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STEDELIJKE TRANSFORMATIE EN GRONDEIGENDOM

- Deruimtein Nederlandis beperkt. Met stedelijke transformatie kan
het bestaand bebouwd gebied beter worden benut. Ditvermindert
de noodzaak tot uitbreidingslocaties.

- Voor stedelijke transformatie is grond nodig. Om ergens te kunnen

bouwen of renoverenis het nodig de grond (en opstallen) in bezit te

hebben of ten minste de rechten daarvoor te hebben.

- Deoorspronkelijke grondeigenaren willen of kunnen vaak niet mee-
werken aan transformatieopgaven. De verantwoordelijkheid daarvoor
wordt genomen door gemeenten, corporaties en ontwikkelaars. Zij
moeten de grond zien te verwerven en worden dan tijdelijk, dat wil
zeggen gedurende het transformatietraject, eigenaarvan de grond.

* Instedelijk gebiedishet gecompliceerder om grond te verwerven dan
op uitbreidingslocaties. De benodigde grond voor een plangebied is
vaakin handenvanvele, verschillende eigenaren, en de verwervings-
kosten zijner hoger.

- Doordeze hoge kosten enrisico’s zijn gemeenten huiverigom grond te
verwerven en te ontwikkelen; hetinitiatief voor stedelijke transformatie
ligt vaak bij private partijen en steeds minder bij de gemeente.

- Tochisstedelijke transformatie vaak niet mogelijk zonder hulp van de
gemeente. Gemeenten kunnen de private partijen faciliteren in hun ont-
wikkelingsinitiatief door de nodige, aanvullende percelen te kopen. In
tegenstelling tot ontwikkelaars hebben gemeenten de beschikking over
het publiekrechtelijk grondbeleidsinstrumentarium, zoals het voorkeurs-
rechten onteigening, waarmee ze de oorspronkelijke eigenaren kunnen
stimuleren of dwingen de grond te verkopen.

+ Hetgrondeigendom en de grondverwervingsproblemen hebbeninvloed
op deruimtelijke ontwikkeling. Soms lukt het bijvoorbeeld nietom alle
grondteverwerven; die percelen moeten danin de planvorming worden
ingepast. Deverwervingsmogelijkheden zijn hierdoor leidend voor het
plan—integenstelling tot bij uitbreidingslocaties, waar de grondver-
werving vaak een afgeleideis van de locatiekeuze en de planvorming.

- Bijdetransformatie van stedelijke locatiesis het vaak moeilijk om een
positief exploitatiesaldo te krijgen. De grondverwervingskosten zijn er
hoogdoorderelatief hoge grondprijzen en de langdurige verwervings-
trajecten. De grondprijzen zijn met name hoog doordat de waarde van
degrondindeoudesituatie vaak dicht bijde waarde van de grond en
gebouwen inde nieuwesituatie ligt. Ter vergelijking: op uitbreidings-
locatiesis de waardesprong ‘van oud naar nieuw’ veel groter, omdat
debestemmingvan de grond daar verandertvan bijvoorbeeld een
agrarischein een woonbestemming.
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- Omeen positief exploitatiesaldo te krijgen, komt het vaak voor dat het
ontwerp gedurende het transformatieproces wordt aangepast. Zo wordt
geprobeerd de opbrengstenteverhogen doorinhogeredichthedente
bouwen, een groteraantal appartementen te realiseren en duurdere koop-
woningenin het programma op te nemen. De kosten worden gereduceerd
doordewoningen en de woonomgeving te versoberen, bijvoorbeeld door
eenandereinrichtingen het gebruik van goedkopere materialen.

Beleidsimplicaties

- Geziendeinvloedvan grondeigendom op stedelijke transformatie
zouden gemeenten ‘eigendomsgevoelig’ moeten plannen. Of ze nu
zelf (een deelvan de) percelen kopen, of de ontwikkeling volledig
overlaten aan private partijen. Eigendomsgrenzen zijn hierbij leidend
voor de (her)ontwikkeling.

- Eigendomsgevoeligplannen houdt bijvoorbeeld in dat gemeenten kennis
hebbenvan grondwaarden, grondprijzen, exploitatie- en bouwkosten.
Datinzichtis essentieel om voor of tijdens het transformatietraject te
kunnen besluiten of het ruimtelijke plan of de door de gemeente gestelde
randvoorwaarden moeten worden aangepast.

- Wanneer gemeenten zelf percelen willen of moeten aankopen, moeten ze
anticiperen op eventuele verwervingsproblemen. Verwervingstrajecten
kunnen langduren en om die reden moetvanaf hetallereerste begin duide-
lijk zijn dat de gemeente de percelen wil verwerven. De gemeenten kun-
nen hiervoor hetvoorkeursrechtinzetten envroegtijdigeen onteigenings-
procedure opstarten. Vervullen gemeenten enkel een faciliterende rol, dan
moeten zij vooraf duidelijk maken welke randvoorwaarden van toepassing
zijn voor een bepaalde locatie. Hier moeten ze zo veel mogelijk aan vast-
houden.

- Deoverheid zou kritisch moeten kijken naar de integrale gebiedsontwik-
keling, die de laatste tijd ergin zwangis. Hetmengen van functies, en het
bezienvanlocatiesin een groter perspectief kunnen een belangrijke meer-
waarde opleverenvooreen deel van de stad. Maar dit wil niet zeggen dat
deuitvoering ook volledig geintegreerd plaats moetvinden. Door deel-
gebieden direct organisatorisch en financieel te koppelen, ontstaan er
groterisico’s: problemen metgrondverwervingin een deelgebied kunnen
bijvoorbeeld de hele gebiedsontwikkeling vertragen en de financiéle haal-
baarheidin gevaarbrengen.

- Metdekomstvande Grondexploitatiewet hebben gemeenten voorlopig
voldoendeinstrumenten om ontwikkelingen te sturen, ook als ze de grond
nietinhanden hebben. Het gaat ervooral om dat de gemeenten dieinstru-
menten (goed) gaan gebruiken.
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Inleiding: transformatie van stedelijke gebieden 1. Het gaat hierbij nietom heel

veel, maarwelom enkele grote

Sleutelen aan de stad locaties. De belangrijkste zijn
Stedelijke transformatie staatin een lange traditie van ‘sleutelen’ aan de stad. devliegvelden Valkenburg,
Alvoor de Tweede Wereldoorlogvormden sanering van wijken en vervan- Soesterbergen Twenteen het
gingvanwoningen belangrijke elementen om de stad te vernieuwen. En kazernecomplex Ede-oost.
met de wederopbouw en de ontwikkeling van de automobiliteit veroorzaak- 2.Bijdeherstructureringvan
tenverkeersmaatregelen en de bijbehorende doorbraken van straten een bedrijventerreinen gebruikt het
belangrijke transformatie in de stad (Van der Cammen & DeKlerk1993). cpe(2001) determen ‘face-lift’,

Met dergelijke fysieke ingrepenin de stad wordt vaak geprobeerd ook ‘revitalisering’, ‘herprofilering’
andere, economische of sociale doelen te bereiken. Zo worden bedrijven- en‘transformatie’ om de mate van
terreinen vernieuwd om nieuwe bedrijven aan te trekken, die kunnen ingrijpen weer te geven

zorgenvoor meer werkgelegenheid. Enin een woonwijk diein hetslop
dreigtte raken, worden nieuwe, kwalitatief goede huizen gebouwd om
goedverdienende gezinnen naar de wijk te trekken en de leefbaarheid
van de wijk tevergroten.

Stedelijke transformatie neemt een prominente plaatsinin het ruimtelijk
beleid. Inbestaand bebouwd gebied wordt nog steeds driftig gerenoveerd
of gesloopten opnieuw gebouwd. We onderscheiden twee typen trans-
formatielocaties. De functieveranderingslocaties zijn ingesloten geraakte
bedrijventerreinen en fabriekslocaties, voormalige militaire vliegvelden
enkazernes’, haventerreinen, stationslocaties en spooremplacementen
enlocaties metverouderde voorzieningen, die plaats moeten maken voor
andere functies (vaak woningen of kantoren). De functieveranderings-
locaties hebben vaak een strategische ligging en bepalen daardoor hetaan-
zienvandestad. Daarnaast zijn er herstructureringslocaties, plekken die niet
meervoldoenaan de eisenvan deze tijd en die meer of minderingrijpend
opnieuw wordeningerichtvoor gebruik door dezelfde functie.” Inde
praktijk komen veel mengvormen van beide typen transformaties voor.

Inde huidige beleidsdiscussie speelthet onderwerp stedelijke trans-
formatie eenrol bijverschillende projecten en doelstellingen. In het
VROM-project ‘Mooi Nederland’ van minister Cramer staan bijvoorbeeld
hetslimmeren zuiniger omgaan met de ruimte centraal, alsmede de kwaliteit
endeduurzaamheid van de woningbouw. Bijtransformatie van bestaand
bebouwd gebied worden reeds bebouwde gebieden hergebruikt, waardoor
de nogaanwezige open ruimte open kan blijven.

Minister Vogelaar heeft hetplan omvan 40 probleemwijken 40 pracht-
wijken te maken. Daarvoor zullen veel woningen worden gesloopt en (deels)
worden herbouwd, andere zullen worden verkochtaan particulieren onder
devoorwaarde dat ze het huis zelf opknappen.

Ookhoogop de politieke agenda staat de vraag wat te doen metde
23.000 hectare aan verouderde bedrijventerreinen (Gordijn e.a. 2007).
Deterreinen worden slechtonderhouden, bedrijven trekken er wegen
deleegstaande panden worden niet opgevuld. Wanneer bijvoorbeeld
25 procentvan dezeterreinen zou worden getransformeerd naar een
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woningbouwlocatie met een dichtheid van 25 woningen per hectare, 3. Wellichtdathet nog wel

dan zouden hier bijna150.000 woningen kunnen worden gerealiseerd. problemenkan opleverenin
Alslaatste noemen we het doel dat de rijksoverheid zich heeft gesteld verband met de betalingsbereid-
omindekomendejaren jaarlijks tussen de 80.000 en100.000 woningen heid voor publieke voorzieningen
tebouwen. Aanvankelijk was het de ambitie om daarvan 40 procentin (kostenverhaal enverevening).
bestaand bebouwd gebied terealiseren, maarinmiddels is dit percentage 4.Wanneer wein hetvervolg
bijgesteld naar ‘tussen 25 en 40 procent’ (Az 2007). spreken over ‘grondeigendom’,

bedoelenwetevensheteigendom

De invloed van grondeigendom op stedelijke transformatie vanaangrond gebonden rechten.
Hetrealiserenvandetransformatieopgaveligtvoor een grootdeelin handen De eigendomsrechten hebben
van de gemeenten. Het huidige kabinet-Balkenende 1v heeft dan ook aan- nietalleen betrekking op de

gekondigd ‘decentrale overheden gerichtte ondersteunenin de opgave om grond, maar ook op het daaraan
demogelijkhedenvoor binnenstedelijke locatieontwikkeling optimaal te
benutten’ (Az2007).

Voor hetrealiserenvan de stedelijke transformatieplannenis grond nodig;

gekoppeldevastgoed.

zonder grond kunje nietbouwen. In stedelijk gebied is de grond in bezit van
vele, verschillende eigenaren, metandere woorden: het grondeigendom is
sterk versnipperd. In Nederland geldt, evenalsinveel andere westerse lan-
den, datdegene die de grond heeft, bepaalt hoe de grond wordt gebruikt,
uiteraard binnen de grenzen die door het publiek- en privaatrecht worden
gesteld.

Deeigendomsverhoudingen en -verdelingen blijken een belangrijk
obstakel te zijn voor stedelijke transformatie (zie bijvoorbeeld Kolpron
2000; Louw & Wigmans 2004; Van der Putten e.a. 2004). Veel plannen
worden door de gecompliceerde eigendomsproblematiek niet, gedeeltelijk,
vertraagd of tegen hoge (verwervings)kosten gerealiseerd. De bestaande
grondeigenarenvoelen er bijvoorbeeld weinigvoor mee te werken aan
eentransformatieproject, of willen de grond alleen tegen een hoge prijs
verkopen. Somsis de grondeigenaar bereid enin staat conform het bestem-
mingsplan te handelen; danvormt particulier grondeigendom een minder
grote belemmering voor gemeenten.3 Maar vaakis datniethet geval, en
iservoor de ontwikkeling eentijdelijke eigenaar nodig (Verhage 2002).

De ontwikkelaar - publiek of privaat - verkrijgt het grondeigendom om
ditna de ontwikkeling over te dragen aan de eindgebruiker.

Deonderlinge relatie tussen grondeigendom* en transformatie van stedelijk
gebiedisin Nederland nog niet diepgaand onderzocht, in tegenstelling tot
bijvoorbeeldin het Verenigd Koninkrijk (Adams e.a. 2002). In ditonderzoek
willen we daarom:

Inzicht krijgen in de wijze waarop grondeigendom, en de omgang hiermee, de
voortgang en het eindresultaat van stedelijke transformatie voor woningbouw
beinvloedt. Op basis daarvan doen we aanbevelingen aan rijk en gemeenten.
Binnen het grondeigendom maken we onderscheid tussen de oorspronke-

lijke situatie en de eigendomssituatie tijdens hettransformatieproces. In de
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praktijk van locatieontwikkelingis tijdens het transformatieproces vaak 5.Deversnipperingvan grond-

sprake van ‘tijdelijk eigendom’: een partij is eigenaar voor de duur van het eigendom blijkt ook bij bedrijven-

ontwikkelingstraject. terreinen een belangrijkerol te
Eenanderbelangrijk woordin de doelstellingis ‘omgang’ met grond- spelen.

grondeigendom. Het gaatin de praktijk niet alleen om de afbakening van

heteigendomsrecht, maarvooral ook om hoe eigenaren metditrecht

omgaan. De manier waarop dit gebeurt, verschilt per eigenaarenisvan

invloed op stedelijke transformatie. Ook de manier waarop gemeenten

omgaan met privaat en particulier grondbezit, door bijvoorbeeld het

opstellenvan een bestemmingsplan, is hier van belang. Met ‘'voortgang’

bedoelen we hier het procesverloop; hierbij kijken we onder andere naar

eventuelevertragingen en kostenstijgingen. Onder ‘eindresultaat’ verstaan

we deruimtelijkeinrichting natransformatie, oftewel het gerealiseerde

ruimtelijke programma en de verschijningsvorm.

Werichten ons op transformatielocaties waar woningbouw wordt
gerealiseerd, eventueel in combinatie metandere functies. De kwantitatieve
woningbouwopgave is zoals gezegd erg groot; in de komende jaren moet
ereenenormaantal woningen worden bijgebouwd.> Die woningen worden
overigens nietalleen gerealiseerd in bestaand bebouwd gebied en op trans-
formatielocaties, maar ook buiten bestaand bebouwd gebied op uitleg-
locaties. De mogelijkheden voor (grootschalige) uitleggebieden raken
echter uitgeput; er zijn steeds minder locaties die ontwikkeld kunnen en
mogen worden. Daarnaast zijn erin het bestaand bebouwd gebied steeds
meer locaties die herontwikkeld moeten worden, omdat ze bijvoorbeeld
inverval of onbruik raken.

De nieuweinvullingvan het gebied is afhankelijk van bijvoorbeeld de
liggingvan het gebied ten opzichte van de binnenstad en devorm en het
gebruik van de omliggende bebouwing. Zo wordt op centrumstedelijke
transformatielocaties vaak gestreefd naar functiemenging, en wordter
gebouwdinhogere dichtheden (appartementen). Op locaties die verder
van de binnenstad af liggen, worden vaak meer monofunctionele woon-
wijkeninlagere dichtheden gebouwd. Projecten verschillen op veel
variabelen en kenmerken. Die diversiteit van het programma op een
locatie en de morfologie ervan hebben wein de analyse betrokken.

Inons onderzoek staat de ruimtelijke transformatieopgave centraal;
sociale, ecologische en economische aspecten blijven buiten beschouwing,
hoewel ze soms wel onderdeel vormen van de totale opgave.

Aanpak en leeswijzer
Omdetransformatieopgavein beeld te brengen en om de eigendoms-
problematiek teillustreren, zijn verschillende databestanden gebruikt.
We hebben gegevens gebruiktover hetaantal, hettype en delocatie
van de gebouwde woningen en de ligging van woningbouwprojecten
(zie hethoofdstuk ‘Grondeigendom en stedelijke transformatie’ in de
Verdieping).
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Verder hebben we in detail acht transformatieprojecten bestudeerd, te 6. Hetministerie van vRom doet
weten Schelphoek (Alkmaar), St.Josephbuurt (Almelo), Hongarenburg/
Finnenburg (Den Haag), Op de Bleek (Eibergen), Kop van Oost (Groningen),  instrumenten die het mogelijk

Deliterrein (Haarlem), Waalhaeve (Nijmegen) en Wallisblok (Rotterdam).

opditmomentonderzoek naar

maken om eigenarendie niet

We hebben daarbij geletop de procesgang, het ontwerp ende rol van grond- willen meewerken aan vrijwillige
ontwikkelingen grondverwervingen. Er is gebruikgemaaktvan steden- stedelijke herverkaveling, hierin
bouwkundige ontwerpen, kadastergegevens, grond- en opstalexploitaties, laatste instantie toe te dwingen.

correspondentie tussen belanghebbenden en 32 interviews metde belang-
rijkste betrokken personen (zie voor meer details het hoofdstuk ‘Werkwijze
enonderzoekslocaties’ in de Verdieping).

