvraagstukvandedooreen bestemmingsplan
veroorzaakte ontwikkelingswinstkrijgtal jaren veel
aandacht. Ditis ook terechtals men ziethoe groot
diewinstkan zijn: indelenvan Zuidoost-Engeland
bijvoorbeeld blijkt de waarde van agrarische grond
nawijzigingvan hetbestemmingsplan met een factor
honderd te zijn gestegen. ‘Faites vos yeux!” kopte
eenvande nationale kranten hierover dan ook (The
Guardian 17 oktober1972).

Hetargumentachter het ‘rood-voor-groen’-beleid
gaatechterverder. In hetlandelijke gebied komt
hetvaak voor datde natuurlijke en landschappelijke
kwaliteiten niet zo hoog zijn als gewenst. Zij kunnen
worden verbeterd, maar datkost geld. Hetideeis dan
dit probleem op te lossen doorvoor een deel van het
gebied de bestemming te wijzigen van groen (lande-
lijk gebied) naar rood (bouwgrond). De opbrengst
van de waardestijging die na de bestemmings-
wijziging zal optreden, kan worden gebruiktvoor
dekwaliteitsverbeteringvan hetlandelijke gebied.
Bovendien kan de waardestijging zo fors zijn dat
voor slechts een klein gebied de bestemming hoeft
teworden gewijzigd, omvoldoende geld binnen te
brengenvoorde kwaliteitsverbeteringvan een veel
groter gebied. Vandaar de naam: rood-voor-groen.

Voor meerdere partijenis dit een aantrekkelijk
beleid. De bevoegde overheidsinstantie kan het
landelijke gebied verbeteren zonder te hoeven put-
tenuitanderefondsen. Bovendien kan eenover-
heidsinstantie diein het bewuste gebied liever niet
had gebouwd, de afweging maken dat het toch beter
iseenklein deel van het gebied te bebouwen en met
deopbrengstendaarvan een grootdeelteverbete-
rendan datgrote deel uitgeldgebrek niette kunnen
verbeteren. Burgers of bedrijven die zich graagin
een mooigroen gebied vestigen, maar ditvanwege
een restrictief ruimtelijk beleid nietkunnen, zullen
hetde moeite waard vinden om ervoor te betalen
teneinde de benodigde toestemming te krijgen.
Andere burgers zijn blij als de kwaliteiten van het
landelijke gebied vooruit gaan, al zouden ze het ook
kunnen betreuren dateen deel daarvan moet worden
bebouwd.
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Deredenering voor de ‘rood-voor-groen’-regeling
is echter gebrekkig, en wel omdat zij geen rekening
houdt met de betekeniseninhoudvan eigendoms-
rechten. Als een gemeente een bestemmingsplan
vaststelt, beperktze de eigenaarvan hetaange-
wezenstuk grond in de uitoefeningvan een deel-
recht, namelijk hetrecht om zelf de bestemming van
die grondte kiezen. Bij een ‘agrarische’ bestemming
mag de eigenaar de grond nietbebouwen. Als het
bestemmingsplan wordt gewijzigd, waardoor hij wél
magbouwen, danishetnietzo dat de gemeente de
eigenaar hetbouwrechtverleent; datrechtis name-
lijk van de eigenaar en nietvan de gemeente. Hetis
eerderzo datde gemeente hetverbod op het uitoe-
fenenvan hetbouwrecht opheft. Hetafromenvan
dedaaruitvoortvloeiende ontwikkelingswinst kan
nietworden verantwoord met hetargument dat het
verbod niet meer geldig is.

Moet de gemeente planschade (exartikel 49)
betalen bijeen planwijziging die de waarde van
grond doetverminderen, danis het ook logisch dat
de gemeente een heffing oplegt bijeen planwijzi-
gingdie de waarde doetvermeerderen (‘een spie-
gelbeeldigeregeling’: zie Van Rijckevorsel 2003);
althans zo redeneren sommigen. Hoe aantrekkelijk
ook, juridischis datargument nietjuist. Want de
planschadeverplichtingis gebaseerd op het beginsel
dateenoverheid dieiemandin hetuitoefenenvan
zijnrechten beperkt, eventuele schade moetvergoe-
den.Het meestvergaande voorbeeld hiervanis dat
onteigening niet mag plaatsvinden zonder volledige
vergoeding. In een liberaal stelsel zoals we datin
Nederland kennen, zijn mensenin principe vrijin
hetuitoefenenvan hun eigendomsrechten, tenzijer
goederedenen zijn omdie uitoefening te beperken.
Datisnietteverenigen methetafromenvan een deel
van de baten die die uitoefening opbrengt. Dit s
duidelijk beargumenteerd door Overwater (2003).
Deredenering bijeigendomsrechten is dat het
eigendomvan een zaak alle deelrechten op die
zaak omvat. Eénvan die deelrechteniste mogen
genietenvan ‘devruchten’ van het gebruik van de
zaak (‘usus fructus’). Een waardevermeerdering
hoorterbij; het maakt deel uit van het eigendoms-
recht. Eigendomsrechtis uiteraard nietabsoluut.

EEN ANDERE MARKTWERKING

Deeigenaarvandatrecht magworden beperktinde
uitoefening ervan, mits de wetgeving die beperking
regelt. Totdie toegestane beperkingen hoorteen
belastingop de waardevanhetvermogenenopde
inkomsten (zoals de onroerende-zaakbelasting en
deinkomstenbelasting). Een additionele belasting
—bijvoorbeeld op de waardevermeerdering—moet
juridisch goed enapartworden verantwoord. En het
moetals eenbelastingworden geregeld: objectief
tebepalenenvantoepassingop allen die onder
dezelfde omstandighedenvallen.