Indit eerste deel presenteren we de belangrijkste bevindingen uit het onder-
zoek. We gaaninop deinvloed die grondeigendom heeft op het stedelijke
transformatieproces, op de ruimtelijke inrichting, en we inventariseren de
rol die deverschillende overheden hierbij (zouden kunnen) spelen.
Inhettweede deel, de Verdieping, staan de uitgebreidere bewijsvoering
enonderbouwing. In heteerste hoofdstuk (‘Grondeigendom en stedelijke
transformatie’) bespreken we wat grondeigendom behelst en wat voor
beperkingen erop kunnen liggen. Daarnaast staat de transformatieopgave
in Nederland centraal. In “Werkwijze en onderzoekslocaties’ onderbouwen
we de onderzoeksaanpak enintroduceren we de acht casussen. In “Oor-
spronkelijk eigendom en grondverwerving’ besteden we aandachtaande
grondeigendomssituatie voér de transformatie en de eventuele grondver-
wervingen. Vervolgens gaan we in ‘Tijdelijk eigendom en grondontwik-
keling’ naderin op derolvantijdelijk grondeigendom tijdens de stedelijke
transformatie. En ten slotte staan we in ‘Ruimtelijke effecten van grond-
eigendom’ stil bij de ruimtelijke effecten van grondeigendom en de
manier waarop private partijen en overheden hiermee omgaan.

Grond als noodzakelijke voorwaarde

Eigendom en het recht om te bouwen
Degenedie de grond heeft, kan transformeren. Het zou dus het handigst
zijn als de zittende eigenaren hun grond, indien nodig, transformeren.
Woningcorporaties zijn bijvoorbeeld eigenaar van hun grond en opstallen,
en pakken zelf de transformatie daarvan aan, zoals in de St. Josephbuurtin
Almelo enin Hongarenburg/Finnenburgin Den Haag.

Inveel gevallenis de grond echterin handenvan mensen en organisaties
die nietkunnen of willen transformeren, zoals bedrijven en particulieren.
Gemeenten, ontwikkelaars en corporaties pakken dan deze taak op.

De gemeente heeft hierbijeen specifieke rol. Ze kan, afhankelijk van de
eigendomssituatie, kiezen uittwee gemeentelijke handelingen. Ten eerste
kan ze zelf de grond verwerven, bijvoorbeeld door minnelijke verwerving
(vrijwillige verkoop), toepassing van de onteigeningswet en het vestigen
van eenvoorkeursrecht door gemeenten (Wetvoorkeursrecht gemeenten
(wvq)).® Ten tweede kan de gemeente proberen de manier waarop een
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eigenaar zijn eigendomsrecht gebruikt, te beinvloeden. Dit kan bijvoor-
beeld door (combinaties van) privaatrechtelijke overeenkomsten, zoals
eenexploitatieovereenkomst, waarin wordt overeengekomen onder welke
voorwaarden een locatie wordt ontwikkeld. Maar ook door het gebruik van
publiekrechtelijke bevoegdheden, zoals wijziging van het bestemmingsplan
enhetverlenenvanvrijstelling, subsidies en belastingen, kan het gedragvan
eigenaren worden beinvloed.

De casussenin ditonderzoek laten allerlei combinaties van beide typen
handelingen zien. Van hettweede type handeling zien we in elke casus
wel eenvoorbeeld. Zo moet het ruimtelijkordeningsregimein vrijwel alle
gevallen worden gewijzigd door een herziening of een vrijstelling van
hetvigerende bestemmingsplan. Gemeenten verkrijgen niet overal het
eigendomsrecht. Bijvijf van de acht casussen heeft de gemeente één of
meerdere percelenverworven; deandere percelen zijnin handenvan
particulieren of private partijen, waaronder woningcorporaties. Bij de
overigedrie casussen had de gemeente al grond in bezit, waarvan twee
inerfpacht uitgegeven aan de woningcorporatie.

Oorspronkelijk eigendom en grondverwerving
Instedelijk gebiedis de grond vaak in bezitvan veel verschillende eigenaren.
Nietalle eigenaren zijn bereid enin staat om tot herontwikkeling over te
gaan. Willen gemeenten of private ontwikkelaars toch de locatie transfor-
meren, dan moeten ze de gronden in bezit zien te krijgen. Soms verkrijgen
deontwikkelende partijen de gronden door bijvoorbeeld de sluiting van
eenschool, hetopheffenvan eenkazerneterrein, een bedrijfssluiting of
een bedrijfsverplaatsing, of door afboekingvan een wooncomplex. En
soms moeten ze actief proberen eigenaren tot verkoop te bewegen.

Binnenstedelijke herontwikkelingisin veel gevallen het gevolgvan
verwervingsmogelijkheden. Metandere woorden, de locatie en het plan
worden vaak bepaald door de percelen die kunnen worden verworven.
Ditintegenstelling tot de ontwikkeling van uitbreidingslocaties; daar zijn
delocatiekeuze en hetplan leidend voor de grondverwerving. Een goed
voorbeeld zijn de Vinex-uitleglocaties; hiervoor werden eerst de locaties
gekozenen de plangebieden afgebakend, envervolgens werd de benodigde
grondverworven.

Hetbelangrijkste probleem bij stedelijke transformatie is de versnippering
van hetgrondeigendom. De tetransformeren locatie beslaat vaak al meer dan
éénperceel. Ookis hetvaak nodigomaanvullende percelen te verwerven,
om een functionele plangrens te krijgen of om schaalvoordelenin de trans-
formatievandestad te bereiken. Die percelen in het stedelijk gebied zijn
meestal in bezitvanverschillende eigenaren. Inverhouding totde omvang
van het plangebied zijn er dan ook veel grondverwervingen nodig; meer
dan bij uitbreidingslocaties het geval is.

Naastversnippering zorgen juridische beperkingen op grondeigendom,
zoals huurrechten en erfpacht, bij stedelijke transformatie voor complexe
verwervingstrajecten. Hoe meer rechten er moeten worden verworven

Stedelijke transformatie en grondeigendom 14



destelanger hetverwervingstraject, des te hoger de rentelasten en de trans-
actiekosten, en uiteindelijk de verwervingskosten in totaal. Het verwervings-
trajectin de Nijmeegse Waalhaeve heeft zo viteindelijk zes jaar geduurd.

Private partijen nemen vaak hetinitiatief bij stedelijke transformatieprojec-
tendoorgrondenteverwerven. Maar derolvan gemeentenis lang niet
uitgespeeld. Uiteraard hebben gemeenten de publiekrechtelijke taak om
bouwplannente toetsen die door de eigenaar van de grond zijn ingediend,
eneventueel hetbestemmingsplante herzien of de eigenaar vrijstelling te
verlenen. Daarnaast zijn er nog altijd veel projecten die gemeenten zelf
entameren, zoals het Wallisblok in het Rotterdamse Spangen. Hier kocht
de gemeente veel slechtonderhouden panden op, om uit te geven voor
collectieve renovatie door de nieuwe bewoners.

Maar ook wanneer deinitiator een private ontwikkelaar is, heeft de
gemeente vaak nog een belangrijke rol als verwervervan grond. Stuitde
ontwikkelaar bij het verwerven op een probleem, dan schakelt hijvaak de
hulpvan gemeentenin. Insommige gevallen zetten gemeenten alle hun ter
beschikking staande instrumenten in, zoals minnelijke verwerving, hetver-
plaatsenvan bedrijven, hetvestigenvan eenvoorkeursrecht, en het gebruik
vansubsidies. Als een eigenaar echt niet wil meewerken, en de verwerving
isnoodzakelijk om het plandoorgangte latenvinden, dan kan de gemeente
in het uiterste geval de grond onteigenen. Het meest aansprekende voor-
beeld vonden wein het Waalhaeveprojectin Nijmegen. Deinitiatiefnemer,
eenontwikkelaar, had daar één perceel gekocht, maar kon de andere perce-
len nietverwerven. De gemeente heeftvervolgensin afstemming metde
ontwikkelaar de andere percelen verworven en heeft hiervoor het decennia-
lang niet gebruikte onteigeningsinstrument ‘afgestoft’ door een aantal keren
tot onteigening over te gaan. In sommige gevallenis hetal voldoende omte
dreigen metonteigening, zoals de gemeente Alkmaar deed bij oorspronke-
lijke eigenaren op de Schelphoeklocatie. De nieuwe grondexploitatiewet,
diein2008vankrachtwordt, zal geenverandering brengenin de noodzaak
van onteigenen als u/timum remedium. De nieuwe wetsartikelen over kosten-
verhaal en kwalitatieve eisen, stellen gemeenten alleen in staat partijen die
wel willen ontwikkelen, voorwaarden op te leggen.

Bij elke grondverwerving moeten van tevoren eerst de grondwaarde en ver-
volgens de grondprijs worden bepaald. Die grondwaarde wordt bijvoorbeeld
bepaald door de bestemming van de grond, de locatie en de bebouwings-
dichtheid; zo is stedelijke grond duurder dan agrarische grond.

Wanneer de grond wordt ontwikkeld, maaktde waarde vaak een ‘sprong’.
Vooral als de bestemming van agrarische grond wijzigtin een stedelijke
bestemming, zoals bij stedelijke uitbreidingslocaties, is die waardesprong
groot. Hier zien we globaal een verschil met stedelijke transformatielocaties:
hoewel er geen landsdekkende gegevensvan zijn, kan worden gesteld dat
bij stedelijke transformatie de grondwaarde bij het nieuwe gebruik niet veel
hogeris dan bijhet bestaande gebruik.
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Dekleine waardesprong op stedelijke transformatielocaties heeft twee
oorzaken. Deresiduele waarde van ruwe bouwgrond wordtin vergelijking
met uitleglocaties verlaagd door bijvoorbeeld hogere sloopkosten, bodem-
sanering, en hogere plankosten door de complexiteit en de duur van de ont-
wikkelingstrajecten. Daarnaast is het zo dat bij het verwervenvan gronden
dewaardevande grondin bestaand gebruik ook hoogis. Dit geldt zeker
wanneer nog operationele bedrijven worden uitgekocht. Doordat de
residuele waarde wordt gedruktdoor de hogere kosten en doordat de
grondvaak nogeen substantiéle gebruikswaarde heeft, komt hetsoms
voor datde waarde van de grond onder bestaand gebruik dicht bij, en soms
zelfsboven, de residuele waarde ligt (dit wordt verder uitgelegd in het
hoofdstuk ‘Oorspronkelijk eigendom en grondverwerving’).

Deze grondwaarden hebben een belangrijke invioed op de werkelijk
betaalde grondprijzen. De betaalde grondprijs vormt een belangrijke kosten-
postop de grondexploitatie (zie verder het hoofdstuk ‘Tijdelijk eigendom
en grondontwikkeling’). Hoe hoger de verwervingskosten, hoe lager het
saldo op de grondexploitatie. In de casussen waarvan voldoende financiéle
gegevens beschikbaar zijn, blijkt dat ten minste 50 procentvan de kosten
op de grondexploitatie voor rekening komt van de post ‘verwervingen'.

Particuliere eigenaren nemen zelden zelf een collectieve transformatie

van hun straat of buurt ter hand. Ze kunnen vaak moeilijk inschatten of
deinspanningen eninvesteringen opwegen tegen de opbrengsten. Die
opbrengsten zijn namelijk ook afhankelijk van deinspanningen van andere
eigenaren. De eigenaren zitten als het ware gevangenin een dilemma, het
zogenoemde prisoner’s dilemma (zie het hoofdstuk ‘Oorspronkelijk eigen-
domen grondverweving’). Andere partijen, zoals ontwikkelaars, corporaties
of gemeenten, moeten dan zorgen voor de herontwikkeling. Zijworden
daarvoortijdelijk eigenaar van de grond.

InNederland voeren gemeenten van oudsher een actief grondbeleid,
waarbij zij de grond aankopen en ontwikkelen. Daardoor bestaat er een
scheiding tussen de grond- en opstalexploitatie: in dit traditionele model
voertde gemeente de grondexploitatie, waarna een andere partij zorgt
voor devastgoedontwikkeling.

Nu steeds vaker private ondernemers een rol opeisen bijde grond-
ontwikkeling, worden beide exploitaties meerineen geschoven en zijn
ze sterk verweven geraakt. De verwachte winst op de opstalexploitatie
stelt belangrijke voorwaarden aan de grondexploitatie en andersom. Vallen
de kostenvande grondexploitatie hoog uit, dan wordt vaak geprobeerd de
opbrengsten van de opstalexploitatie te verhogen, bijvoorbeeld door meer
of duurdere woningen aan het plan toe te voegen. Of er wordt geprobeerd
dekostentereduceren door goedkoper materiaal te kiezen voor de wonin-
genof dewoonomgeving. Al metal hebben deze kosten de nodige invloed
op deinrichtingvan het gebied, vooral op de dichtheid, de typen gebouwen
endeinrichtingvan de buitenruimte (zie ook het laatste hoofdstuk van de
Verdieping).
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Bij stedelijke transformaties kunnen de kosten op de grondexploitatie aan-
zienlijk zijn. Vooral de sloop van de gebouwen, het bouwrijp maken van de
grond, hetverwervenvan grond en de saneringvan de bodem kosten veel
geld. We zienin de casussen dater doorlopend wordt gerekend en getekend.
Veranderingenin hetontwerp zorgen voorveranderingen in de grond-
exploitatie en vice versa.

Terillustratie van de doorwerking van de grondverwervingskosten kijken
we naar het Waalhaeveprojectin Nijmegen. De verwervingskosten waren
ererghoogenbedroegen maar liefst 7o procentvan de kosten van de grond-
exploitatie. Ditkwam nietin de laatste plaats omdat er woningen en bedrijven
werdenverworvenvan 22 verschillende eigenaren. Nietal deze eigenaren
wilden verkopen. Bij de start van het bouwrijp maken, stuitte de gemeente
op bodemverontreiniging, een kabel die op eenandere locatie lag dan op
detekening, puinresten uitde Tweede Wereldoorlog en bodemvervuiling.
Uiteindelijk zijn de opbrengsten op de locatie verhoogd door te bouwen
ineen zeer hoge dichtheid van 127 woningen per hectare en zijn de kosten
verlaagd door te bezuinigen op het materiaalgebruik.

Deverdelingvande kosten en de opbrengsten verschilt per ‘exploitatie-
model’. Op basis van de literatuur en de casussen onderscheiden we
grofwegvier modellen: de publieke grondexploitatie, de private grond-
exploitatie, de gezamenlijke exploitatie en het concessiemodel. Bij de
laatste exploitatievorm geeft de gemeente meestal ruwe bouwgrond uit
die wordtontwikkeld door een private partij, waarna de openbare ruimte
weer—turn key—inhanden komtvan de gemeente.

Inde casussen komthet private exploitatiemodel het meestvoor. Hoewel
private ontwikkelaars daarbijhetvoortouw nemen, is de rol van de gemeente
zoals gezegd nog aanzienlijk. Uiteraard stellen de gemeenten (ruimtelijke)
randvoorwaarden aan de ontwikkeling. Maar in sommige gevallen nemen ze
ook financieelrisicoin de projecten. In de Alkmaarse Schelphoek financiert
de gemeente bijvoorbeeld een groot deel van de parkeergarage en een deel
van dete graven gracht. Envoor de Kop van Oostin Groningen heeftde
gemeente de ontwikkelaar geholpen door een aangrenzend tankstation
teverwerven.

De grondexploitatie van een projectis zelfvoorzienend wanneer de kosten
volledigworden gedektdoor deinkomsten uitde grondverkoop. Inde
meeste projecten zijn dieinkomsten echter nietvoldoende; de projecten
moeten met extern geld kostendekkend worden gemaakt. We noemen
twee manierenvan externe financiering. De eersteis ‘tussenplanse’ ver-
evening. Hierbij knoopt de gemeente of ontwikkelaar verschillende plannen
aan elkaar, waarbij de winstgevende plannen de verlieslijdende plannen
compenseren. Detweede mogelijkheidis hetaanspreken van reserves of
speciale fondsen. De gelden komen onder andere uit de algemene gemeen-
telijke middelen, dereservesvan het grondbedrijf, het Investeringsbudget
Stedelijke Vernieuwing, en soms zelfs vanuit Europa.
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Van de onderzochte casussen lijken de twee projecten met 100 procent
corporatiebezit—in Almelo en Den Haag-winstgevend te worden. Bijde
andere projecten zijn de grondverwervingskosten en de kosten voor het
preparerenvande grond te hoogom door de eigen exploitatie gedekt te
kunnenworden. Verevening zijn we in de casussen niet tegengekomen;
welwerdveelvuldigeen beroep gedaan op dereserves en fondsen.
Hetisvoor gemeenten steeds moeilijker omtussenplans te verevenen,
metandere woorden: het wordt moeilijker projecten aan elkaar te knopen
omverlieslijdende projecten te compenseren. Ten eerste is de winst op trans-
formatielocaties zelf gering of afwezig. Wanneer de bestemmingvan een
transformatielocatie wijzigt, stijgt de waarde van de grond niet heel sterk;
dewaarde op stedelijke locaties ligt al relatief hoog, in vergelijking met uit-
breidingslocaties. Ten tweede zijn de opbrengsten op uitleglocaties (‘winst’)
kleiner geworden, als gevolg van ontwikkelingen op de grondmarkt. Een
groterdeelvan de marge valt toe aan de eigenaren van de grond, en steeds
mindervaak zijn dat de gemeenten. Ten derde is de verhouding tussen
nieuwe uitleglocaties en transformatielocaties veranderd. Het belangvan
stedelijke transformatielocaties neemt relatief toe doordat er, ten opzichte
van de afgelopen decennia, minder (grote) uitbreidingslocaties worden ont-
wikkeld. Ook hierdoor nemen de opbrengsten af en blijft minder winst over.