Praktijkervaring ondersteuntdeze analyse.
De gemeente, of een andere overheidsinstantie,
kaneen plan maken dat slechts uitvoerbaarisals de
waardestijging op grond die een rode bestemming
krijgt, wordtaangewend voor een verbetering van
‘groen’. De eigenaarvandie grond hoeft zich daar
echter nietsvan aan te trekken. Immers, juridisch
gezienvaltde waardestijging hem als eigenaar toe.
Alshetde gemeenteisdie de grondenin eigendom
heeft, is zij uiteraard vrij om de waardestijging voor
groente gebruiken. Bijandere grondeigenarenis het
juridisch zeer moeilijk om dat te gebieden. Het mag
bijvoorbeeld nietals voorwaarde worden gesteld
voor hetafgeven van een bouwvergunning (artikel
56 Woningwet). De eigenaar kan een artikel-42-
overeenkomst (Wet op de Ruimtelijke Ordening)
metde gemeente aangaan, maar een dergelijke over-
eenkomst moet zich beperken tot een limitatieve
lijst ‘voorzieningenvan openbare nut’ enis slechts
geldigbinnen of nabij het plangebied. De gemeente
mag een baatbelasting (artikel 222 Gemeentewet)
opleggen, maardatis nog beperkter. Bovendien mag
debelasting slechts worden geheven op dat deel
van de waardestijging datdoor de groenverbetering
isveroorzaakt. Zelfs als de eigenaar zich aan het
overdragen van de waardestijging bindt door vrij-
willigeen overeenkomst te ondertekenen, zou hij
debijdrage achteraf door een rechter kunnen laten
terugvorderenals zijnde een ‘actie uit onverschul-
digde betaling’.

Voorstellenvoor ‘rood-voor-groen’ die met deze
instrumentele beperkingen geenrekeninghouden,
zijn niet meer dan ‘wishful thinking’. Een voorstel
dathetprobleem wel erkent, isdatvan Eversetal.

(2003: 49): 'Bijde herbestemming van groene grond
naar rood wordt een gedeelte van de meerprijsvan
derodeten opzichtevan de groene overgedragen
naar een nationaal fonds. Deindividuele boer die zijn
grond verkooptvoor eenrode bestemming ontvangt
dusnietdevolledige meerwaarde maar draagteen
deel (bijvoorbeeld 50%) af aan hetfonds. ... Deindi-
viduele agrariér die zijn grond kan verkopen voor een
‘roodprijs’ zal nietwarmlopenvoor een vrijwillige
afdrachtvan zijn meerwaarde aan een fonds. Daarom
moetdeoverheid een sturende hand krijgen’. En
Beckers (2004:17) zegt: ‘Maar allereerst moeten
we ervan af datgrondeigenaren bijeen rode ombe-
stemming hettienvoudige opstrijken. Datis funest
voor de grondmobiliteit en de vereveningsmogelijk-
heden’. Hij heeft gelijk; alleen hoe kom je af van dit
probleem? Verder zeggen Eversetal. (2003:78):
‘Rijkenandere overheden dienen hun gronden
bestemmingsneutraal inte brengenin rood-voor-
groen-projecten, waardoor een waardevermeerde-
ringals gevolgvan een bestemmingsverandering
aan het projectten goede komt...". Ook dat lijkt
meer hoopvol dan realistisch.

De zogenaamde ruimte-voor-ruimte-regeling
die bijde Pactvan Brakkenstein op 15 maart2001is
vastgesteld, wordt soms genoemd alsvoorbeeld
van ‘rood-voor-groen’-projecten. Deinvulling die
hieraandoor de provincie Noord-Brabantis gege-
ven (Statenvoorstel 23 april 2001), wordt daarbij
soms genoemd als de best uitgewerkte. In deze
casus wil de provincie de veehouderij op bepaalde
locaties opheffen; de bedrijfshouders moeten hier-
voor wordenvergoed. Derijksoverheid betaalt de
opkoopvan rechten, maar geeft geenvergoeding
voor hetslopenvandestallen. ‘Kernvan het ruimte
voor ruimte beleid is dus dat de sloopvergoedingen
worden gegenereerd uitde opbrengstvan de uitgifte
van extrabouwkavels. Voor elke 1000 vierkante
meter gesloopte stal mageen woningbouwkavel
worden ontwikkeld van1ooo tot1500 vierkante
meter’ (Provincie Noord-Brabant2004). Het uitge-
venvan extra bouwkavels levert opbrengsten op,
maar alleen als zij tegen agrarische waarde kunnen
worden aangekocht. Wil de eigenaar zijn kavel(s)
nietvoor minder dan de volle waarde als bouwgrond
verkopen, dan zijn die extra opbrengsten er niet. De
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provincie zegt hierover—overeenkomstig het natio-
nale pactvan Brakkenstein: ‘De gronden zullen, voor
zover hetrijkseigendom of provinciale eigendom
betreft, tegen kostprijs voor woningbouw worden
ingebracht. De VNG zal zich ervoorinspannen dat
gemeentenreedsdoorhenverworven grond tegen
functionele vervangingswaarde dan wel kostprijs
zulleninbrengen’ (op. cit.). Zij zegt niets over die
gevallen waarin de grondenin particuliere handen
zijn. Van Buuren en Wiering (2001) doen dat wel.
Zijconcluderen dat hetjuridisch heel moeilijkis om
deeigenaarvan deaangewezen bouwgrondtelaten
betalenaandekosten op eenandere locatie, namelijk
waar de stallen worden gesloopt.

Hetis geen wonder dattot dusver geslaagde
voorbeeldenvan ‘rood-voor-groen’ moeilijk te
vinden zijn.