Deontwikkelingvan een locatie heeft effect op de omgeving, enandersom
heeftde omgeving effect op de planvorming en de ontwikkelingvan een
locatie. Waterop een locatie magworden gerealiseerd, is afhankelijk van
restricties, zoals ruimtelijke randvoorwaarden en bestemmingsplanvoor-
schriften die daaruitvoortvloeien.

Daarnaastzijn de eigendomsverhoudingenvaninvloed op de locatie-
ontwikkeling. De fysieke (ruimtelijke) effecten van grondeigendom zijn
teverdelenindirecte enindirecte effecten (zie het laatste hoofdstuk van
de Verdieping). Direct zichtbaar is de fysieke inpassing van verworven en
niet-verworven percelen. Plannen worden soms aangepast als bepaalde
percelen wel of nietverworven kunnen worden. Bij binnenstedelijke locaties
is de oorspronkelijke ruimtelijke structuur en de ruimtelijke contextvan het
plangebied daardoorvaak goed terug te zien in het nieuwe plan. Dit geldt
bijvoorbeeld voor wegen, waterlopen en monumenten.

Ookisaanhetgerealiseerde plan soms te zien of er meerdere tijdelijke
eigenaren zijn geweest (meerdere ontwikkelaars). De bouwopgaveis dan
verdeeld over dieverschillende bouwbedrijven. Deze verdeling kan zijn
gebaseerd op het oorspronkelijke eigendom (zoals bij de casus in Alkmaar;
vergelijk figuur18 op paginay4 met figuur 9 op pagina 49) en komt hiermee
éénopééninhetplanterug. Inhetdeelvan eenvande ontwikkelaarskomen
appartementen, in hetdeel van de andere ontwikkelaar komen deze niet
omdat die ontwikkelaar hetrisico te groot acht dat hij ze niet kan verkopen.
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Hetindirecte effect wordt veroorzaakt door de kosten van de transformatie,
waarvan de verwervingskosten een belangrijk deel uitmaken. Wanneer
dekostenleidentot een negatief exploitatiesaldo, wordt het plan namelijk
doorgaans aangepast om zo de kosten te reduceren of de opbrengsten te
verhogen. Erwordtbijvoorbeeld gekozen voor goedkopere bouwmaterialen
en goedkoper straatmeubilair. Of er wordt geprobeerd de opbrengsten te
verhogen door hetaantal woningen en de dichtheid op te schroeven; de
bouw van appartementencomplexenis dan ook populair. Ook de woning-
bouwafspraken metderijksoverheid, en de daaraan gekoppelde locatie-
subsidies, stimuleren de ontwikkelaars om appartementen te bouwen.
Appartementen zijn de makkelijkste en snelste manier om de kwantita-
tieve doelstellingen te halen. Inmiddelsis hetaanbod van appartementen
—inrelatietotde prijs—echter dermate hoog, dat ze moeilijk worden ver-
kocht. Weliswaaris nietiedere woningmarkt hetzelfde en worden apparte-
menten op sommige locaties nog steeds goed verkocht, maar de cijfers voor
heel Nederland laten zien dater op 1januari2007 meer dan twee keer zoveel
appartementen te koop stonden als op 1januari2001. Hierdoor duurt het
momenteel twee keer zo langom een appartement te verkopen als een
grondgebonden woning en ontstaan afzetproblemen aan heteinde van veel
ontwikkelingstrajecten. Ontwikkelaars proberen daarom het plan weer aan
te passen en meer grondgebonden woningen te realiseren (Korthals Altes
2007). Vertragingen zijn dan het gevolg. In de Alkmaarse Schelphoek hadden
de gemeente en de ontwikkelaar de plannen vastgelegd in een overeen-
komst, maar op aandringen van de ontwikkelaar werd het plan gewijzigd,
omdaterin zijn ogen onvoldoende vraag was naar appartementen.

Dekostenreducties en de opbrengstenverhogingen zijn niet altijd genoeg
om exploitatietekorten te elimineren. Gemeenten kunnen een beroep doen
op vele subsidiebronnen om negatieve exploitatiesaldi te compenseren.
Met deze subsidies hopen gemeenten te voorkomen dat te veel concessies
moeten worden gedaan aan het ruimtelijk programma en de ruimtelijke
inrichting.

Eenwaarschuwing over deze subsidiesis op haar plaats. Met gelden als het
Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing (1sv) en de locatiegebonden
subsidies (8LS), is het mogelijk de kwaliteit van het project te verhogen of in
functieste voorzien waar private partijen niet of in onvoldoende mate aan
denken (zoals sociale woningbouw). Door het ontbreken van een concrete
prestatieprikkel is het niet gegarandeerd dat subsidies ook daadwerkelijk en
alleenvoor die doelen worden gebruikt. Zo kunnen subsidies ook de prikkel
wegnemen om kostenefficiént te handelen.

Grondaankopenvoor stedelijke transformatie kosten vaak handen vol
‘publiek’ geld enleiden totjarenlange transformatietrajecten. Grond
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hoeft echter nietaltijd verworven te worden. En misschien moet hetsoms
zelfs niet. Het oogt triviaal, maar als een gemeente besluitom geen grond te
verwervenvoor eentransformatieproject, danis grondverwerving ook geen
probleem. Het stimuleren van zelfrealisatie kan de kosten en de duurvan
transformatie in sommige gevallenverminderen.

JaneJacobs pleitte eind jaren vijftigen begin jaren zestig al voor meer parti-
culier geinitieerde stedelijke transformatie (Jacobs1961). Gemeenten kunnen
proberen om particulierinitiatief tot renovatie of transformatie —al dan niet
collectief—te stimuleren (Van der Wouden 2007). Eigenaren van apparte-
menten kunnen bijvoorbeeld worden gestimuleerd met hun Vereniging van
Eigenaren (vvE) nietalleen een fonds te vormen (verplicht vanaf1mei2008),
maar ook deinhoud op eenvoldoende niveau te brengen. Heeft het complex
groteingrepen nodig, dankunnen dievoor een belangrijk deel worden
gefinancierd uitdit fonds. Voor grondgebonden woningen, zonder vVE,
geldtdit niet. Hier kan particulierinitiatief wellicht op een andere manier
worden gestimuleerd.

Zogenoemde klushuizen zijn een bijzondere vorm van stedelijke herstruc-
turering op een kleine schaal (Gijsberts & Dagevos 2007). De gemeente
koopt daarvoor oudevervallen panden op enverkoopt ze voor weinig geld
aan particulieren, onder de voorwaarde dat zij hun huis en straat opknappen.
Klushuizen, en de ervaringen met het Wallisblok in Rotterdam, kunnen ook
eenoplossing biedenvoor het prisoner’s dilemma; huiseigenaren zijn door
ditdilemma niet geneigd hun huizen op te knappen (zie voor meer uitleg het
hoofdstuk ‘Oorspronkelijk eigendom en grondverwerving’). Tot nu toe is,
in navolging van Rotterdam, alleen de gemeente Den Haag hierin geinteres-
seerd geraakt, zijhet dathet daar gaat omindividuele, en niet om collectieve
particuliere renovaties.

Naast particuliere grondeigenaren kunnen de woningbouwcorporaties een
bijdrage leveren aan de transformatieopgave. Gezien hun maatschappelijke
positie en hun maatschappelijk vermogen magvan de corporaties ook wor-
denverwachtdat ze (meer) investeren in hun woningen en buurten. Het
afgelopen decennium zijn corporaties al meer gaan ondernemen; ze trans-
formerenhun eigenvoorraad, starten ontwikkelingen en fungeren soms
alsachtervangvoor de niet-verkochte woningen van projectontwikkelaars.
Ditis mede het gevolgvan de bruteringsoperatie’ in1995, waardoor corpo-
raties zijn veranderd van instanties met een zuiver publieke taakstelling (het
huisvesten van mensen met een laaginkomen) naar maatschappelijk onder-
nemers die gevoeliger zijn voor hun bedrijfseconomische dynamiek. In het
hoofdstuk ‘Tijdelijk eigendom en grondontwikkeling’ besteden we meer
aandachtaan deverschillende rollen die corporaties kunnen spelen.

Uiteraard is het de taak van de gemeente om verval van de stad tegen te gaan,
of omdestad eenimpuls te geven. Soms kan het dan ook niet uitblijven dat
gemeenten gronden aankopen voor transformatie en herstructurering.
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Ze zouden daarbij de volgende aandachtspunteninacht moeten nemen.

Gemeenten kunnen, meerdan nu, rekening houden met grondeigendom,
door ‘eigendomsgevoelig’ te plannen. Zo moeten ze op de hoogte zijn van
dewaardevande grondin heteconomisch verkeer. Is de gebruikswaarde
van eenstuk grond hoger dan de residuele waarde onder het nieuwe plan,
dan moeten er zwaarwegende redenen zijn om de grond toch te verwerven.
Immers, bijvoorbaatis dan al bekend dat het plan financieel niet uitkan. De
gemeente moetvooral gebruikmaken vanverwervingsmogelijkheden die
zich aandienen. Te graag willen en te veel haast kosten geld (zie ook het
hoofdstuk ‘Oorspronkelijk eigendom en grondverwerving’).

Eigendomsgevoelig plannen betekent ook dat gemeenten enige voor-
zichtigheid betrachten bij deintegrale ontwikkeling van grootschalige
locaties. Grootschalige geintegreerde gebiedsontwikkelingen zijn ‘in”. Op
strategisch, inhoudelijk niveauis het ook goed om functies op elkaar af te
stemmen en zelfsteintegreren, maar integrale uitvoering kan tot problemen
leiden. Vooral het grondexploitatierisico is groot, doordat de gemeente veel
percelen grondvanverschillende eigenaren moetverwerven; van tevorenis
vaak onvoldoende duidelijk of dit gaat lukken en tegen welke prijs. Daarnaast
bestaat bij een dergelijke integrale ontwikkeling de neiging om alle mogelijke
partijen (publiek en privaat) bij het project te betrekken en zoveel mogelijk
met elkaar teverknopen. Wanneer één partijin de problemen raakt of een
afwijkende beslissing wil nemen, betekent dateen kink in de kabel, waardoor
devoortgangvan hetvolledige transformatieprojectin gevaar komt.

Gebiedenals de Binckhorstin Den Haag, het Waalfrontin Nijmegenende
Rijnboogin Arnhem worden zeer grootschaligen geintegreerd aangepakt,
waardoorvooral het grondexploitatierisico erg grootis. Ook de gemeente
Amsterdam neemtvaak veelrisicoin ditsoort grote onzekere projecten
(HP De Tijd, 11 mei 2007). Bij de herontwikkeling van het stationsgebied van
Utrechtheeftonderandere de organisatorische verknopingvan de verschil-
lende deelprojecten voor veel vertraging gezorgd (Verbart 2004).

Bij grootschalige gebiedsontwikkeling kan nogeen ander, aan grond
gerelateerd, probleem spelen. Grootschalige gebiedsontwikkeling versterkt
de positie van grote ontwikkelaars, waardoor een oligopolie kan ontstaan
aandeaanbodkantvan de woningmarkt (Priemus 2007). Het zijnimmers
vooral de grote ontwikkelaars diein aanmerking komenvoor een risico-
dragende participatiein de gebiedsexploitatie van projecten metde omvang
zoals hierboven genoemd. Bovendien hebben ze landelijk al vele duizenden
en zelfstienduizenden hectarenin portefeuille. Ditis niet goed voor de con-
currentie op woningbouwlocaties en ontwikkelaars krijgen een onwenselijk
groteinvloed op hettype en de kwaliteit van nieuwbouwwoningen en het
tempo van de woningbouwproductie. Ook vanuit dit perspectief zijn klein-
schaliger private en particuliere ontwikkelingen aan te bevelen.

Als gemeenten eenmaal besluiten een projectteinitiéren of medewerking

teverlenenaan eeninitiatief van derden, dan moeten ze bereid zijn hun
volledige arsenaal aaninstrumentenin te zetten, waaronder de wvgen
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eventueel onteigening. Bij gemeenten bestaat niet altijd de menskracht,
de expertise en de durf om de daad bijhet woord te voegen. Ook al zijn er
steeds meer gemeenten die het voorkeursrecht gebruiken, te vaak wordt
ditte laat—nade bekendmaking van ontwikkelingsinitiatieven—ingezet.

Daarnaastis hetvan belang dat gemeenten zichin het contact met
(andere) ontwikkelende partijen zakelijk opstellen. Daarvoor moet de
gemeenteinzichthebbenin de private grond- en opstalexploitatie. Immers,
definancieel-economische randvoorwaarden hebben een sterke invioed op
hetontwerp en op het bereiken van publieke doelen (zie verder het hoofd-
stuk ‘Tijdelijk eigendom en grondontwikkeling’). Ditinzichtis ook van
belangwanneer gemeenten zich niet actief enrisicodragend opstellen, en
een faciliterend grondbeleid voeren. Ze kunnen bijvoorbeeld een verzoek
krijgenvan de ontwikkelende partij om de gemeentelijke randvoorwaarden
tewijzigen.

Inzichtin definanciénvergroot de mogelijkheid om zo’n verzoek op
waarde te kunnen schatten. Tegelijkertijd is het belangrijk dat gemeenten
hunrandvoorwaarden—op hoofdlijnen-voorafgaand aan het proces helder
op eenrijtje hebben, die duidelijk maken aan de ontwikkelaars of andere
partijen en, waar het wezenlijke zaken betreft, aan die voorwaarden vast-
houden.

Derijksoverheid vindt het belangrijk dat er meerin de steden wordt
gebouwd, metandere woorden, datde ruimtein bestaand bebouwd
gebied beter wordt benut. Watkan het rijk doen om stedelijke trans-
formatie, gegeven de grondeigendomsverhoudingen, te stimuleren?

Hetis belangrijk dater een goede balansis tussen transformatie- en
uitbreidingslocaties. Dit heeft te maken met de bekostiging van stedelijke
transformatie. Hierbij geldt het principe dat uitbreiding ten koste kan gaan
van transformatie omdat uitbreiding makkelijker en goedkoperterealiseren
is. Deverhouding tussen beide kan worden beinvloed door formeel-juri-
dische grenzen te stellen aan stedelijke uitbreiding (toelatingsplanologie),
maar bijvoorbeeld ook door financiéle prikkels te geven om uitleg te ont-
moedigen en herstructurering te bevorderen.

De Nota Ruimte is minder restrictief ten aanzien van het bouwen buiten
bestaand bebouwd gebied dan voorgaande nota’s, waarin stringentere
formeel-juridische grenzen werden getrokken. Maar om stedelijke trans-
formatie te kunnen bekostigen, is het verstandig om voorzichtigom te gaan
met het toelaten van extra uitleglocaties. Schaarste van beschikbare gronden,
leidtechter tothogere huizenprijzen enis daarom vanuit het perspectief van
voldoende en betaalbare woningen minder wenselijk. Wanneer het rijk moet
kiezenvoor stedelijke transformatielocaties of uitbreidingslocaties, doet
heter goed aan om rekening te houden met zowel de bekostigingvan de
herontwikkeling als de betaalbaarheid van de woningen voor de eind-
gebruiker.
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Wanneervoor een minder stringente toelatingsplanologie wordt gekozen, 8. Ditkan perlocatieen perwoon-

danzou een financiéle prikkel uitkomst kunnen bieden. Hierbij kan worden milieuverschillen. Zokan er bij
gedachtaan een herstructureringsbijdrage door ontwikkelaars, zoals recent een grotevraag naar woningen

is geadviseerd voor bedrijventerreinen (Gordijn e.a. 2007). Ditis vergelijk- voor eenpersoonshuishoudens
baar met de verwijderingsbijdrage bij huishoudelijke apparatuur. Deze bij- eentekort zijn aan appartementen
drage zou - wanneer diehoog genoegis — een financiéle prikkel kunnen in centrumstedelijke woonmilieus
vormen die ontwikkelaars remtin het (onnodig) ontwikkelen op uitbrei- (Janssene.a.2006).

dingslocaties. Het geld wordt gestortin een herstructureringsfonds

- regionaal of nationaal - datkan worden aangewend voor stedelijke
transformatie. Wellicht dat deze systematiek voor woningbouw verder
onderzochtkan worden.

Naast deze beleidsinhoudelijke aandachtspunten, noemen we een aantal
kanttekeningen bij het beschikbare instrumentarium op rijksniveau. De
rijksoverheid doet er goed om de bestaande subsidiebronnen kritisch tegen
hetlichtte houden. Ze moetinieder geval voorkomen dat het geld weglekt
naar zaken waarvoor heteigenlijk niet bedoeld is. Subsidiebronnen als het
Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing (isv) en het Besluit Locatie-
gebonden Subsidies (BLs) zijn nu niet geoormerkt voor specifieke locatie-
doeleinden. Het gevaar bestaat dat deze subsidies, in het proces van gelijk-
tijdig ‘rekenen en tekenen’ waarbij de opbrengsten en de kosten niet vooraf
bekend zijn, worden meegenomen aan de inkomstenkantvan de grond-
exploitatie. Vervolgens is niet meer aanwijsbaar waar die gelden aan zijn
besteed, en of ze ten goede zijn gekomen aan maatschappelijke doeleinden.