Dediscussie over ‘rood-voor-groen’ kan worden
geplaatst binnen de discussie over ‘scoping’.
‘Scoping’ betekent dat de grenzenvan een plan-
gebied dusdanigworden getrokken dat de externe
financiéle effecten van een maatregel binnen
hetzelfde gebied vallen als de maatregel. Alseen
maatregel op locatie A financiéle gevolgen heeft
voor locatie B, enals A én B binnen hetzelfde plan-
gebiedliggen, dan kan zogenaamde binnenplans-
verevening worden toegepast. Negatieve financiéle
effecten oplocatie Bkunnen worden vergoed uitde
eventuele winsten op locatie A; positieve financiéle
effecten oplocatie Bkunnen worden aangewend
omdekosten op locatie A (deels) te financieren. De
‘scope’ van het plangebied waarin Aligt, wordt zo
bepaald dat hij ook locatie B bevat. Bij de ruimte-
voor-ruimte-regelingislocatie A de plaats waar
destallen worden gesloopten locatie B de plaats
waar woningen worden gebouwd.

Deze uitleg maakt duidelijk dat‘scoping’ onder
dezelfde beperkingvaltals rood-voor-groen. De
maatregel werktslechtsals locatie A én locatie B
eigendom zijn van dezelfde persoon.

Deervaringen uit Engeland hiermee zijn zeer leer-
zaam (zie Kruijt, Needham1980: hoofdstuk 6).

In1947 kwam de Britse regering met een zeer een-
voudige oplossing voor dit financiéle probleem, en
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andere: ‘The nationalisation of development rights’.
Hiermee werden alle ontwikkelingsrechten, althans
hetdeelrechtom de bestemming te wijzigen, op alle
gronden genationaliseerd. Alle eigenaren ontvingen
een rechtmatige vergoeding hiervoor, bij elkaar

380 miljoen pond (Cullingworth, Nadin 2002:162).
Vanaf datmoment moesteen grondeigenaar die zijn
grond wilde ontwikkelen, datdeelrechtkopenvan
destaat.

Dat klinkt te goed om waar te zijn. Deze maat-
regel gaf de overheid de bevoegdheid om ontwik-
kelingswinstenteinnen, alsook hetrecht omallerlei
voorwaarden teverbinden aan hetafgevenvaneen
bouwvergunning. De praktijk bleek echter weer-
barstig. Administratief was deze baatafromingte
moeilijk. Tegenwoordig komt de waardestijging
van grond die hetresultaatis van een bestemmings-
wijziging, toe aan de grondeigenaar en worden de
waardestijgingen van grond—hoe dan ook veroor-
zaakt—meteenvermogensbelasting belast.

De ‘rood-voor-groen’-discussie, alsook 'scoping’,
inNederland kan hiervanleren. Devoorgestelde
instrumenten moeten rekening houden metrechten
dieverbonden zijn aan grond en gebouwen. Totdat
hiervoor een oplossing is gevonden, moet de over-
heid bereid zijn verbeteringen aan ‘groen’ zelf te
financieren, en separaat.

EEN ANDERE MARKTWERKING

‘Rood-voor-groen’ wordtvoorgesteld als oplossing
voor een financieel probleem, namelijk het financie-
renvan verbeteringen aan natuurlijke en landschap-
pelijke kwaliteiten. Ook scoping wordt geopperd als
oplossingvoor een financieel probleem. In dit geval
biedthetvrijwilliginzettenvanrechteninonroe-
rend goed, dat wil zeggen marktstructurering, geen
oplossing. Veel mensen hebben weliswaar belang
bijdevoorgestelde verbeteringen envelen zouden
bereid zijn dat belang met privaatrechtelijke midde-
lente behartigen, en ook financieel bijte dragen aan
dekostenvoorverbetering. Maar hetaantal belang-
hebbendenis zo grooten hun afzonderlijke belangen
zijn zo klein, dat het te moeilijk zou zijn gezamenlijke
actiete organiseren. Dit moet dus eentaak blijven
van overheidsinstanties. Hoewel ze hiervoor wel
rechten betreffende onroerende zaken kunnen
inzetten, moeten zij dat eerst rustigdoordenken.
Anders blijven ‘rood-voor-groen’ en ‘scoping” in
desfeervan liever-koekjes-planologie.

1.Onder de Amerikaanse wetgevingis dat niet zo (“an easement
ingross’), onder de Engelse wetgeving mag een overheidsin-

stantie haar hele grondgebied aanwijzen alshetheersendeerf.

MARKTEN IN ‘ENVIRONMENTAL GOODS’
EN ‘ENVIRONMENTAL BADS'

Indithoofdstuk richten we ons op zowel de positieve
als de negatieve externe effecten vanindividuele
handelingenin de ruimte. We gaan na of hetvoor
dergelijke problemen haalbaarisom met behulp van
eenandere marktwerking, op basis van het privaat-
recht, toteen oplossing te komen.

HetoprichtenvaneenmarktinLuLu’s
Bepaalde activiteiten kunnen nuttig zijn voor de
maatschappij, entoch ongewenst. Dit komt door
hun schadelijke milieu- en landschapseffecten.
Voorbeelden zijn de delfstofwinning, hetverwer-
kenvandierlijke mest, de uitstootvan co,. Dan
isdevraaghoedezeactiviteiten het beste kunnen
worden geregeld. Ditkan bijvoorbeeld dooreen
marktte creéreninrechten omeen bepaalde
activiteituitte mogenvoeren. Sinds kort wordt
met deze mogelijkheid ervaring opgedaan.

Hetcreérenvandie marktgebeurtindrie stap-
pen (Economische Zaken 2001). Ten eerste worden
regelsvastgesteld voor de toegang tot de markt:
wie mogenvragenenwieaanbieden? Ten tweede
wordtdetotale toegestane omvangvan deze acti-
viteitvastgesteld. Ditis nietalleen noodzakelijk om
deactiviteit te beperken, maar ook om schaarste te
creéren; immers, zonder schaarste werktde markt
niet. Ten derde wordtin regels vastgesteld hoe vra-
gersenaanbieders elkaar kunnen beconcurrerenom
datrecht daadwerkelijk te mogen uitvoeren. Op deze
manier worden ‘environmental trading markets’
(Alexander2004) opgericht.

Deaanbiedersbezitten een potentieel recht,
datdevragers graag willen uitoefenen. Ditkunnen
dezelfde (rechts)personen zijn, maar dat hoeft niet.
Debezittersvan een potentieel recht mogen het niet
uitoefenen zonder daar op de markttoestemming
voor te hebben gekocht. Omtevoorkomen datde
aanbieders de rechten uitsluitend aan zichzelf-als
vragers—verkopen, moeten ook vragers die geen
rechtente bieden hebben, totde marktworden

Marktenin ‘environmental goods’ en ‘environmental bads’

toegelaten; anders zouden devragers onverschillig
zijn voor de prijs.

Hetoprichtenvan dergelijke marktenin ‘environ-
mental bads’is eenalternatief voor het vergunnin-
genstelsel. In hetlaatste geval lijden diegenen die de
mogelijkheid hebben om de activiteit uit te oefenen
maar daar geen vergunning voor ontvangen, finan-
cieelverlies. Isereen markt, dan heeftiedereen met
een potentieel recht de mogelijkheid om (een deel
van) datrecht zelf uit te oefenen 6f te verkopen.
Ditkunnen we concreet maken aan de handvan
hetvoorbeeld van delfstofwinning. Momenteel
wordt de delfstofwinning geregeld via vergun-
ningen. Diegenen die eenvergunning ontvangen,
hebben daar financieel baat bij; voor diegenen die
geenvergunning hebben, blijft die baat uit. Hoe
stringenter de beperking, hoevoordeliger hetisvoor
devergunningbezitters. Stel datditop eenandere
manier zou worden geregeld, bijvoorbeeld door
eenmarktop terichten. De eerstestapisdanwiede
aanbiederis—indit geval zijn dateigenaren van de
grond waaronder de delfstof ligt—en wie devrager.
Detweedestapishoeveel van de delfstof mag
worden gewonnen; hetantwoord kan zijnin termen
van zoveel ton of zoveel kuub perjaar. De derde stap
ishetoprichten en laten werkenvan de markt.

Een markt metdeze vorm dient twee functies: de
omvangvan de activiteit, en daardoor van de onge-
wenste neveneffecten, wordt beperkt, én de finan-
ciéle gevolgen worden rechtmatiger verdeeld dan
onder eenvergunningenstelsel. Door een ruimtelijke
variabele aan de markt toe te voegen, kan deze ook
eenderde functie vervullen. Sommige activiteiten
zijn op bepaalde locatiesimmers meer ongewenst
danopanderelocaties. DatzijndeLuLu’s: locally
unwanted land uses’. Voor een ruimtelijk beleid
datjuistde locatie van verschillende activiteiten wil
sturen, is het essentieel of een ruimtelijke dimensie

54" 55



kanwordentoegevoegd aan een ‘environmental
trading market’.

Hetvoorbeeld van de ‘transferable development
rights’ (ToR’s) in hetvorige hoofdstuk laat zien dat dit
mogelijkis. Het stelsel van TDR’s combineertimmers
eenmarktinrechten waarvan de uitoefening moet
worden beperkt, én delocaties waar die rechten wel
of niet mogen worden uitgeoefend. Een noodzake-
lijke voorwaardeis dat het recht verplaatsbaaris:
op locatie B kan een recht worden uitgeoefend dat
berustop degrondoplocatie A. Inhet gevalvaneen
privaatrechtis datin Nederland onder de huidige
wetgeving niet mogelijk. Zou dat recht door de over-
heid verleend worden, danis hetonder bepaalde
voorwaarden wél mogelijk.

Hinder
Hetkanvéérkomen dathetuitvoerenvan een activi-
teitop een bepaalde locatie leidt tot hinder voor acti-
viteiten elders. Als deveroorzaker niet dezelfdeis
als de partij die de schade lijdt, danis dit, in economi-
schetermen, een extern effect, waarde veroorzaker
geen rekening mee hoeftte houden (al zou het aardig
zijnalsiedereen zo attentis om datsoort effecten
teverinnerlijken’ en algemene fatsoensnormen te
volgen). Meestalis de overlast dichtbij de bron het
grootsten neemtdie af naarmate menverder weg
komtvandebron.

Ditverschijnselisalhonderdenjarenalgemeen
bekend. Hetwas deaanleidingvoor hetafgevenvan
bouwvergunningen en—later—voorde ruimtelijke
ordeningen de milieuwetgeving; hetisbovendien
nogsteeds een belangrijke factorachter de bestem-
mingsplannen. Activiteiten die elkaar zouden
kunnen ‘bijten’, worden zo op afstand van elkaar
gehouden. Wordt een gebied bijvoorbeeld bestemd
voor hetwonen, dan kunnen zich daar geen cafés,
winkels, bedrijven, boerderijen, enzovoortvestigen.
Wordteen gebied bestemd voor bedrijvigheid, dan
ishetde bedoeling datdaar geen mensen komen
wonen; ditzou de bedrijvenimmers beperkenin
hun hinderveroorzakende activiteiten.