Ook moet gekeken worden naar de effectenvan hetsLs op de woning-
bouwproductie. Derijksoverheid heeft met gemeenten afspraken gemaakt
over hetaantal te realiseren woningen; de hoogte van de subsidie is afhanke-
lijk van de mate waarin het aantal afgesproken woningen wordt gehaald.
Gemeenten staan hierdoor onder druk en stimuleren vooral de bouw van
appartementen, die snellerenin hogere aantallen zijn te realiseren dan
grondgebonden woningen. Sowieso isappartementenbouw al populair bij
gemeenten en projectontwikkelaars: de dichtheden en aantallen woningen
bij herontwikkelingslocaties worden vaak gemaximaliseerd om de kosten
op de exploitaties zoveel mogelijk te dekken.

Doordezetwee factoren neemt het aantal te koopstaande appartementen
toe, evenals de verkooptijden (zie het laatste hoofdstuk van de Verdieping).®
Verdere aanwakkering van de bouw van appartementen lijkt niet wenselijk.
Ditheeftnamelijk een averechts effectop de woningbouwproductie.
Immers, ontwikkelaars gaan pas bouwen als ze 6o tot 70 procentvande
woningen hebben verkocht. Wordt er onvoldoende verkocht, dan wordter
dus niet gebouwd.

Nieuwe wetten of wetswijzigingen lijken op dit moment niet nodig. Zeker
metdeinvoeringvan de Grondexploitatiewet krijgen gemeenten extra
publiekrechtelijke middelenin het geval de grond nietin gemeentelijke
handenis. Wellicht biedt een instrument als stedelijke herverkaveling wel
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wat soelaas, maar dit moet niet worden overschat. Instrumenten doen uit
zichzelf helemaal niets. Het probleem bij grondverwerving of het reguleren
van grondgebruiklijkt niet zozeer een gebrek aan instrumenten, als wel een
probleemvan goed gebruik ervan. In het bijzonder op lokaal niveau verdient
hetaanbevelingom de expertise te behouden entevergroten.

Daarnaast lijken nieuwe wetten en wetswijzigingen ook niet wenselijk.
Een goed opererende marktis gebaat bijenige institutionele rust. Hoe meer
zekerheid, hoe kleiner het ontwikkelingsrisico, hoe groter deinvesterings-
bereidheid van partijen (Needham & Verhage 1998). Dit komt stedelijke
transformatie alleen maar ten goede.
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GRONDEIGENDOM EN STEDELIJKE TRANSFORMATIE

Grondeigendomisvan groteinvloed op het gebruik van de grond.
De eigenaar bepaaltimmersvoor een grootdeel, binnen dejuridische
grenzen, water metenop zijn grond gebeurt. Die grenzen worden bepaald
door de privaat- en publiekrechtelijke beperkingen op heteigendomsrecht.

Wie de eigenaaris en hoe hijomgaat met zijn grondeigendomis dan ook
van groteinvloed op de stedelijke transformatie. Soms zijn eigenaren niet
bereid of in staat om zelf de stedelijke transformatie ter hand te nemen.
Wanneer het wel nodigis om bijvoorbeeld een straat of buurt te transfor-
meren, moet een derde partijingrijpen—in veel gevallen de overheid. Vooral
alsdegrondinbezitisvan particulieren, is het belangrijk dat de transformatie
wordt geinitieerd door een—min of meer co6rdinerende —partij, zoals de
gemeente of een woningcorporatie. Die partij zal dan over moeten gaan op
grondverwerving en stedelijke transformatie, of ervoor moeten zorgen dat
dezittende eigenaren (financieel) geprikkeld worden om zelf hun grond en
gebouwentetransformeren.

Indithoofdstuk staan we eerstin meer algemene zin stil bij het begrip
eigendom, en deverschillende eigendomsrechten en -beperkingen.
Daarna besteden we aandacht aan de omvangvan de transformatieopgave
inNederland.

Grondeigendom

Eigendomisin Nederland het meest omvattende recht op een goed, in dit
geval: grond. De eigenaar kan zelf besluiten om een deel van zijn rechten
afte splitsen enaan anderen te vergeven, zoals bij huurrecht en erfpacht
gebeurt."Inditonderzoek zullen we ons dan ook niet alleen richten op
grond engrondeigendom, maar ook op de rechtsbeperkingen die erop
kunnen rusten. Van belangis nietalleen hetrecht op het bezitvan de grond,
maar vooral hetrechtom de grond op een bepaalde manier te gebruiken.

Toedeling en afbakening
Om hetgrondeigendom en de rechten en beperkingen ervan nauwkeurig
te specificeren, gebruiken wij twee begrippen die vaker worden gebruikt
in de eigendomsrechtenliteratuur (zie bijvoorbeeld Demsetz1967):
assignment (toedeling) en delineation (afbakening) (Buitelaar e.a. 2007a).
Assignment heeft betrekking op hettoekennenvanrechten en hetveran-
derenvanrechten. Het gaat hierbij ten eerste om de vraag welk stuk grond
hetbetreftenhoe hetkadastraal begrensdis. Ten tweedeisvan groot belang
aanwie hetistoegedeeld: wieis de eigenaar of wie zijn de eigenaren?
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1. De mogelijkhedenvoor het
afsplitsen enverhandelenvan
rechten zijnin Nederland wel
beperkt. Zokanerinde Neder-
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Als de eigendomsrechten een belemmering vormen bij stedelijke trans-
formatie, hoeftdat nietalleen aan dierechtenteliggen; ook de eigenaar
vandierechten kan de belemmerende factor zijn. Het voorbeeld van de
kantorenmarkt maakt dit duidelijk. Omdat veel kantoren leegstaan, willen
sommige gemeenten kantoorlocaties transformeren tot woonlocaties.
Maar de kantooreigenaren, vaak beleggers, voelen hier niet veel voor. De
kantorenstaan nogtegen hoge waardenindeboeken; wanneer beleggers
dekantorenverkopen, zodat het gebied kan worden getransformeerdin
eenwoonlocatie, dan nemen ze een verlies op hun investering.

Bij delineation gaathet om de afbakening van deinhoud van hetrecht.
Metandere woorden, hoe mag hetstuk grond gebruikt worden? In principe
mag de eigenaar de grond naar believen gebruiken, mits er geen beperkingen
zijn. Die beperkingen worden veelal gesteld door de ruimtelijke ordening,
bijvoorbeeldin de vormvan gemeentelijke bestemmingsplannen. Daarnaast
kanerfpachtbeperkingen opleggen aan het grondgebruik.

Zowel detoedelingvan het eigendomsrecht als de afbakening zijn, zoals
we ookin hethoofdstuk ‘Oorspronkelijk eigendom en grondverwerving’
kunnen zien, van grootbelangvoor de grondwaarde. Als er geen heldere
afbakeningisvan deindividuele rechten op eenstuk grond, eneris geen
overheid die deze rechten beschermt, dan heefteigendomsrecht op grond
(endusde grond) geen economische waarde (Bromley 1991). Immers,
iedereen heeftertoegangtoe. Die grondwaarde heeft weer gevolgen
voor de grondprijs, en daarmee voor de verwervingskosten. En die hebben
weer gevolgenvoor devoortgang en heteindresultaatvan de stedelijke
transformatie.

Eigendom in het Nederlands recht
Eigendomisin principe een exclusief recht.” Degene die het recht bezit,
kanalsenige hetrecht uitoefenen. Toch kan het nooit een absoluut recht
zijn, omdat er zoals gezegd beperkingen zijn. De privaatrechtelijke beper-
kingen kunnen worden opgedeeld in zakenrechtelijke en persoonsrechte-
lijke beperkingen. Zakenrechtelijk houdtin datde beperkingaan hetobject
isgebonden, inditonderzoek de grond, en nietaan de persoon die het recht
bezit. Bij persoonsrechtelijk is de beperkingjuistaan de persoon gebonden.

Erfpachtis eenvoorbeeld van een zakenrechtelijke beperking. Hetis na
eigendom het meest verstrekkende zakelijk recht, omdat het feitelijke
beschikkingsrechtbij de erfpachterligt; slechts het blote eigendomisin
handenvan de gemeente (Hijmans & Fokkema 2007). Erfpacht speelt vaak
een belangrijke rol bij stedelijke herstructurering, vooral bij corporatiebezit
(Keerse.a.2001), zoals we later in het rapport zullen zien. Ook opstalrechten
zijn zakenrechtelijke beperkingen. Het gaathier om hetrecht om ‘in, op
of boven een onroerende zaak van eenander gebouwen, werken, of beplan-
tingenin eigendomte hebben’ (artikel 5:101, lid18w). Daarnaast zijn er erf-
dienstbaarheden, zoals het recht van overpad, uitweg of uitzicht.
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2.InhetBurgerlijk Wetboek
wordteigendom omschreven
als‘het meest omvattende recht
dateen persoonop een zaakkan
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Hettweedelid van ditzelfde
artikel zegt: ‘Het staat de eigenaar
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ditgebruik niet strijdt met rechten
vananderenendeop wettelijke
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ongeschrevenrechtgegronde
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verenigde gebouwen en werken,
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beplantingen.

Met de opkomstvan de stapelbouw isin de jaren vijftig een nieuw zakelijk
rechtontwikkeld: hetappartementsrecht. Ditrecht bestaat uittwee delen,
namelijk een onverdeeld aandeel in mede-eigendom van eenregistergoed,
zoals hetwooncomplex (inclusief gemeenschappelijke ruimten) als geheel,
en hetgebruiksrechtvan een privédeel waar hetappartementsrecht betrek-
king op heeft (Hijmans & Fokkema 2007). Er zijn nog meer zakelijke rechten,
zoals burenrecht, mandeligheid en vruchtgebruik, maar die laten we hier
verder buiten beschouwing.

Andere privaatrechtelijke beperkingen die van belang kunnen zijn voor
transformatie, zijn persoonsrechtelijk van aard, zoals hethuurrecht, de
pacht of bruikleen. Vooral bij de herstructurering van grootschalige woon-
complexen spelen de gevestigde huurrechten een belangrijke rol, maar
ook op verouderde bedrijventerreinen zitten vaak veel verschillende
(onder)huurders en gebruikers van gebouwen.

Naast deze privaatrechtelijke beperkingen zijn er publiekrechtelijke
beperkingen op grond. Hierbij kan worden gedachtaan beperkingen die
voortvloeien uitde Wet op de Ruimtelijke Ordening (zoals bestemmingen
en bestemmingsplanvoorschriften), de Wet Milieubeheer, de Wet Bodem-
bescherming, de Woningweten de Monumentenwet.

Omgang met grondeigendom
Deinvloedvan grondeigendom op het transformatieproces wordtvoor
een belangrijk deel bepaald door de manier waarop de verschillende partijen
omgaan met de eigendomssituaties. De overheid speelt bijvoorbeeld een
groterol bijde afbakening entoedelingvan eigendomsrechten en daarmee
bij de stedelijke transformatie (Zhu e.a. 2006).

De manier waarop de partijen omgaan met de formele regels, zoals eigen-
domsrechten en de beperkingen hierop, hangtvoor een belangrijk deel af
vaninformele regels en praktijken. Eenvoorbeeld vaninformeleregelsis de
gewoontevan gemeenten omvoor woongebieden gedetailleerdein plaats
van globale bestemmingsplannen te maken. Deinformele regels kunnen per
locatie verschillen. Zo kan de ene gemeente de gewoonte hebben om een
actief grondbeleid te voeren, en de buurgemeente niet. Ook wordt er binnen
Nederland verschillend gedacht over eigendomvan grond (Segeren e.a.
2005a) of over het zelf (laten) bouwen van woningen door particulieren
(Dammerse.a.2007); inde ene streek is particulier opdrachtgeverschap
bijvoorbeeld populair bij gemeente en burger, enin de andere niet. De
hieruitvoortkomendeinformele regelsverschillen dan ook per locatie.

Eigendomsverhoudingen kunnen belemmeringen opleveren voor stede-
lijke transformatie. Gemeenten en overheden hebben ambitieuze doelen
enwanneer de grondeigenaar niet wil meewerken dan worden die doelen
doorkruist. Ligt het dan altijd aan die eigenaar of kunnen ook die doelen een
bronvoordebelemmeringzijn? Eninhoeverre wordt er bijhet formuleren
van doelstellingen en hetontwerpen van ruimtelijke plannen rekening
gehouden metde eigendomsverhoudingen? Inieder gevalisereen
wederkerigheid tussen publieke doelen en private doelen.
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InNederland wordt over hetalgemeen instrumenteler omgegaan met
grondeigendomdaninandere landen, zoals het Verenigd Koninkrijk en

de Verenigde Staten (zie ook Buitelaar & Needham 2007; Jacobs1998;
Teijmant1988). Van den Bergh (1979) spreektvan ‘vermaatschappelijking
van heteigendom’, om aan te duiden dat grond vaak als een maatschappelijk
goed wordt gezien—in plaats van privaaten particulier—dat dienstigis aan
maatschappelijke doelen.

Inde casussen zullen we zien dat de instrumentele rationaliteit die
gemeenten en ontwikkelende partijen volgen, en een rationaliteit waarbij
eigendom belangrijke symbolische waarden vertegenwoordigtvoor de
eigenaar, nogal eens botsen. De marxistische planoloog Foglesong (1986)
spreektinditverband over de property contradiction: de staat moet collec-
tievevoorzieningen realiseren, zoals infrastructuur en openbare ruimte, en
sociaalruimtelijke problemen oplossen ter wille van het functioneren van het
kapitalistische systeem, maar wordt daarbij vaak gehinderd door de centrale
institutie van datzelfde systeem: privaat eigendom.

Detransformatieopgave

Twee (rijks)overheidsdoelstellingen zijn relevant als het gaat om het in
kaartbrengenvandetransformatieopgave: hetaantal jaarlijks te bouwen
woningen en hetaandeel van deze woningen dat gebouwd moet worden
binnen bestaand bebouwd gebied.

Hetkabinet-Balkenende 1v bepaalde dat erjaarlijks tussen de 80.000 en
100.000 woningen gebouwd moeten worden (Az2007). Dit betrefteen
jaarlijkse toevoegingvan o,5tot 0,6 procentaan devoorraad. Ditis fors meer
dandeproductiein de afgelopenjaren, die eigenlijk al sinds de jaren tachtig
eenafnemende tendens toont (zie figuur 1). Zo is een productie van 80.000
woningen de laatste acht jaar nooit gehaald. Voor een productie van100.000
woningen moeten we zelfs bijna twintigjaar terug, naar1989. De laatste paar
jarenstijgt de productie van woningen weer iets, mede als gevolg van de
verhoogde bouwproductie door woningcorporaties. Later zullen we zien
dat hier echter ook veel woningen voor worden gesloopten de netto toe-
voegingen aan devoorraad (nog) lager liggen.

Inde Nota Ruimte is aangegeven dat verdichtingsmogelijkheden in bestaand
bebouwd gebied zo goed mogelijk moeten worden benut. Voor de woning-
bouw geldtals streefgetal: 40 procentvan hettotale uitbreidingsprogramma
(VROM 2004b).3 Het kabinet-Balkenende 1v nuanceerde en differentieerde
ditstreven: ‘Extradruk op mobiliteit en ruimte wordtvoorkomen door 25 tot
40 procent binnen bestaand bebouwd gebied te bouwen’ (Az2007: 35). Dit
isconform de eerdere constatering van voormalig minister Dekker datde
streefwaarde van 40 procentvooralle regio’s te grof zou zijn (VROM 2006).
Binnen de gehanteerde contour voor ‘bestaand bebouwd gebied 2000
(bg2000)’ bevindtzich op ditmoment 9o procent van de bestaande woning-
voorraad vanin totaal 6,9 miljoen woningen.#Jaarlijks moeten er tussen

STEDELIJKE TRANSFORMATIE EN GRONDEIGENDOM

3. Laterzullen we ziendatde term
‘uitbreidingsprogramma’ discussie
oproept.
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Figuur. Jaarlijks aantal gebouwde woningen. Bron: cBs Statline, bewerking rP85
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Figuur2. Aantal gebouwde woningen per provincie (gemiddelde 2001-2005). Bron: cBs
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de20.000 (25 procentvan 80.000) en 40.000 (40 procentvan100.000)
woningen worden gebouwd op een plek waar al woningen of andere
gebouwen staan, waar bedrijventerreinen of andere bebouwde gebieden
omgevormd worden tot woningbouwlocaties of waar zich nogopen plekken
bevindentussen de bestaande bebouwing. Het aantal laatstgenoemde plek-
ken-dezogeheteninbreidingslocaties—is beperkt. Bovendien zijn erandere
redenen om ze niet te bebouwen; bijvoorbeeld het bewaren van het even-
wichttussen ‘rood’ en ‘groen/blauw’ (vRoOM 2006). De meeste woningen
binnen de contour komen om die reden terecht op locaties die moeten wor-
dengetransformeerd.