Ook delenvan de milieuwetgeving zijn bedoeld
om hinder tegen te gaan. Omdat stank, geluid,
trillingen, stof en dergelijke hinder kunnen veroor-
zaken, worden zeinregels beschreven. Somsis die
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regeling niet beperkttot een bepaalde locatie, omdat
de milieueffecten sowieso ongewenst zijn of overal
voelbaar, zoals emissiesin lucht en water. Somsisde
regeling wél locatiespecifiek. Zo mageen caféineen
uitgaanscentrum bijvoorbeeld meer geluidsover-
lastveroorzaken dan een caféin een woonstraat.
Ensomsworden activiteiten in de nabijheid van

een bestaande bronvan milieuhinder verboden of
beperkt: bijvoorbeeld geen woningbouw dicht bij
eendrukke verkeerswegmetveel lawaai of binnen
destankcirkel rond een boerderij, geluidszonering
binnen een bedrijventerrein, enzovoort.

Inditrapportstellen wijdevraag centraal of het
mogelijkis de problemen die door ditsoort overlast
worden veroorzaakt, op telossen met privaatrechte-
lijkein plaatsvan publiekrechtelijke regels zoals de
bouwvergunning, de milieuvergunning, het bestem-
mingsplan enzovoort. De prima-facie-redenen om
teverwachten dat een privaatrechtelijke oplossing
beterzou kunnen werken dan een publiekrechte-
lijke, zijn al uiteengezet in het hoofdstuk over
‘Criteriavoor hetkiezen tussen marktstructurering
enmarktregulering’. Erisechternogeenredenom
devraagtestellen:integenstelling tot sommige
andere landen krijgt dit vraagstukin Nederland
nagenoeg geen aandacht. Goedevoorbeelden

van de aandachtzijn deinvloedrijke monografie

van Ellickson (1973) met de veelzeggende titel
‘Alternatives to zoning: covenants, nuisance rules,
and finesasland use controls’, en het artikel van
Coase (1960), dathem de Nobelprijs voor economie
heeftbezorgd: "The problem of social cost’.

De Angelsaksischelanden hebben een goed ont-
wikkeld stelsel van zogenaamde ‘nuisance laws’,
privaatrechtelijke regels waarmee iemand die last
ondervindtvaniemand anders, dieander mag laten
dagvaarden. De eerste (‘plaintiff’) verzoekt de rech-
terom de tweede (‘defendant’) de overlast veroor-
zakende activiteiten te laten staken of er vergoeding
voor te laten betalen. Het hele stelsel van ‘nuisance
laws’ valtonder ‘tort law’, datin het Nederlands te
vertalenis met ‘civiele aansprakelijkheid bij onrecht-
matige daad’.

De Nederlandse wetgeving over ‘nuisance’is te
vindenin het Nieuw Burgerlijk Wetboek, in een

combinatievanartikel 5:37enartikel 6.162. Het
eersteartikel omschrijfthinderals: ‘De eigenaar

van een erf magnietin een mate of op een wijze die
volgensartikel 162van Boek 6 onrechtmatigis, aan
eigenaarsvanandere erven hindertoebrengen zoals
door hetverspreidenvan rumoer, trillingen, stank,
rook of gassen, door het onthouden van licht of
luchtof door hetontnemen vansteun’. Hettweede
omschrijfteen onrechtmatige daad als: ‘Als onrecht-
matige daad worden aangemerkteeninbreuk op een
rechteneendoen of nalatenin strijd met een wette-
lijke plicht of met hetgeen volgens ongeschreven
rechtin het maatschappelijk verkeer betaamt, een
enander behoudens de aanwezigheid van eenrecht-
vaardigingsgrond".

Op heteerste gezichtlijken deze privaatrechte-
lijke regels uitstekend geschikt om veel door hinder
veroorzaakte problemen doeltreffend op te lossen,
metname wanneer ze worden aangevuld metde
andere ‘bevoegdheden enverplichtingenvan
eigenaarsvan naburige erven’ (Nieuw Burgerlijk
Wetboek nummer s, titel 4), het zogenaamde buren-
recht. Toch wordtdeze rechtswegin Nederland
maar zelden gevolgd. Notarissen hebben de neiging
hetburenrechtaftedoenalsregelsvoorruziénde
buren, die meestal het honorarium van de notaris
niet zouden kunnen betalen. Daarom worden
dezeregels weinig gebruikt (en zie Reehuis et al.
2003: 360 etseq.) Kennelijk heeft dejurispruden-
tiezichin Nederland anders ontwikkeld danin de
Angelsaksische landen.

Zou hetechter niet de moeite waard zijn om dit
schaarse gebruik van het privaatrechtin Nederland te
heroverwegen? We noemen hier twee belangrijke
redenen. Indeeerste plaats is het maatschappelijk
goedalsdeschadelijdende en deschadeveroor-
zakende partijen direct met elkaar geconfronteerd
worden. De schade lijdende partij komt voor zich-
zelfop endeveroorzaker ziet onmiddellijk wie hij
beschadigt of benadeelt. Datis beter voor de burger-
zindan hetaande overheid overtelaten om deze
zaken te handhaven.

Tentweede worden de publiekrechtelijke regelin-
genzoontlastvanveel details. In hetbestemmings-
planenhetBouwbesluithoeven dan geen zaken
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teworden opgenomen (bijvoorbeeld de afstand
tussen gebouwen, lichtinval) die de burger tegen
anderen moeten beschermen. De burger kan zichzelf
beschermen, en nog efficiénter ook: de gedupeerde
burger zal zichimmers afvragen of de hinder dusda-
nigergisdathijde moeite moetnemen ominte laten
grijpen, of dathet mogelijkishetinden minnete
schikken, bijvoorbeeld met een financiéle vergoe-
ding. Van de overheid wordt daarentegen verwacht
datzijhetnalevenvanal haar regels handhaaft, hoe
klein de feitelijke overlast ook is. Bovendien kan een
privaatrechtelijke zaak tegen hinder zelfs worden
gevoerdingevallen waarvoor een hinderwetver-
gunningisafgegeven (Reehuis etal. 2001: 367). Dat
maakt het mogelijkin de publiekrechtelijke vergun-
ningen minder details op te nemen.

Toch zijnlang niet alle gevallen van overlast
privaatrechtelijk aan te pakken. Deredeniseen zeer
praktische. Als de overlast diffuusis—dat wil zeggen,
verspreid over veel mensen—, danis het niet realis-
tisch te verwachten dat deze mensen zichzelf zullen
organiseren om gezamenlijk tegen te veroorzaker
op tetreden. Ellickson (1973: 761) geefteen getal
van ‘several dozen parties’ waarboven gezamen-
lijke actie niet te verwachtenis. In die gevallenis het
publiekrechtvan de Wet Ruimtelijke Ordeningen
de Wet Milieubeheer de aangewezen weg.

Files enander congestieleed
Veel ruimtelijke voorzieningen mogen gratis door
iedereen worden gebruikt, zoals wegen, parken, of
stranden. Het feitdatde toegang gratis is, betekent
datniemand die voorzieningen om commerciéle
redenen wil verstrekken. Op zich hoeft dat geen
probleemte zijn. Hoe de voorzieningen worden
ook verstrekt—publiek of privaat—, de problemen
ontstaanindien zoveel mensen eenvoorziening
gebruiken dat zijelkaarin de weg staan en het nut
uithetgebruik van devoorzieningafneemt. Danis
er congestie; defiles op de weg zijn hiervan wel het
meest bekende en meestvervelendevoorbeeld.
Hetvervelendevan filesis dat de reistijd nietalleen
langer wordt, maar ook minder voorspelbaar.

Ditiseenruimtelijk probleem dat, in tegenstelling
totanderein dithoofdstuk besproken vraagstukken,
nietdoorreguleringwordtaangepakt. Regulering
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zou, indit geval, inhouden datvoor het gebruik
vande wegeenvergunning nodigis. Ditwordtals
onpraktisch beschouwd, vanwege de kosten en het
ongemak: hetuitsluiten van gebruikers is te moeilijk
(de zogenaamde ‘non-excludability’). Soortgelijke
overwegingen gelden ook voor parken, pleinen,
wandelroutes, de Kalverstraat en dergelijke; dit zijn
‘openaccessresources’. En—nogmaals—problemen
doenzichalleenvoorals zoveel mensen tegelijk
gebruik makenvan devoorziening dat zij dat gebruik
voor elkaar bederven.

Volgens beleidsmakers zouden files een onver-
mijdelijk gegeven zijn, en zou de capaciteit van de
wegen moeten worden uitgebreid om tot oplossing
van het probleem te komen. De eerste reactie is niet
juist; files zijn immers wel te voorkomen, namelijk
doordetoegang tot (snel)wegen fysiek te beperken.
Het middel zou evenwel erger kunnen zijn dan de
kwaal. De tweede reactieis onverstandig: we weten
niethoe grootdevraagis naar het—gratis—gebruik
van bepaalde wegen, en we weten zeker niet hoe
grootdievraagzou kunnenworden. Hetis dusonbe-
kend hoe groot de capaciteitvan hetwegennet moet
worden om files te voorkomen.

De afgelopen paarjaarisin deze overweging een
belangrijke factor veranderd. Hetis technisch
mogelijk geworden om detoegangtoteen weg
tebeperkentotdiegenen die aan bepaalde eisen
voldoen. Deze mogelijkheid wordt geboden door
zogenaamde Intelligent Transport Systems. Deze zijn
—indevormvan ‘road pricing’ —beproefdin Londen
eninSingapore.InNederland worden ze besproken,
maar nog niettoegepast, intermenvan ‘de kilome-
terheffing’ (al dan nietvariabel). Het probleem van
‘non-excludability” is nu betrekkelijk eenvoudigop te
lossen: hetisnietlanger vanwege technische rede-
nendatdetoegangvrijmoetzijn. Deze technologie
kan publiekrechtelijk worden toegepast om toegang
tereguleren middelsverbod en/of tarieven.
Eenalternatieve oplossingis om het fileprobleem
privaatrechtelijk aan te pakken. Er zou een nieuw
rechtkunnenworden gecreéerd, namelijk het recht
vantoegangtoteenweg. Heteigendomvan de weg
blijftin handen van een overheidsinstantie, die van
dateigendomsrechteen deelrechtafsplitst—het
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rechtvantoegang. Tegelijkertijd stelt die overheids-
instantie de regelsvoor hethandeleninditrechtvast.
Weggebruikers zoudenvan dezeinstantie een ‘slot’
kunnen kopen (te vergelijken meteen ‘slot’ bij een
luchthaven), die ze ook aan andere weggebruikers
kunnendoorverkopen. Uiteraard zou deze handel
elektronisch plaatsvinden. Ditis bijvoorbeeld uitge-
werktin Buitelaaren Argiolu (2004). In het stelsel
van prijzen dat zo zou ontstaan, verschillen de prijzen
naar traject en naartijdvak. Omrekening te houden
met ongewenste herverdelingseffecten zouden
bepaalde soorten gebruikers—bijvoorbeeld gehan-
dicaptendievan hunauto afhankelijk zijn—kunnen
worden vrijgesteld.

Duurzame ontwikkeling
Vaak noemen economen de zogenaamde externe
effecten (dat wil zeggen, effecten die de actienemer
niet treffen) ‘sociale kosten’. Het voor economen
meest bekendevoorbeeldis de bedrijfsschoorsteen
dieroetenandere smerigheid uitstoot. Dit zijn
kosten die, zo wordt met de woordkeuze gesug-
gereerd, door de maatschappij worden gedragen.
Bromley (1991: 19) wijste erop dat dit taalgebruik
versluierendis. Immers, deze kosten worden door
andere mensen gedragen; ze zijn niet maatschappe-
lijk maar persoonlijk.?