De cijfers over hetaantal nieuwbouwwoningenin bestaand bebouwd
gebied moeten metde nodige voorzichtigheid worden gebruikt. Bijdeinter-
pretatie moeten we rekening houden metdrie punten. Ten eerste: hetaantal
woningen dat wordt gesloopten gebouwd toontjaarlijks sterke pieken en
dalen, ook als geaggregeerd wordt naar provincie. Ten tweede: hetis bijde
interpretatie van de cijfers niet altijd duidelijk of het gaat om nieuwbouw-
woningen of om de (netto) toevoegingen aan de woningvoorraad. Ten
derde: de grens die volgens de Nota Ruimte gehanteerd moet worden voor
bestaand bebouwd gebied (namelijk bebouwd gebied 2000 (bg2000)), is
gebaseerd op het Bestand Bodemgebruik Nederland van het cgs. Hoewel
deindelingonder bepaalde voorwaarden een goede benaderingisvan de
‘ervaren’ grensvan de bebouwde kom, is de begrenzing van grote invloed
op deuitkomsten (Snellen e.a. 2006; De Vries e.a. 2006).

Heteerste probleempunthebben we opgelost door bij de berekeningen
de gemiddelden over vijfjaar (de periode 2001 tot en met 2005) te hanteren.
Hettweede puntis opgelostdoor de netto- én brutocijfers te presenteren,
mede omdatinzichtin hetaandeel sloop relevantisvoorhetin beeld brengen
van de transformatieopgave.® Het derde puntblijft een gegeven; bijde inter-
pretatie van de uitkomsten moet hier rekening mee gehouden worden.

Eenvergelijking metde woningbouwproductiein de afgelopenjaren laat
zien hoe ambitieus de huidige doelstelling van hetkabinet is.

a. Woningproductie

Gemiddeld zijn erin de periode 2001toten met2005 66.300 nieuwe
woningen perjaar gebouwd (zie figuur2). Hiervan is 45 procent gerealiseerd
binnen bestaand bebouwd gebied. Dit percentage ligt ruim boven de doel-
stellingvan 40 procent. Maar dit percentage is een bruto getal; de gesloopte
woningen zijn nietin de berekening opgenomen. Gemiddeld zijn de meeste
woningenin Zuid-Holland gebouwd, jaarlijks 15.700; een kwart van het
Nederlandse totaal.

b.Sloop

Naastde woningproductie zijn er in dezelfde periode jaarlijks gemiddeld
13.400 woningen gesloopt (zie figuur 3). Ditis 0,2 procent van de voorraad.
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Hiervanligt 88 procentin bestaand bebouwd gebied. De verdelingvan de
sloop vanwoningen binnen en buiten bestaand bebouwd gebied komt dus
overeen metdeverdelingvan devoorraad (9o procent : 10 procent). Uit-
schieter bij de sloop van woningen, in absolute aantallen, is de provincie
Zuid-Holland. Hier zijn jaarlijks gemiddeld 4.200 woningen gesloopt, een
derdevanalle gesloopte woningenin Nederland. Maar als aandeel van de
voorraad (0,25 procent) ligt het percentage in Zuid-Holland maar iets hoger
dan hetNederlandse gemiddelde (0,2 procent). Bijsloop als aandeel van de
voorraad is Groningen met o,5 procent de uitschieter. In Zeeland en Flevoland
komtsloop van woningen nauwelijks voor.

c. Toevoegingen aan devoorraad

De gemiddeldejaarlijkse productie minus de gemiddelde jaarlijkse sloop
resulteertin een gemiddeldejaarlijkse toenamevan ‘slechts’ 52.900 nieuwe
woningen. De verschillen tussen de provincies zijn groot (zie figuur 4). In
hetcentrale deelvan Nederland wordenin absolute aantallen de meeste
woningen aan devoorraad toegevoegd.

De netto toevoegingen aan devoorraad laten een aandeel zien van
gemiddeld 34 procentbinnen bestaand bebouwd gebied (zie figuurs).
Het doel uitde Nota Ruimte van 40 procentligt, als er zo invulling aan wordt
gegeven, dus redelijkhoog. Maar voor we hier al te snelle conclusies aan
verbinden, is hetverstandig om te differentiéren naar regio. We zien dan dat
deverschillentussen de provincies groot zijn, vandaar waarschijnlijk ook de
differentiatie van het huidige kabinet. Maar ook binnen de provincies zijn
deverschillen groot, sommige gemeenten hebben bijvoorbeeld veel meer
inbreidingsmogelijkheden dan andere. Enkele opvallende punten zijn:
- Groningen bouwde in de afgelopen vijf jaar binnen bestaand bebouwd
gebied gemiddeld eigenlijk alleen terug wat ze sloopte. Dit komt waar-
schijnlijk door de grootschalige sloop in Delfzijl.
- Hetlage aandeel toevoegingen binnen de bestaande bebouwingin
denogjonge provincie Flevolandis goed te verklaren; erisimmers veel
minderverouderd en hierdoor te transformeren gebied.
- Hetlandelijk gemiddelde wordt vooral naar beneden gehaald door de
provincie Zuid-Holland. Het hoge aantal toevoegingen aan de woning-
voorraad komtvoor slechts 24 procentterechtbinnen de bestaande
bebouwing.
-InNoord-Brabanten Limburgkomt de toevoegingvoor meer dan
50 procentterechtbinnen de bestaande bebouwing. Ook Zeeland en
Gelderland haleninde periode 2001toten met 2005 gemiddeld de ‘norm’
van 4o procent. Dit komt wellicht door de wijze waarop de grensvan
‘bestaand bebouwd gebied’ is vastgesteld; bijveel verspreide bebouwing
bevatdebegrenzingvan bestaand bebouwd gebied relatief veel niet-
bebouwde ruimte waardoor vervolgens de doelstelling makkelijker
gerealiseerd kan worden.
- Hetgaatin de provincies, metuitzonderingvan Zeeland, meteen hoog
aandeel netto toegevoegde woningen binnen de bestaande bebouwing,
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veelal om landschappen metveel verspreide bebouwing (Pols e.a. 2005).
Inditsoortlandschappen zou de ambitie wellichthoger mogen zijn.

Toekomst
Voor hetin beeld brengenvan de toekomstige transformatieopgave kijken
we naar ruimtelijke plannen binnen de huidige bebouwingsgrenzen, die zijn
tevindenin de Nieuwe Kaartvan Nederland (NKN). Deze exercitie moet met
denodigevoorzichtigheid worden uitgevoerd. Hetisvan plannenimmers
niet zeker of ze daadwerkelijk worden uitgevoerd, en plannenkunnenineen
verschillend stadiumin de Nieuwe Kaart zijn opgenomen.’ Daar staat tegen-
over dat gemaakte plannen ook een ‘werkelijkheid’ vertegenwoordigen.
Eigenarenvangrond en gebouwen en potentiéle kopers ervan anticiperen
op deplannenvan gemeenten en andere overheden.

Ongeveer 25 procentvande 89.000 hectare aan ‘rode’ plannen uitde
NKNisvan toepassing op het huidige bebouwd gebied.® Per provincie
looptditnietver uiteen. Uitzondering vormt de provincie Flevoland, maar
ditislogisch, gezien de nogjonge historie van deze provincie. Wel loopt de
oppervlaktein absolute zin uiteen (zie figuur 6). In de provincie Zuid-Holland
bestaat ervoor 4.500 hectare aan concrete (rode) plannen in het huidige
bebouwd gebied. Ookin de provincies Noord-Holland en Noord-Brabant
zijnerveel bouwplannenin het bestaand bebouwd gebied. In Flevoland en
Zeelandisditoppervlak metrond de 300 hectare per provincie hetlaagst.

Geconcludeerd kan worden dater veel plannen zijn voor transformatie van
bestaand bebouwd gebied. In totaal maakten de verschillende overheden
plannenvoorzo'n21.000 hectare, maar niet altijd zal woningbouw onderdeel
van de nieuwbouwopgave zijn. Quaverdeling loopt de oppervlakte van de
plannenin bestaand bebouwd gebied achter bij de oppervlakte van de plan-
nenerbuiten. Omtoch aan de doelstellingvan 40 procent te voldoen, zal
erbinnenstedelijkin hogere dichtheden moeten worden gebouwd. De
verdelingvande plannen zitop de ondergrens van de nieuwe, meer gedif-
ferentieerde doelstelling van 25 tot 40 procent. Welk percentage uiteindelijk
inbestaand bebouwd gebied wordt gerealiseerd, is sterk afhankelijk van
hetaantal woningen dat op de, gemakkelijk tot ontwikkeling te brengen,
uitleglocaties wordt gebouwd.

Totslot

InNederland beziteen eigenaar van grond alle eigendomsrechten, tenzij
anders bepaald. Hetrecht om op eenlocatie woningbouw te ontwikkelen
valttoe aan de eigenaarvan de grond. Eigendomis geen onbeperktrecht.
Eigenaren wordendoor publiek- en privaatrechtelijke beperkingen, zoals
bestemmingsplannen, erfpachten huurovereenkomsten, beknotin de uit-
oefeningvan hun eigendomsrecht. Die beperkingen kunnen bijvoorbeeld
bepalen dat het gebruiksrecht van de grond niet toevalt aan de eigenaar
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7.Zozouhetkunnendatplannen
inhetbebouwd gebied pasineen
later stadium, bij meer zekerheid
over de daadwerkelijke startvan
het project, worden opgenomen.
Ditisvaninvloed op de hierna
gepresenteerde cijfers.
8.Bijdeselectievanplannenis
uitgegaanvaninde NKN begrensd
aangegeven plannen (dus geen
zoekgebieden ensymbolen) op
hetgebied van woningen, bedrij-
venterreinen, detailhandel, kan-
toren, voorzieningen, verkeer
envervoerenverblijfsrecreatie

of mengvormen hiervan.

Figuur3. Aantal gesloopte woningen per provincie (gemiddelde 2001-2005). Bron: cBs

Woningmutaties; bewerkingRpPB
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Figuur 4. Netto aantal bijgekomen woningen per provincie (gemiddelde 2001-2005).

Bron: cBs Woningmutaties; bewerkingRpB
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van de grond; of dat een eigenaar een recht niet mag uitoefenen, zoals
een fabriek bouwen in een woonwijk.

Hetovergrote deelvan de grondisin handenvan private partijen en
particulieren. In Nederland worden private gronden vaak als ‘maatschap-
pelijk goed’ gezien die—in plaats van aan private en particuliere—dienstig
zijn aan maatschappelijke doelen. Eentaak van de overheid is om binnen het
bestaand stedelijk gebied collectieve voorzieningen te realiseren en sociaal-
ruimtelijke problemen op te lossen. In die zin wordt privaat eigendom vaak
alseenbelemmering gezienvoor het realiseren van maatschappelijke doelen.

Bijtransformatie van stedelijke gebieden voor woningbouw is hetvan
belang om te weten wie welk stuk grond heeft en op welke wijze diteigen-
dom magworden gebruikt (toedeling en afbakening van eigendom). In de
volgende twee hoofdstukken zullen we het belang hiervan zien, zowel wat
betrefthetoorspronkelijk eigendom (‘Oorspronkelijk eigendom en grond-
verwerving’) als—indien vantoepassing— het tijdelijk eigendom ('Tijdelijk
eigendom en grondontwikkeling”).

De eigendomssituatie is voornamelijk belangrijk methet oogop de
ambities die er zijn voor woningbouw in het algemeen, en in bestaand
bebouwd gebiedin het bijzonder. De grond is vaak in private handen,
terwijl de doelenvoor de woningbouwproductie vanuit de overheid
komen. Hiertussen bestaat soms frictie.

Derijksoverheid heeft zichzelf ten doel gesteld om de woningbouw-
productieteverhogen (naar 80.000 tot100.000 woningen per jaar) en om
meer inte breiden/te verdichten (25 tot 40 procent in bestaand bebouwd
gebied). De doelstellingvoorinbreiding wordt, zeker na differentiatie van
40 procent naar tussen 25 en 40 procent, tot op heden gehaald. Vrijwel alle
provincies halen ditaandeelin de afgelopen vijfjaar. Indien de sloop buiten
beschouwing blijft, zitten vrijwel alle provincies boven het aandeel van
40 procent.
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Figuurs. Procentueleverdelingvan netto aantal toegevoegde woningen per provincie

(gemiddelde 2001-2005). Bron: c8s Woningmutaties; bewerking RPB

Figuur 6. Oppervlakteaan rode plannen per provincie (2007). Bron: Nieuwe Kaartvan

Nederland, ministerievan vRom; bewerkingrps
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WERKWI)JZE EN ONDERZOEKSLOCATIES

Ominzichtteverkrijgenin hoe (verandering in) het grondeigendom de
voortgang en heteindresultaatvan stedelijke transformatieprocessen kan
beinvloeden, hebben we achtwoningbouwprojecten nader onderzocht.’
Hetgaatom de casussen Schelphoek (Alkmaar), St. Josephbuurt (Almelo),
Hongarenburg/Finnenburg (Den Haag), Op de Bleek (Eibergen), Kop van
Oost (Groningen), Deliterrein (Haarlem), Waalhaeve (Nijmegen) en Wallis-
blok (Rotterdam).? In dit hoofdstuk gaan we eerstin op de selectievan de
projecten en bespreken we hoe we deze stapsgewijs hebben geanalyseerd.
Deresultaten van deze analyse bespreken we uitvoerigin devolgende drie
hoofdstukken; we vervolgen dithoofdstuk met een korte introductie van
deachtprojecten waarop onsonderzoek grotendeels is gebaseerd.

Werkwijze

Selectie van casussen
Omvoorselectiein aanmerking te komen, moesten de projecten aan drie
basiscriteriavoldoen. Ten eerste moest hetin de (her)bestemming primair
gaanomwoningbouw. Tentweede moest het gaan om kleine en middelgrote
locaties, meteen (deel)plan voor maximaal 500 woningen.3 Ten derde moest
het (deel)plan recent zijn gerealiseerd of moest er minstens een ontwerp-
bestemmingsplan terinzage zijn gelegd.

Omdeinvloedvanhet grondeigendom zo goed mogelijk te kunnen
onderzoeken, iserin devolgende fase van het selectieproces op gelet dat
de projecten ook voldoende variatie vertonen. Een belangrijk differentiatie-
criteriumis de mate van versnippering van het grondeigendom; we defi-
niéren eenlocatieals versnipperd indien er vijf of meer verschillende eige-
nareninhetgebied grond bezitten en geenvan hen meer dan driekwartvan
degrondin bezitheeft.# Daarnaasthebben we voldoende spreiding over
hetland als criterium gekozen, maar ook de specifieke variaties in de privaat-
rechtelijke beperkingen, zoals erfpacht, huurrechten en appartements-
rechten. Eenvierde differentiatiecriteriumis deinitiatiefnemer van het
project; datkan de gemeente zijn, maar ook een (semi)private ontwikkelaar
of de oorspronkelijke eigenaar. Een vijfde criterium betreft de variatie in het
type transformatie; hierbijhebben we onderscheid gemaaktin gebieden die

van functie veranderen (functieveranderingslocaties) en gebieden die al een

woonfunctie hadden en worden geherstructureerd (herstructurerings-
locaties). Tenslotteis geprobeerd te variéren in specifieke omstandigheden
als de aan- of afwezigheid van bodemverontreiniging of historisch erfgoed.

Infiguur7zijn voor de acht gekozen projecten de belangrijkste uitkomsten
van deze selectie samengevat; de spreiding van de projecten over Nederland
isweergegevenin figuur 8.
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1. Het gaathierbijalleenom
projectendiedoorgang hebben
gevonden ensoms zelfs al zijn
afgerond. Inde praktijk kan de
eigendomssituatie er evenwel toe
leiden datbepaalde gebieden niet
inaanmerking komenvoor trans-
formatie, of ertijdens hetontwik-
kelingsprocestoe nopenomvan
hetvervolgvaneen projectafte
zien.Om meerinzichttekrijgen
inhetnietdoorgaanvan projecten,
hebbenwetijdensdeinterviews
specifiek gevraagd naar de
momentenvan ‘go-or-no-go'".
2.Degekozen projecten betreffen
overigens niet uitsluitend woning-
bouw; ook andere functiesspelen
veelaleenrol.

3. Bij grootschalige projecten met
meer dan 500 woningen bestaat
hetgevaardatze quaomvangen
complexiteit moeilijk te onder-
zoeken zijn. De grensvan 500
woningenis uiteraard arbitrair,
maar wordt niettemin vaker
gehanteerd.

4.nhetvolgende hoofdstuk
operationaliseren weditverder
door hetdefiniérenvaneen

‘versnipperingsmaat’.