Deverdienste van ditinzichtis dathet de aandacht
vestigt op de effecten die persoon B ondervindtvan
dehandelingenvan persoon A. Ditis, op dezelfde
wijzeals hinderin devorige paragraaf, een zaak voor
het privaatrecht. Bromley gaat verder (1991: 86) en
plaatsthetvraagstuk ‘duurzaamheid”in hetzelfde
denkkader. Immers, duurzaamheid betreft de gevol-
genvanonze handelingenvandaagvoor de kansen
vananderenin de, nabije of verre, toekomst. De
huidige generatie kan dus hinder veroorzaken voor
toekomstige generaties. Onder het privaatrechtis
iemand die schade ondervindtvan hinder, bevoegd
deveroorzaker te ‘'vorderen’. Bromley (op.cit.)
vraagtzich af of dit beginsel niet ook kan worden
gebruikt om de belangen van toekomstige genera-
tieste beschermen. Hij speelt methetidee omaan
dietoekomstige generaties een aantal onschendbare
rechten toe te kennen, alsjuridische constructie
waarmee hun belangen namens hen kunnenworden

behartigd; ze kunnen datimmers niet zelf doen.

Als eerste stap zouden hierbij de rechten moe-
tenworden aangewezen die wij aan toekomstige
generaties toekennen. Wanneer bijvoorbeeld

voor alle gronden die nutegen bebouwingworden
beschermd, wordtbepaald dathetrecht om die
gronden te bebouwen toebehoortaan diegenen die
die gronden over vijftigjaarin eigendom hebben,
behoren de bebouwingsrechten nietlangertoeaan
dehuidige eigenaren. Die huidige eigenaren moeten
welwordenvergoed voor het feit dat ze deze rechten
verliezen. Hiertoe moet de termijn worden geschat
waarop de huidige bescherming zou kunnen komen
tevervallen, evenals de kansen dat dat zou gebeuren.
Is die termijn bijvoorbeeld vijftien jaar, en de kans dat
debeschermingvervaltvijfentwintig procent, dan
bedraagt devergoeding vijfentwintig procentvan
de contante waarde van hetbebouwingsrechtover
vijftien jaar.

Debebouwingsrechten worden vervolgensaan
eenfondstoevertrouwd, datdoor eenstichting
wordtbeheerd. Het bestuur van die stichting is
nietbevoegd derechtentevervreemdentotnaeen
genoemde datum—inditvoorbeeld, tot over vijf-
tigjaar. Alsanderen die rechten zouden schenden
(bijvoorbeeld de huidige eigenaren), daniis het
stichtingbestuur bevoegd om een zaak onder het
privaatrechttegen de ‘schuldenaar’ te vorderen.
Hoe derechten navijftigjaar zouden mogen worden
vervreemd, wordtin de statuten vastgelegd. Dat zou
kunnen zijn hetverkopen op de markt, of het verko-
penaaneenoverheidsinstantiealleen.

1. Vaak wordtditbesprokenintermenvan‘Thetragedy of
thecommons’, innavolgingvan Hardin (1968). Dietermis
echterongelukkigomdat ‘common lands” meestal niet ‘open
access’ hebben:toegangwordtbeperkttoteen beperktaantal
‘commoners’.

2. Overigens geldtdezekritiek ook de benaming ‘maatschap-

pelijke kosten-batenanalyse’.
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Desamenleving heeft bepaalde wensenvoor ‘het
gebruikvandenbodem’. Deze wensen worden
gerealiseerd door overheidsinstanties bevoegd-
hedenonderhet publiekrechtte geven—onderde
Wet Ruimtelijke Ordening, de Woningwet, de Wet
Milieubeheer, om de meest relevante regelingen
tenoemen. Metdeze studie willen we een discussie
uitlokken over een alternatieve manier om diezelfde
wensen terealiseren. Deze ‘andere manier” houdt
indat meer gebruik gemaakt wordtvanaan grond
engebouwenverbonden rechten, desnoods na
dezerechten te hebben gewijzigd. Kunnen wij
—burgers—zelf nietonze eigen handelingen regelen,
bijvoorbeeld door gebruik te maken van rechten
betreffende grond en gebouwen? Kan de zorgvoor
een leefomgevingvan goede kwaliteit voor ons,
onze kinderen en onze kindskinderen nietvakeren
vérstrekkender worden uitgeoefend door betere
‘grondregels’ te maken en meer mogelijkheden te
creérenvoor hetsamen leven volgens die regels?

Erzijnvoldoende redenen om de mogelijkheden
hiervoorteverkennen. Drievandieredenen
hebben we aan heteind van hethoofdstuk over
‘Criteriavoor hetkiezen tussen marktstructurering
enmarktregulering’ genoemd. Namelijk, door te
werken metdeze rechtenin plaatsvan met publiek-
rechtelijke regels, is prima facie te verwachten dat,
onder bepaalde omstandigheden, de collectieve
wensen ook kunnenworden gerealiseerd, en wel:

effectiever

met een efficiénter gebruik van schaarse

economische middelen

meteen betere verdelingvan de gevolgen over

verschillende sociale groeperingen.

In hettweede deel van deze studie (de hoofdstuk-
ken‘Deinrichtingen het beheervan kleine locaties’,
‘Groeningroenenroodingroen’,en’Marktenin

‘environmental goods’ en ‘environmental bads’)

hebbenwe onsertoe beperktte verkennen of

Nawoord

hetook haalbaaris om te werken metrechten betref-
fende onroerende zaken. We hebben geen antwoord
gegevenop devraag of deze andere marktwerking
beteraandedriecriteriazouvoldoendandein
Nederland gebruikelijke publiekrechtelijke aanpak.

Waarom hebben wij deze vrij neutrale verkenning
uitgevoerd als zij niet heeft bewezen dat de andere
marktwerking een beter alternatief zou zijn voor wat
we nu hebben? Hetantwoordis dater ontevreden-
heid bestaat ten aanzien van de manier waarop het
ruimtelijke beleid in Nederland wordt gevoerd. Bijna
nietsvan de ruimtelijkeinrichting—en hierin onder-
scheidtonsland zich van andere landen—vindt plaats
zonder datde een of andere overheidsinstantie daar
actief bijbetrokkenis. Nog sterker: zonder subsidies
van de (rijks)overheid gebeurt er weinig. De dans
om het gouden kalf van rijkssubsidies kenmerkt het
ruimtelijke beleid hier. Ditisongezond en bovendien
onwenselijk. Immers, ook hier geldt: wie betaalt,
die bepaalt.

Deze kritiek kan worden weerlegd met het
argumentdat hetbelangrijkis hetbelangvan de
zwakkeren in de maatschappij wordt behartigd,
en datdaar, ook bij het ruimtelijke beleid, noodza-
kelijkerwijs een taak ligt voor de overheid. Deze
uitspraakis echterintwee opzichten onvolledig.

Ten eerste kan de overheid die overweging bij haar
ruimtelijke beleid negerenin een situatie waarin het
politieke klimaat zodanigis veranderd dat de posi-
tievan de zwakkeren nietlanger belangrijk wordt
gevonden. Dan kunnen die zwakkere groepen zich-
zelfniethelpen. Tentweede kan de positie van de
zwakkeren in de maatschappij ook worden versterkt
doorhunharderechten te geven (mits, uiteraard,
derechterdierechten onpartijdig blijft beschermen).
Dan kunnen zij zichzelfin het geval van een onver-
schillig politiek klimaat wél helpen.

Meerinhetalgemeen kanworden beargumen-
teerd dathet niet goed is dat wij—als burgers, niet
alsberoepsbeoefenaars—zo weinigverantwoor-




delijkheid voor onze leefomgeving nemen. Onze
verantwoordelijkheid houdtimmers op waar wij
devoordeur of hethekssluiten. Daarbuitenis de
leefomgeving de verantwoordelijkheid van ‘de
overheid’. Hetis een complimentvoor ons openbaar
bestuur dat Nederlanders hun overheidsbestuur-
dersen-ambtenaren kunnen vertrouwen; ook dat
onderscheidtonslandinternationaal. Op zichiser
overigens niets verkeerds met deze Nederlandse
gemakzucht—laathetaan deoverheid over, dan
hoeven wij zelf niette regelen. Deze is echter wel het
gevaarlijk als hij zou leiden tot een concentratie van
de macht. Want, zoals hetin de beroemde wetvan
Acton (1834-1902) staat: ‘Power tends to corrupt,
and absolute power corrupts absolutely’. Deze ‘ten-
dency to corruption’ die ontstaat bij een concentratie
van macht, iste voorkdmen door machteninvloed
over onze leefomgeving zoveel mogelijk te verdelen
entedeconcentreren tot hetlaagste niveau. Dus: op
hetniveauvandeburger.

Een manier om hiervormaante geven, is door

meer gebruik te maken vanaan grond en gebouwen
verbonden rechten, zoals dat ook in het buitenland
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gebeurt. Dezeregelsstellen de burgersinstaatde
gewenste veranderingen in de ruimtelijke inrichting
zelfonderling te regelen. Wordt de ruimte volgens
dezeregelsingericht, danligt hetinitiatief bijde bur-
gers, metde staataan de zijlijn. Ditin tegenstelling
tot de tot op heden gebruikelijke manier, waarbij de
ruimte wordtingerichtvolgens deregels van de Wet
Ruimtelijke Ordening en de Wet Milieubeheer; daar
ishetdeoverheid die altijd van de partij is.

Indeze studie hebben we geprobeerd eenantwoord
te gevenop devraagof eenandere marktwerking
—dus gebaseerd op privaatrechtelijke regels—een
goed alternatiefisvoor de traditionele publiek-
rechtelijk georganiseerde ruimtelijke inrichting.
Eenafdoend antwoord hebben we niet gevonden.
Met dezeverkenningvan eenandere marktwerking
endetoepassingdaarvaninenkele actuele vraag-
stukken hebben we ook eerder de discussie over
deze problematiek willen aanwakkeren dan echte
antwoorden willen geven. Wellicht kan deze studie
anderen ertoe stimuleren om metons op zoek te gaan
naardeinvullingvan‘eenandere marktwerking'.
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Nederland kenmerkt zich door een actieve
betrokkenheid van de overheid bij bijna alle
veranderingenin de ruimtelijke orde. Aan die
betrokkenheid ligt een uitgebreid stelsel van
publiekrechtelijke regels ten grondslag, zoals
wetten op nationaal niveau en bestemmings-
plannen op lokaal niveau. In het buitenland
daarentegen wordt de ruimtelijke inrichting
veel meer via het privaatrechtaan de burger
zelf overgelaten. Zou het privaat recht ook voor
de Nederlandse ruimtelijke inrichting niet veel
meer kunnen worden benut? Datisdevraagdie
indeze studie centraal staat.

Inhoeverre deze alternatieve vormvan ruimte-
lijkeinrichting haalbaaris, wordt verkend voor
tienactuele vraagstukkeninhet Nederlandse
ruimtelijke beleid, zoals: deinrichting en het
beheervan bedrijventerreinen, deinrichtingen
hetbeheervande woonomgeving, de financie-
ring van het ruimtelijk beleid door ‘rood-voor-
groen’-constructies, filesenandere vormenvan
hinder, en duurzame ontwikkeling. De auteur
concludeertdathetop eenandere manierstruc-
turerenvan de markt met privaatrechtzeker een
goed alternatiefisvoor de ruimtelijke inrichting
van Nederland.
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