Figuur 7. Enkelekenmerkenvan deachtgeselecteerde projecten

Versnippering Type Privaatrechtelijke Initiatiefnemer

transformatie beperkingen ontwikkeling
Alkmaar-Schelphoek hoog functieverandering - ontwikkelaars
(0.a. corporatie)
Almelo-St. Josephbuurt laag herstructurering erfpacht woningcorporatie
huurrecht (is ontwikkelaar)
Den Haag-Hongarenburg/ laag herstructurering erfpacht woningcorporatie
Finnenburg huurrecht
Eibergen-Op de Bleek laag functieverandering - ontwikkelaar
Groningen-Kop van Oost laag functieverandering - ontwikkelaar
Haarlem-Deliterrein hoog functieverandering  huurrecht gemeente
Nijmegen-Waalhaeve hoog functieverandering/ huurrecht gemeente/
herstructurering ontwikkelaar
Rotterdam-Wallisblok laag herstructurering appartementsrecht gemeente

Stapsgewijze analyse
We hebben per project eerst de morfologische situatie en de eigendoms-
verhoudingenvoorafgaand aan de transformatie geanalyseerd. Bijde
morfologische analyseis aandacht besteed aan de functie, de verkaveling
enhettype bebouwingvanhet plangebied in de aanvangssituatie. Bij de
eigendomsverhoudingenisonderzochthoe heteigendom was verdeeld,
hoe deverkaveling eruitzagen of de eigenaar ook gebruiker was. Voor
dezeanalyseis gebruikgemaakt van kadastergegevens, (oude) bestem-
mingsplannen en gemeentelijke nota’s.

Vervolgensis gekeken naar hoe met het grondeigendom is omgegaan
tijdens hettransformatieproces. Hierbij hebben we onderscheid gemaakt
tussen de fase van de grondverwerving en die van de grondontwikkeling.
Erisgeletop debelangen, houdingen en strategieén van betrokken partijen,
dedoor de gemeente gebruikte instrumenten (minnelijk, Wetvoorkeurs-
recht gemeenten (wvg), onteigening) en de gehanteerde grondexploita-
tie(vorm). Daarnaast is de planvorming onderzocht, metvragen als: wie nam
hetinitiatief voor de ontwikkeling, watis het programma, welke randvoor-
waarden zijn hierbijdoor de gemeente gesteld, speelde eigendom eenrol
bijde nieuwe verkaveling, enishetplanindeloop vanhet procesinhoudelijk
aangepast? Hierbijhoort ook hetverloop van de formele procedures, met
aandachtvoor de begrenzing, deinhoud en hetmomentvan vaststellen van
hetbestemmingsplan, deinspraak bijen eventuele bezwaren tegen dat plan,
endeeventuele procedures die zijn gevolgd indien het bestemmingsplan nog
nietisvastgesteld. Tenslotte hebben we het grondeigendom en de omgang
hiermeeinverband gebracht methet procesverloop en het fysieke eind-
resultaatvan hettransformatieproces.
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Figuur 8. Spreidingvan de projecten over Nederland
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De achtonderzoekslocaties

Alkmaar-Schelphoek
Schelphoek (zie figuur 9) is een functieveranderingslocatie; het gaat
om eenvoormaligindustrieterrein net buiten de binnenstad van Alkmaar,
aan hetNoordhollands Kanaal, met hier en daar een woning. In de toekomst
wordtdieverhouding preciesandersom: hetwordt een woningbouwlocatie,
met enkele kleinschalige bedrijven. Het plan omvat 443 woningen (apparte-
menten en grondgebonden woningen), een nieuwe gracht, een onder-
grondse parkeergarage en een passantenhaven. Initiatiefnemers zijn BAm
Vastgoed en Eendragt cv. De laatste is een ontwikkelcombinatie van een
woningcorporatie en twee lokale bouwbedrijven.

Eigendom

De meeste grond in het plangebied wasin het bezit van twee grote industriéle
bedrijven (Eriks en Machinefabriek Alkmaar). Daarnaast waren er enkele
kleinere private eigenaren van grond en bebouwing (deels rijksmonumen-
ten) en zes woonbooteigenaren. De twee ontwikkelende partijen hebben
elkdegrondvaneenvandetweeindustriéle bedrijven verworven. Nade
verwervingvan deze twee grote percelen — samen meer dan de helftvan
hetplangebied -, namen zijin 2002 contact op met de gemeente Alkmaar.
Die heeftvervolgens deresterende percelen verworven, metuitzondering
van de monumenten, twee woonboten en één woning. De percelen werden
in2004 geleverd.

Proces

2003-2005: Eerste masterplan

Het eerste masterplanis een gezamenlijk productvan de gemeente, BAM

en Eendragt. Het plan was afgestemd op de hoofdlijnen van de gemeentelijke
Kanaaloevervisie van 2003: de oevers moesten openbaar toegankelijk zijn,
deverschillende buurtenlangs hetkanaal moesten via eenlangzaamverkeer-
route wordenverbonden, en devoorgevelsvan de nieuwe panden moesten
op hetkanaal zijn gericht. De gemeente beoogde een centrumstedelijk
woonmilieu, wat resulteerde in een ‘stedelijk’ woningprogrammavanin
totaal 608 woningen: 176 grondgebonden woningen endrie solitaire
appartementenblokken met 432 woningen. Bestaande panden en woon-
boten die nietkonden wordenverworven, werdenin het plan geintegreerd.
Dit masterplanis uiteindelijk omgezetin een bestemmingsplan.

2005-2007: Herziening masterplan

In2006 ontstonden er bezwaren tegen de hoogbouw. Burgers stoorden
zichaandehoogtevandeappartementenblokken, en BAM meende dat het
plan geziende geldende marktomstandigheden te veel appartementen telde.
De gemeente verruilde daarop haar nevengeschikte rol vooreen meerop de
regie gerichterol. Het masterplan werd gewijzigd door er minder apparte-
menten, minder water en minder openbaar groenin op te nemen. Het aantal
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woningenwerd van 608 naar 443 teruggebracht. Voor het gewijzigde deel
zal een nieuw bestemmingsplan worden gemaakt; voor de eerste fase blijft
heteerder gemaakte bestemmingsplanvankracht.

Huidige situatie

Deoude bebouwingisinmiddels gesloopten hetterreinligt braak. Naar ver-
wachtingwordtindeloopvan2008 gestart metde bouw van de woningenin
heteerste deelvan hetplangebied.

Almelo-Sint Josephbuurt
De SintJosephbuurt (zie figuur10) is een stedelijke herstructureringslocatie
inhetnoordoostenvan Almelo. De buurt bestond uit sociale huurwoningen
diebegin twintigste eeuw waren gebouwd. Nu ligt er een ontwerp voor
118 nieuwbouwwoningen, waarvan ongeveer de helftkoopwoningen en
-appartementen. De wijk moeteen modern ‘tuindorp’ worden, met grond-
gebondenwoningen en een bescheidentoren met15appartementen.
Onderinvloedvandetransformatie van het naastgelegen Hedemanterrein,
wordteendeelvan hetplangebied gebruikt voor een parkeerplaats voor
een nieuw winkelcentrum op het Hedemanterrein. In combinatie met het
grotendeelsinstand houden van hetoude stratenpatroon zorgt dit voor
belemmeringen bij de realisatie van de gewenste tuindorpallure.

Eigendom

Bijnaalle grond wasin het bezitvan de gemeente Almelo enin erfpacht
uitgegeven aan de Woningstichting St. Joseph Almelo (stja). Na hetaflopen
van de erfpachtovereenkomst werd de grond aan stja verkocht, die ver-
volgens hetinitiatief nam tot herstructurering van het gebied. De zittende
huurders wilden aanvankelijk niet meewerken, maar na bemiddelingen
hetopstellenvan eensociaal plan nam het verzet af. Slechts enkele huurders
zullen nade nieuwbouw terugkeren. De grond werd in 2002 geleverd.

Proces

1998-2001: Afspraken na afloop erfpachtovereenkomst

De afloop van de erfpachtovereenkomst was aanleiding voor het maken van
nieuwe afspraken tussen de gemeente en de woningstichting. De gemeente
verkocht de meterfpacht belaste grond voor een relatief laag bedrag, maar
erwerden ookaanvullende afspraken gemaakt over de herstructureringvan
het gebied, zoals vastgesteld in het Wijkontwikkelingsplan (1997). De kosten
voordeinfrastructuur, deinrichtingvan de openbare ruimte en de ambtelijke
voorbereiding moesten door stja worden gedragen.

2001- heden: Planvorming

Op basisvan de afspraken en gemeentelijke randvoorwaarden ontwikkelde
stjaeen nieuwbouwplanvoor de St. Josephbuurt. De afspraken bleken
echter niet waterdichtte zijn, wat tot een aantal problemen (met financiéle
enruimtelijke gevolgen) leidde. Zo rekende stja het vervangenvan de
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riolering niettot haar verantwoordelijkheid; om op de kosten te besparen
handhaafde zij het bestaande stratenpatroon. Daarnaast moest er vanwege
deontwikkeling een naastgelegen weg worden voorzien van geluidsarme
bestrating, maar was onduidelijk wie de kosten hiervoor moest dragen.
Bovendien moest stjAter compensatie van het gebrek aan bewonerspar-
keerplaatsen aanvullend grond kopenvan twee particulieren. stjastelde
aandeandere kant de grond voor de parkeerplaats voor het winkelcentrum
ter beschikking, maar de sloopkosten van de woningen aldaar waren voor
rekeningvan de gemeente.

Huidige situatie
Inmiddelsiseen grootdeel van de woningen geslooptenis de parkeerplaats
voltooid.

Den Haag-Hongarenburg/Finnenburg
De herstructureringslocatie Hongarenburg/Finnenburg (zie figuur1) ligt
inde woonwijk Mariahoeve, in het westen van Den Haag. Mariahoeve
werd eind jaren vijftigvan de vorige eeuw ontworpen enindejaren zestig
gebouwd, vanuit het gedachtegoed van ‘de moderne stad’ en het hiermee
verbonden samenlevingsideaal, metveel gestapelde bouw en een continue
groene ruimte. Het project starttein1999, toen de gemeente tot herstruc-
turering besloot met behoud van de karakteristieke (stede)bouwkundige
kenmerken (de stempels) van Mariahoeve. Het ontwerp voor deelgebied
10pdelocatie Hongarenburg/Finnenburgisinmiddels gereed. De vier
nieuwbouwblokken met collectieve en privétuinen staan grofweg op de

voetafdruk van de oude gebouwen, maarin plaats van appartementen komen

ergrondgebonden woningenterug. Deelgebied 2is nogin ontwerp; duide-
lijkis al wel dat de oorspronkelijke bebouwingsstructuur niet wordt over-
genomen en er een appartementencomplex zal worden ontwikkeld van
rond de 100 woningen. De bouwhoogte vanditcomplex zal veel hoger

zijn dan gebruikelijkisin Mariahoeve.

Eigendom

Voor heel Mariahoeve geldt het systeem van erfpacht. In Hongarenburg/
Finnenburgishetblote eigendomin hetbezitvan de gemeente Den Haag
en heterfpachtrechtinhandenvan woningcorporatie Haag\Wonen. Door
deherstructureringsplannen van HaagWonen moest er worden onder-
handeld over de gemeentelijke afromingvan de waardevermeerdering die
zou ontstaan met het nieuwe plan; in dat plan wordt niet meer voorzienin
sociale huurwoningen, slechts koopwoningen. Haag\Wonen zal binnenkort
aanontwikkelaar Era Bouw verkopen.

Proces

1999-2004: Herhuisvestiging huurders

Initiatiefnemer voor de herstructurering van Hongarenburg/Finnenburgis
HaagWonen. Maar de hulp van de gemeente was onontbeerlijk: het gebied
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moestals actiegebied worden verklaard, zodat de bewoners metvoorrang
elderskonden worden gehuisvest. Dit heeft lang geduurd; de corporatie
heefttotin laatsteinstantie geprocedeerd met onwillige huurders. Een groot
deelvandebewoners kwamterechtin een nieuwbouwcomplex met oude-
renwoningenin Zwedenburg, dat pasin 2004 werd opgeleverd.

r—-1

v-_1 Grensplangebied

2003-2005: Eerste plan a.Privéruimte:

De gemeente heeftlangetijd vastgehouden aan een beleid waarin Maria- Bl \Wonen: appartementen

hoeve zou worden aangewezen als beschermd stadsgezicht. Zijsteldein2003 B Wonen: grondgebonden

de stedenbouwkundige randvoorwaarden op voor de herstructurering van Werken: bedrijfsgebouw

het gebied. Op basis hiervan schreef HaagWonen een ontwikkelcompetitie Bl Bestaand gebouw

uitvoor de locatie Hongarenburg/Finnenburg. De winnaar was ontwikkelaar 8 Buitenruimte privé

EraBouw, diewel meteen plan binnen de randvoorwaarden kwam, maar

metveel minder woningen (108) danin de oude situatie (236). b. Openbaar gebied:
I Verblijfsruimte groen

2005-heden: Herziening plan Verblijfsruimte verhard

Uiteindelijk botste hetlage terugbouwpercentage van het eerste plan met de B water

doelstellingen van de woningbouwopgave tot 2010 (16.400 woningen in heel Wegen

Den Haag). De kritiek richtte zich vooral op de benoeming van Mariahoeve — Fietspad

tot beschermd stadsgezicht. Op initiatief van wethouder Norder moesten

concessies worden gedaan aan de oude stedenbouwkundige structuuren Schaal1:7.000

werd het aantal te bouwen woningen verhoogd. Hongarenburg/Finnenburg
werdintwee deelgebieden geknipt, diein fases worden gebouwd. Met deze
opsplitsing lukt het waarschijnlijk om deelgebied 1 (met 88 grondgebonden
woningen) voor 2010 op te leveren. De verwachting is dat de bouw van deel-
gebied 2 (100 appartementen) pasin 2009 van start kan gaan.

Huidige situatie
Inmiddels zijn de woningen gesloopten worden de werkzaamheden voor
debouw voorbereid.

Eibergen-Op de Bleek
Op deBleek (zie figuur12) is een functieveranderingslocatie, gelegen op
hetterreinvan de voormalige textielfabriek Koninklijke Textiel Veredelings-
industrie (kTv). Het terrein ligtaan derivier de Berkel, in het noordwestelijk
deelvanEibergen, op loopafstand van het centrum. Initiatiefnemer voor het
projectis Ter Steege Vastgoed, datvan hetterrein een dorpsachtigwoon-
gebied wil maken. De transformatie heeft twee belangrijke vertrekpunten:
eenoudearmvande Berkel, de Ramsbeek, wordt weer in het gebied terug- Plangebied
gebracht, en enkele beeldbepalende fabrieksgebouwen worden als indus- Water
trieel erfgoed behouden. Deze stedenbouwkundige randvoorwaarden
bepalen mede de opzetvan de circa 230 nieuwbouwwoningen. Opvallend is
de grote variéteitaan woningtypen en woonmilieus op een relatief beperkt
oppervlak. Langsde Ramsbeekin het noordelijk en zuidelijk deel komen
vooral vrijstaandevilla’s en twee-onder-een-kapwoningen op ruime kavels,
daartussen zullen enkele appartementengebouwen uitsteken. Het midden-

Bestaand gebouw
Spoorlijn

Appartementengebouw

iR B[

Grondgebondenwoning/
bedrijfsgebouw
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Figuur12.Eibergen-Op de Bleek
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deel wordtiets dichter bebouwd, metrijwoningen en enkele oude fabrieks-
gebouwen dietot woningen worden verbouwd. In het noordwestelijk deel
van het gebiedis bovendien nog eenrij bedrijfswoningen gepland.

Eigendom

De oorspronkelijke eigenaar van hetterrein, textielfabriek k Tv, wilde al
langerverhuizen en zochteen partner die het onroerend goed wilde over-
nemen. Uiteindelijk werd hetterreininjuli2ooo verkochtaan Ter Steege
Vastgoed, envoorvierjaarinerfpachtteruggeleverd aan Kk Tv. Ditvormde
destartvandeontwikkeling. Delocatie is vervolgens uitgebreid meteen
stuk grond van de gemeente, die hier de opbrengsten van krijgt, eneen
stuk van bouwbedrijf Dura Vermeer, die hier zelf zal ontwikkelen.

Proces

2000-2005: Eerste plannen

NogvoordeverkoopvroegkTv aan de gemeente Eibergen of woningbouw
op hetterrein mogelijk was; met een woonbestemming zou hetterrein beter
teverkopen zijn en had het bovendien een hogere grondwaarde. Na aankoop
stelden Ter Steege Vastgoed en de gemeente Eibergen eerst de randvoor-
waardenvoor de transformatie vast. Op grond van de afspraken werd een
ontwerpcompetitie uitgeschreven. Het winnende ontwerp bleek echter
financieel niet haalbaar.

2005-2007: Herziening plannen

Begin2005 presenteerde Ter Steege Vastgoed een nieuw ontwerp aan de
gemeente. Ditplan werd vervolgens getoetst aan de gemeentelijke eisen

en afgestemd met provincie en waterschap. De belangrijkste eisen waren
gevarieerd bouwen voor (primair) de lokale behoefte, het hergebruik van
defabrieksgebouwen en hetterugbrengen van de Ramsbeek. Bovendien
werden randvoorwaarden over de woningdichtheid, het te realiseren woon-
milieu (dorpsachtig) en de openbare ruimte vastgesteld. Daarnaast waren

er gedetailleerdere eisen over de bodemsanering, riolering, waterberging,
verkeer en parkeren, architectuur en beeldkwaliteit.

Huidige situatie

Defabriekis gesloopt. Het stedenbouwkundig ontwerp isinmiddels
definitief, hoewel hetaantal appartementen nog kan verminderen als de
complexen nietworden gerealiseerd en deinvulling van hetindustrieel
erfgoed nog nietvolledigis. Het bestemmingsplan en de exploitatieover-
eenkomst zijnin conceptversie gereed.

Groningen-Kop van Qost
De functieveranderingslocatie Kop van Oost (zie figuur 13) ligt dicht bij
hetcentrumvan Groningen, aan het Eemskanaal. Tot 2003 was hier hout-
handel Kunst Oberman gevestigd. Aan derand van hetterrein bevonden
zichenkele woningen en een benzinestation. Volgens de plannen verandert
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dehelelocatiein een centrumstedelijk woongebied, met 400 woningen en
4.200 vierkante meter commercieel vastgoed. De nieuwbouw geschiedtin
twee fasen, inde vormvan twee gesloten bouwblokken. Het ontwerp voor
heteerste bouwblok, metongeveer 195 woningen, isinmiddels voltooid.
Aan de Eemskanaalzijde komen kadewoningen, in hetverlengde van een
rijtje bestaande woningen met monumentale waarde, langs de weg aan de
andere zijde van de locatie komen appartementengebouwen, met (deels)
commerciélevoorzieningeninde plint. Het binnenterrein is vormgegeven
als collectief verblijfsgebied, metdaaronder een parkeergarage.

Eigendom

De huidige eigenaar van vrijwel de gehele locatie is ontwikkelaar Heijmans
Vastgoed. Heijmans kwam in het bezit van de grond na overname van ont-
wikkelaarisc, die hetterrein op zijn buurt weer had overgenomen van
Hollesteller, een lokale ontwikkelaar. De gemeente verwierf de grond van
hetbenzinestation pasin 2007, enleverde dievervolgensaan Heijmans
door. Daarnaast bevinden zich op het terrein nog enkele particuliere kade-
woningen, maar die zijn buiten het plangebied gehouden.

Proces

1996-1997: Eerste initiatieven

Ineersteinstantie nam Hollesteller hetinitiatief tot de transformatie van het
terrein. Nadat de gemeente toestemming had gegeven om er woningbouw te
realiseren (300 woningen), kocht Hollesteller het terrein van de houthandel.
Hollesteller stelde vervolgens een eerste plan op, met eeninsteekhaven en
een grote diversiteitaan woongebouwen. De gemeente Groningen stelde
vooraf nauwelijks randvoorwaarden; viavoortdurend overleg had zij vooral
eensturenderol.

1999-2004: Visie Eemskanaalzone

De Kop van Oost maakt deel uitvan de herontwikkelingsplannenvoor de
Eemskanaalzone. De zone als geheel krijgt een centrumstedelijke woon-
functie, envormt de verbinding met het nieuwe woongebied aan de oost-
zijdevan Groningen. Het programma (uiteindelijk 2.000 woningen) is
vastgelegd in de gemeentelijke Visie Eemskanaalzone.

2003-2005: Herziening plannen

Dewisselingenvan eigenaar hadden groteinvloed op de verdere plan-
vorming. Het projectlaglangetijd stil, en ten tijde van de overname door
Heijmans, in januari2004, werd er al van de elfde planvariant gesproken.

De laatste (zeventiende!) variant heeft niets meer gemeen met de eerste
plannenvanHollesteller. Tijdens de planvorming behield de gemeente haar
begeleidenderol, zonder mee te ontwerpen, maar deinrichtingvan de open-
bareruimte bleefin haar handen. Heijmans werd ontwikkelaar en betrok
daarbijwoningcorporatie IN als medeontwikkelaar en achtervangvoorde
woningen die niet worden verkocht. Hierdoor kunnen er uiteindelijk tot
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maximaal de helft huurdersin het complexkomen, maar de verwachting s
datditniet zal gebeuren.

Huidige situatie
Deindustriegebouwen zijn inmiddels gesloopt, het benzinestation is
verplaatsten de bouw is gestart.

Haarlem-Deliterrein
De functieveranderingslocatie Deliterrein (zie figuur 14) was de vestigings-
plaatsvan de gasfabriek Schotenin hetnoorden van Haarlem, gelegen aan
hetSpaarne. Nahetvertrekvan de gasfabriekis hetterrein lange tijd als
gemeentewerf gebruikt. Bovendien maakte een voormalig benzinestation
onderdeel uitvan het gebied. Initiatiefnemer voor de transformatie is de
gemeente Haarlem, die er circa140 woningen heeft gepland. Aan de zijde
van het Spaarne komt een appartementencomplex met commerciéle functies
inde plinten een collectieve buitenruimte/parkeergarage. Aan de achter-
zijde, aansluitend aan enkele bestaande woningen, komen grondgebonden
woningen met privétuinen. De nieuwe gebouwen grenzen aan enkele niet-
verworven percelenin hetplangebied, metin het midden gebouwenvan
twee bedrijven. Als het lukt deze percelen te verwerven, zullen ook zijin
detoekomst worden bebouwd.

Eigendom

Bijde startvan de ontwikkeling, in1999, was het Deliterrein in het bezitvan
de gemeente, de eigenaar van hetvoormalige benzinestation (Shell) en twee
bedrijven. De gemeente probeertde grond van de twee bedrijven overte

nemen. Het gemeentelijk terreindeel is een convenantslocatie enisinmiddels

verkochtaan woningcorporatie Pré Wonen, die het terreindeel gaat ont-
wikkelen. BAm Vastgoedisin onderhandeling met Shell om de grond te
verwerven.

Proces

1995-2000: Structuurschets en eerste plannen

Deeerste plannenvoor het Deliterrein, vanaf1999, werden gemaakt op
basis van de Gemeentelijke structuurschets voor de Spaarnezone (1995).
Complicerende factoren waren van meet af aan de zware bodemveront-
reiniging en de afspraken over sociale woningbouw (30 procentvan de
woningen), waardoor de opbrengsten flink beperkt worden.

2001-2007: Aangepast stedenbouwkundig programma van eisen en herziening
plannen

Debetrokken partijen voor de verdere planvorming waren de gemeente
Haarlem, woningcorporatie Pré Wonen en BAM Vastgoed. De twee private
partijen constateerden dat het plan tot een te gering financieel resultaat zou
leiden. Bovendien kwam de gemeente niet tot overeenkomst met eenvan
detweezittende eigenaren, waardoor ook het perceel van de ander niet kon
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worden ontwikkeld. De gemeente stelde vervolgensin 2007 een aangepast
stedenbouwkundig programmavan eisen op, op basis waarvan het huidige
ontwerp totstand kwam. De gebouwen van planfase1(laagbouw) en

2 (hoogbouw) worden op het grondgebied van de gemeente en Shell/

BAM ontwikkeld. Planfase 3 zal pas nasuccesvolle verwervingvan de
percelenvan detweeresterende eigenarenvan start kunnen gaan.

Huidige situatie

Deherziene planvariantkentnog enkelerisico’s. Zoiser nog geen over-
eenstemming tussen BAM en Shell, wat totvertraging kan leiden en zelfs
tothet nietkunnen realiserenvan de hoogbouw. Daarnaastis het onzeker
of de percelenvan de twee bedrijven daadwerkelijk kunnen worden aan-
gekocht (de gemeenteis nog steedsin onderhandeling), waarbij de ver-
wervings-, sloop- en bodemsaneringskosten flink kunnen oplopen.

Waalhaeve (zie figuur1s) is een gecombineerde functieveranderings-

en herstructureringslocatie. Het plangebied ligt ten zuiden van derivier
de Waalin Nijmegen, en maaktdeel uitvan hetzogenoemde Waalfront
Nijmegen; verouderde bedrijventerreinen aan de Waal moeten in de toe-
komst plaatsmaken voor aantrekkelijke woon-werkgebieden. De trans-
formatie van Waalhaeve isinmiddels voltooid: waar vroeger bedrijfs-
gebouwen en grondgebonden woningen stonden, staan nu twee gesloten
nieuwbouwblokken metappartementen, grondgebonden woningen en
commerciéle ruimte. Opvallend is de hoge woningdichtheid (127 woningen
perhectare). Drievan de zes appartementengebouwen tellen vijf verdie-
pingen; van dedrie woontorens aan de Waalzijde heeftde hoogste toren
aandekop van hetgebied 16 verdiepingen en de twee overige torens
hebben er12. De bouwblokken zijn verbonden door een halfverdiepte
parkeergarage met daarop privéterrassen en collectieve buitenruimten.

Eigendom

Hetplangebied was oorspronkelijk opgedeeld in 46 (kadastrale) percelen
van 22 verschillende eigenaren, vooral ondernemers en private eigenaren
van woonpanden. Daarnaast was er ook een aantal huurders. Begin jaren
negentigkwam ontwikkelaar Heilijgersin hetbezitvan één perceel, van
meubelhandelaar Van der Heijden. De gemeente Nijmegen verwierfin de

periode1997-2003 de overige percelen en verkocht deze door aan Heilijgers.

Ditwas een moeizaam proces: vier eigenaren zijn onteigend en eris huur-
uitkoop toegepast.

Proces

1992-1998: Eerste plannen en afspraken

Vooruitlopend op private initiatieven ontwikkelde de gemeente de Visie kop
Weurtseweg (1992), later betiteld als Project Waalhaeve. De gemeente wilde
eerstduidelijkheid hebben over wat er met het gebied moest gebeuren,

STEDELIJKE TRANSFORMATIE EN GRONDEIGENDOM

zonderdeintentie om actief te verwerven en te ontwikkelen. Uiteindelijk
nam de nieuwe grondeigenaar Heilijgers hetinitiatief tot herontwikkeling,
maar deze slaagde er nietin de overige percelen te verwerven. Daaruit
volgdein1998eenintentieovereenkomsttussen gemeente en ontwikkelaar.
De gemeente stemdein metde verwervingvan de overige percelen, tegen
betalingvan de grondverwervingskosten en de kosten voor het bouwrijp
maken door de ontwikkelaar.

1997-2003: Grondverwerving en koopovereenkomst

Inde exploitatieopzet werd duidelijk dat de gemeentelijke kosten rond een
derde hoger uitvielen dan verwacht en afgesproken; deze kosten zijn voor
het grootste deel voor rekeningvan de gemeente gekomen. Was de ver-
werving langdurig en kostbaar, ook het bouwrijp maken van de grond viel
duurder uit. Erkwamen onverwachte kosten bij (onder andere voor archeo-
logisch onderzoek, bodemsanering, kabels en leidingen). Om de meerkosten
financieel enigszins sluitend te krijgen, werden gemeentelijke gelden (uitde
gemeentelijke begroting en het stadsvernieuwingsfonds) en rijkssubsidies
(onderandere een herstructureringsbijdrage van het ministerie van vROM)
vrijgemaakt. De woningdichtheid is zo hoog geworden om het negatieve
exploitatiesaldo te drukken.

2003-2006

Hetinitiéle planvan19g2bleefin hoofdlijnenintact. De woningdichtheid is
uiteindelijk nog wat hoger uitgevallen; omdat de duurdere, grote apparte-
menten niet allemaal werden verkocht, zijn er meer kleinere woningen toe-
gevoegd. Nadat 6o procent van de woningen was verkocht, begon Heilijgers
met bouwen. Het complexisin2006 opgeleverd.

De herstructureringslocatie Wallisblok (zie figuur16) ligtin de woonwijk
Spangenin Rotterdam. Het ontwerp voor Spangen wordtaangemerktals
eenstedenbouwkundighoogtepuntuitde jaren twintigen dertigvande
vorige eeuw, maar het grote publiek kende Spangen tot voor kortvooral als
eenvande meestverloederde wijken van Rotterdam. Inmiddels is dit enigs-
zinsveranderd: grote delen van Spangen worden geherstructureerd en ook
het Wallisblok s, in collectief opdrachtgeverschap, grondig gerenoveerd; de
renovatie werd in 2007 voltooid. Deze renovatie geldt voor driekwartvan het
blok; de woningen aan de Spangesekade waren al in dejaren tachtig, ten tijde
van de stadsvernieuwing, gerenoveerd. In hetresterende blokdeel zijn 96
woningen samengevoegdd tot39 ruime appartementen, met een grote band-
breedteaan woningtypen. De oudevoorgevelis behouden en de achtergevel
isopnieuw en collectief opgebouwd. Het binnenhof bestaat uit privétuinen
eneen collectieve tuin.

Werkwijze en onderzoekslocaties 62"

63



Eigendom

Dewoningenin het Wallisblok warenin particulier bezit. De gemeente heeft
geleidelijk aan bijna alle woningen (die of waren verhuurd, of leegstonden)
langs minnelijke weg verworven, weliswaar met hulp van aanschrijvingen
voor woningonderhoud; veel zittende eigenaren wilden nietinvesteren. Na
verwervingvanvrijwel alle woningen is een overeenkomst gesloten met een
netdaarvoor opgerichte kopersvereniging; de verwervingvan derestvolgde
later. De kopers kregen de woning ‘om niet’, in ruil voor de verplichting het
pandterenoveren op ‘nieuwbouwniveau’ van het Bouwbesluit. De woning-
corporatie Woonbron diende als achtervangvoor het geval er onvoldoende
koperswerden gevonden.

Proces

2002-2004: Plan van aanpak Spangen

In2002 besloot het Rotterdamse college negen achterstallige wijken groot-
schaligen op korte termijn te herstructureren. De ‘hotspot’ Wallisblok/
Koppen Vosmaer moest binnen vijf jaar (2003-2008) fysiek worden aan-
gepakt. Dit was echter lastig, omdat projectontwikkelaars toen moeilijk
waren tevinden. Hulshof architecten en het Steunpunt Wonen kwamen
daarop meteen alternatief voorstel: renovatiein collectief opdracht-
geverschap. Op basisvan een haalbaarheidsonderzoek gaf de gemeente
aan deze aanpak de voorkeur boven sloop en nieuwbouw. Het Wallisblok
werd ‘voorloperproject’ van de rest van de hotspot.

2004-2007: Planvorming en renovatie Wallisblok

Uiteindelijk waren er 33 (later 39) belangstellenden die samen een kopers-
vereniging hebben opgericht. De planning was erg krap. De woningen
moesten (onder leiding van Hulshof architecten en Steunpunt Wonen)
binnen een halfjaar worden ontworpenenverdeeld.. Daarnaast kwamen
ernog enkele onverwachte problemen bij. Zo moesten de kopers een wijk-
ontwikkelingsmaatschapij oprichten om de betaling van overdrachts-
belasting te vermijden, en was de ontsplitsing en samenvoeging van oude
Verenigingenvan Eigenaren voor de gemeente een langdurig proces.

Huidige situatie

Derenovatievan het Wallisblokisin 2007 voltooid. Het enige wat op
hetmomentvanschrijven nog resteert, is de aanlegvan de binnenruimte.
Naar alle waarschijnlijkheid zullen vrijwel alle individuele tuinen tot

één collectieve binnentuin worden samengevoegd.
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OORSPRONKELIJK EIGENDOM EN GRONDVERWERVING

Hetisinmiddels een bekend adagium om het belangvan grondeigendom aan
te geven: ‘wie de grond heeft, die bouwt’. Om die reden voeren gemeenten
vaak een actief grondbeleid: ze verwerven de grond, maken deze bouwrijp
enverkopende grond vervolgens aan een ontwikkelende partij, dieal dan
nietal grondin het gebiedin zijn bezit heeft. Deze manier van werken zien
we ook terugin de casussenin Haarlem (Deliterrein) en Nijmegen (Waal-
haeve). Steeds vaker komt hetvoor dat ontwikkelende partijen direct zelf

degrond kopen envervolgens meteeninitiatief tot herontwikkeling naar de
gemeente gaan. Ditis bijvoorbeeld gebeurd in de Kop van Oostin Groningen
en Op deBleekin Eibergen, waar een ontwikkelaar fabriekslocaties heeft
aangekocht. In de Alkmaarse Schelphoek gebeurde hetzelfde met eenlocatie
met meerdere bedrijven en meerdere ontwikkelaars.

Nietalleen gemeenten of andere grondontwikkelaars kunnen grond ont-
wikkelen. Eigenaren die al langer eigenaar zijn van een locatie, kunnen zelf
hetinitiatief nemen tot herontwikkeling. In de St. Josephbuurtin Almelo en
Hongarenburg/Finnenburgin Den Haag zijn de woningbouwcorporaties,
als eigenarenvan hetrechtvan erfpacht, bijvoorbeeld zelf begonnen met
de herontwikkeling.

Dergelijke grote partijen zijn in staat zelf hetinitiatief te nemen. Voor
individuele, particuliere eigenaren is dat minder waarschijnlijk, onder andere
vanwege de uitwerking die Klosterman aan het zogenoemde prisoner’s
dilemma geeft (1985). Hij beschrijft dater een ‘dilemma’ ontstaat, als de straat
of buurtinverval raakt. Alsiemand zijn huis wil renoveren, maar de restvan
destraatdoet dat niet, dan blijft de straat achteruit gaan. Die bewonerkan dan
beter nietsdoen. Alsde restvan de straat zijn huis opknapt, dan loont het ook
om niets aan je huis te doen, want je profiteert van de waardevermeerdering
als gevolgvandeinspanningenvananderen. In beide gevallenloont hetdus
omgeenonderhoudte plegen. Maar alsiedereen er zo over denkt, dan zal de
straatachteruit blijven gaan en zal ook de waarde van het eigen bezit dalen.
Transformatie geinitieerd door de bewoners komt dan ook nauwelijks voor,
met uitzondering van enkele voorbeelden van ‘spontane’ gentrification (zoals
indeJordaan). Dit prisoner’s dilemmaisin het Wallisblok in Rotterdam door-
broken door eenfinanciéle prikkel te geven. De gemeente heeft de woning
‘om niet’ aangeboden metals verplichting dat het blok als geheel collectief
—dooreen kopersvereniging - geherstructureerd zou worden. De gemeente
kaninhettransformatietrajectdus ook een andererol spelen dan dievan
grondverwerver.

Formeelligt het primaat voor de transformatie bij de eigenaar. De eigenaar
kanzichberoepenop het zelfrealisatiebeginsel. Dithoudtin dat hijde bestem-
ming zelf magrealiseren. Als hij daartoe bereid is en op basis van vastgestelde
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criteria’ toe tot staat wordt geacht, kan hij niet onteigend worden. Toch blijkt 1. Zievoor een helder overzicht

in de praktijk dat niet de oorspronkelijke eigenaren, maar andere, tijdelijke van deze criteria Overwater

eigenaren, naverwervingvande grond, een gebied herontwikkelen. (2002)

Wanneer de gemeente of ontwikkelaar besluit de grond te verwerven en 2. Dehuurrechten binnen het
tijdelijk eigenaarte worden, dan zijn verschillende zakenvan belang. Hoeveel  corporatiebezitzijnnietinde
percelen moeten worden verworven? Welke aanvullende beperkingen rus- versnipperingsmaat opgenomen.

tendaarop? Welke waarde vertegenwoordigt die grond en welke prijs moet
worden betaald? Hoe stellen de oorspronkelijke eigenaren zich op? En welke
rol neemtde gemeente aan? Deze vragen komen hieronder achtereenvol-
gensaandeorde.

Versnippering van grondeigendom in de aanvangssituatie

Inhetvorige hoofdstuk spraken we vanversnippering als er vijf of meer ver-
schillende eigenaren in het gebied grond bezitten (inclusief de gemeente),
enniet één eigenaar meer dandriekwartvan de grond bijdestartvande
ontwikkelingin bezit heeft. We hebben ervoor gekozen om de eigendoms-
situatiein beeld te brengen op de eerste januari nadat het besluit tot transfor-
matieis genomen. Maar, wanneer de starttot herontwikkeling preciesiis,
blijft een arbitraire keuze. In figuur18 is aangegeven op welke datum het
eigendomin beeldis gebracht.

Inhetplangebied van de casusin Nijmegen, Alkmaar en Haarlem was er
sprakevanversnipperd eigendom bij de start van de herontwikkeling. Hier
werden de gronden van respectievelijk 22, 35 en 5 eigenaren verworven
of ze moeten nogverworven worden (Haarlem). Versnippering hoeft niet
alleen zichtbaar te zijn op de plattegrond, maar kan zich ook driedimensionaal
voordoen, vooral bijmeergezinswoningen. In het Wallisblok in Rotterdam
ging hetbijvoorbeeld om 32 percelen, maar om 96 woonheden en even-
zoveel appartementsrechten. De versnipperingsmaatisin dit geval dan
ook gebaseerd op hetaantal appartementsrechten.

In Eibergen waren er ook meerdere eigenaren (zes in totaal), maar daar is
hettotale oppervlakte van het plangebied groot en heeft de ontwikkelende
partijmeer dandriekwartvande grondin bezit. In Den Haag, Almeloen
Groningen was de grond niet of nauwelijks versnipperd. In Almelo en
DenHaagwerd hetinitiatief tot herontwikkeling genomen door de erf-
pachter—de corporatie—en was de gemeente de enige andere eigenaar.”

In Groningen hoefde slechts één aanvullend perceel verworven te worden.
Doorhetdelenvan de oppervlakte van eenlocatie door hetaantal eigenaren
ontstaateen ‘versnipperingsmaat’. Eenlage score betekent een hoge mate
van versnippering (zie figuuriy).

Overigens moet worden opgemerktdat de versnippering van eigendom
geenvoldongenfeitis, maar het gevolgvan een door deinitiatiefnemers
geconstrueerde afbakeningvan het plangebied. Versnippering is dus vaak
het gevolgvan een bewuste keuze. Inveel gevallen worden bijvoorbeeld
enkele aangrenzende percelen laterin het plangebied opgenomen om de
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Figuur17. Matevanversnipperinginde casussen 3. Debeschikbare gegevens gaan

nietvergenoegterugindetijdom

Naam Oppervlakte (ha) Aantal eigenaren Mate vanver- de exacte maatte berekenen.
snippering
Rotterdam-Wallisblok 0,4 96 0,004
Nijmegen-Waalhaeve 1,3 22 0,058
Alkmaar-Schelphoek 5,6 35 0,161
Haarlem-Deliterrein 1,1 5 0,218
Groningen-Kop van Oost 2,2 3 0,730
Den Haag-Hongarenburg/ 1,7 2 0,835
Finnenburg
Almelo-St. Josephbuurt 3,1 2 1,555
Eibergen-Op de Bleek 11,5 6 1,917

ontwikkeling ruimtelijk beter mogelijk te maken. Dit was het geval bij de
casussen in Alkmaar, Groningen, Almelo en Eibergen (zie ook het hoofdstuk
‘Ruimtelijke effecten van grondeigendom’).

De matevan versnippering is op stedelijke inbreidingslocaties veel groter
dan op stedelijke uitbreidingslocaties. De percelen net buiten de stad zijn in
ieder geval gemiddeld groter en ‘rationeler’. Als de versnipperingsmaat
wordttoegepastop devier uitleglocaties in De grondmarkt voor woningbouw-
locaties (Segeren 2007), dan blijkt dat de versnippering in alle gevallen kleiner
isdanin de stedelijke casussen (met uitzondering van de casus in Eibergen).
De matevanversnipperingin de twee ‘meestversnipperde’ uitlegcasussen
ligttussentwee endrie. De beide andere uitlegcasussen hadden een mate
vanversnipperingvantienenhoger.3

Een belangrijke oorzaak hiervanis de ruilverkaveling. Sinds de Ruil-
verkavelingswetin1924totaan nuistwee derdevan hetlandelijk gebied
herverkaveld. Deruilverkaveling werd geintroduceerd om de agrarische
productieteverhogen. Maar de wetbleek ook groteinvioed te hebben op
de grondverwerving voor stedelijke uitbreiding. De vergroting en ratio-
naliseringvan de percelen endeverminderingvan hetaantal eigenaren
stelden ontwikkelaars bijvoorbeeld in staat om relatief eenvoudig gronden
teverwerven op de Vinex-locaties (Needham 2007).

Versnippering van aan grond gebondenrechten

Behalve de ruimtelijke versnipperingvan grondeigendom binnen een
plangebied, kunnen ook de rechten binnen heteigendom versnipperd

zijn. Zokan het ‘blote eigendom’ op eenstuk grond in handen zijn van de
gemeente, terwijl hetrechtvan erfpachtin bezitisvan een particuliere
woningbezitter. Twee van derechtsbeperkingen diein de casusseninvloed
hadden op deverwerving, ontwikkeling en transformatie, worden hieronder
besproken: de huurrechtenen de erfpacht.
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Huurrechten
Hethuurrechtis een persoonsrechtelijke beperking enis daardoor niet
overdraagbaar. Voor huurders van woon- en bedrijfsruimte is een uitgebreide
huurbescherming van kracht; dievoor grondgebruikersis aanzienlijk minder
uitgebreid.4 De wet (het Burgerlijk Wetboek) kentvoor huur een aantal
opzeggingsgronden, waarvan ‘dringend eigen gebruik’ door de eigenaaren
hetverwezenlijkenvan hetbestemmingsplan van de gemeente er twee zijn.
Van dringend eigen gebruikis bijvoorbeeld sprake als er sloop- en nieuw-
bouwplannen zijn of als de exploitatie verlies lijdt. Dit was het geval in de
Nijmeegse Waalhaeve. In Nijmegen heeft de gemeente nietalleen veel
eigenaren, maar ook enkele huurdersvan particulier verhuurde woningen
uitgekocht.

In Almelo en Den Haag moesten de huurders door de corporatie worden
verplaatstnaar andere complexen. In Almelo ging dit gepaard met behoor-
lijke weerstand. De bewoners waren fel tegen de sloop van hun huizen en
tegen de nieuwbouwplannen. Uiteindelijk gingen ze akkoord toen ze een
sociaal pakket kregen aangeboden, waar een verhuisvergoedingvan 6.500
euroonderdeel van uitmaakte. Slechts enkele bewoners zullen terugkeren.
Eendeel hiervanzitin de ‘wisselwoningen’ die na afloop van de transformatie
worden afgebroken.

De Haagse gemeenteraad keurdein1999 een plan, eeninitiatief van
corporatie HaagWonen, goed om het complexaan het Hongarenburg/
Finnenburgteslopen. Om de bewoners metvoorrangeldersinderegio
Haaglandente kunnen huisvesten, verklaarde de gemeente het complex
totactiegebied. De bewonersverhuisden niet alleen naar woningenvan
HaagWonen maar ook naar die van de andere corporaties. Voor een belang-
rijk deel was de uitplaatsing afhankelijk van de voortgang van een bouw-
projectvan HaagWonen in een nabijgelegen straat (het Zwedenburg). De
ontwikkelingvan Zwedenburgstarttein 2000 enin2004 werd het complex
opgeleverd; de laatste bewoners konden toen pas het plangebied verlaten.
Derolvande gemeente was beperkt. Ze had het gebied weliswaar tot actie-
gebied verklaard, maar de volledige verantwoordelijkheid voor de herhuis-
vesting lag bijHaagWonen. De corporatie heeft totin 2004 geprocedeerd
tegen huurders die weerstand boden.

Erfpacht
Hetis nietaltijd mogelijk het eigendom van de grond te verwerven; soms is
hetalleen mogelijk eenrechtvan erfpacht te verkrijgen. Hiermee heeft de
erfpachter een bijnavolledige bevoegdheid om het onroerend goed te
gebruiken.> De erfverpachter blijft eigenaar van het blote eigendom, terwijl
de erfpachter de feitelijke beschikkingsmacht heeft. De wet geeft veel vrij-
heidaandeinvullingvan heterfpachtrecht. In principe kan iedereen grond
inerfpachtuitgeven, maarin de praktijk zijn het bij binnenstedelijke grond
meestal gemeenten.©

Erkunnendrie wezenlijk van elkaar verschillende erfpachtvormen worden
onderscheiden (De Wolffe.a.2006). De eersteis erfpacht voor bepaalde tijd,
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4. Welbestaaterbinnende
landbouw de Pachtwet, diede
gebruiker uitgebreid beschermt.
5.Inderegel moetdeerfpachter
voor hetrechteen canon betalen.
Veel gemeenten, waaronder
Amsterdam, hanteren een perio-
dieke canon. Ditis meestal een
jaarlijkse betaling, dievooreen
bepaalde periode kan worden
afgekocht. Inde praktijk komt
hetoverigensvaakvoor dat
gemeentenenerfpachter over-
eenkomen datheterfpachtrecht
eeuwigdurend wordtafgekocht.
6.Binnendelandbouw bestaat
hetsysteemvan ‘erfpachtfinan-
ciering’. Agrariérsverkopen hun
grondaaninstitutionele beleggers
diedezevervolgensinerfpacht
aandezelfdeagrariérsuitgeven
Daarbijwordenvoorwaarden
opgesteld overde prijs waarvoor
deerfpachterdegrondnaverloop
vantijd weerterugkankopenen
bijvoorbeeld overaanwiede
grond toevalt bij bedrijfs-
beéindiging, pensionering of

faillissement.

eenvormdie nauwelijks meer wordt gebruikt. Rotterdam en Schiedam
waren hier de bekendste voorbeeldenvan. Dithoudtin dat de overeenkomst
na hetverstrijkenvan de looptijd opnieuw afgesloten moet worden, even-
tueel onderandere voorwaarden. Eenanderevormis devoortdurende erf-
pacht. Ditis erfpacht voor onbepaaldetijd, waarbij de rechtsverhouding s
geregeldvoor bepaaldetijd, in veel gevallen 50 of 100 jaar. Het staat de
gemeente na de termijn vrijom de voorwaarden (en de hoogte van de canon)
teveranderen. In Amsterdam wordt deze vorm gebruikt. De derde vormis
de eeuwigdurende erfpacht, waarbij zowel heterfpachtrechtals de daar
aanverbondenvoorwaarden geldig zijn voor onbepaalde tijd. Den Haag,
Utrechten Delft geven erfpachtrecht op deze manier uit.

Voor gemeentenis het grote voordeel van erfpachtdaterin hetcontract
beheerbepalingen kunnen worden opgenomendiein een reguliere
eigendomssituatie niet of nauwelijks kunnen worden geregeld. Zo kan
eigenbewoning worden afgedwongen, maar ook de verplichtingom de
grond te gebruiken voor (sociale)huurwoningen.” Om het grondgebruik
tekunnenveranderen, wat bij herstructurering vaak nodigis, moeten de
erfpachtvoorwaarden worden aangepast.

Inde St.Josephbuurtin Almelo en Hongarenburg/Finnenburgin
DenHaagwerden buurtenvan respectievelijk 154 en 236 sociale huur-
woningen getransformeerd. De gemeente Almelo gebruikte het aflopen
van de erfpachtovereenkomst (vijftigjarentermijn) om met beide binnen de

gemeente actieve woningcorporaties overeen te komen dat de erfpacht werd

afgeschaft. De gemeente ontving najaren onderhandeling 1o miljoen gulden
van de corporatiesvoor het blote eigendom van de grond. Dat komt overeen
met tussen de 2.500 en3.500 gulden per woning. Daarnaast zijn aanvullende
afspraken gemaakt over de herstructurering van het gebied, bijvoorbeeld
overdeinfrastructuur endeinrichting van de openbare ruimte (wegen,
speelvoorzieningen, groen). Voor de gemeente moest de ontwikkeling
vande gebiedenin beginsel kostenneutraal worden uitgevoerd; de kosten,
ook dievan de ambtelijke voorbereiding, kwamen voor rekeningvan de
corporaties.

In het project Hongarenburg/Finnenburg (Den Haag) besloot de corpo-
ratie (HaagWonen) de woningen te slopen en het rechtvan erfpacht door te

verkopen aan een ontwikkelaar (Era Bouw). De ontwikkelaar heeftinmiddels

een planontwikkeld voor bijna1go woningenindevrije sector. Vooral deze
woningen zal de ontwikkelaar een aparte erfpachtovereenkomst (eeuwig-

durend) met de gemeente moeten sluiten namens de toekomstige bewoners.

Een grootaantal gemeenten, zoals Rotterdam, heeft hetuitgeven van
grondin erfpachtinmiddels afgeschaft. Het maatschappelijk draagvlak voor
erfpachtis namelijk zeer gering (Hijmans & Fokkema 2007). Erfpachtkan
echter ook dienenals sturingsinstrument, en bovendien levert het heffen

van de canon of de betalingineens een bijdrage aan de financiéle huishouding

van gemeenten, in het bijzonder het gemeentelijk grondbedrijf.
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7. Metdeintredevan de Grond-
exploitatiewet wordt het mogelijk
ditook publiekrechtelijk op te
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opgenomendatde woningen ook
indetoekomsteendergelijk

gebruikmoeten houden.
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Figuur18. De eigendomssituatie bijaanvangvan de ontwikkeling. Bron: Kadaster; bewerkingrpPB

Alkmaar-Schelphoek (begin 2005) Eibergen-Op de Bleek (begin 2001) Almelo-Sint Josephbuurt (begin 2003) Den Haag-Hongarenburg/Finnenburg (begin 2000)
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Stedenals Den Haagen Amsterdam houden nog wel vastaan dit beleid.

In Den Haag zijn twee soorten gebieden: gebieden waar je als persoon of
organisatie kunt kiezen tussen eigendom en erfpacht, en gebieden waar
uitsluitend erfpachtvan krachtis. Van de recent uitgegeven gronden valt op
datdebedrijventerreinen en detailhandelslocaties in erfpacht worden uit-
gegeven en de woongebieden (zoals Ypenburg, Leidschenveen en Wate-
ringse Veld) in eigendom. In Amsterdam worden ook de woongebieden
(zoals|Jburg) in erfpacht uitgegeven.

Inderestvan Nederlandis erfpacht ook (nog) niet verdwenen. In vrijwel
alle Nederlandse gemeenten (95 procent) is er grond in erfpacht uitgegeven,
maar bijslechts 7 procentvan de gemeenten gaathetom een aandeel vande
totale gemeentelijke oppervlakte van meerdan 5 procent (Segeren 2007).

Heterfpachtsysteem stuit niet alleen op maatschappelijke weerstand, het
levert ook specifieke problemen op rond herstructurering (De Kam 2005).
Allereerstisvoor herstructurering vaak een wijziging van opstal of gebruik
nodig, waardoor de erfpachtovereenkomst moet worden aangepast. Dit
leidt meestal toteen hogere canon of, wanneer de erfpacht eeuwigdurend
isafgekocht, eenafromingvan een eventuele meerwaardeineens. In het
volgende hoofdstuk wordt dit geillustreerd aan de hand van de casussenin
DenHaagen Almelo. Tentweede kan erfpacht de verkoop van bestaande
huurwoningen belemmeren, aangezien het potentieel een prijsdempend
effectheeft. Entenslotte geven corporaties aan dat de gemeentelijke
inkomsten uiterfpachtals gevolgvan herstructurering vaak niet terug-
vloeien naar de herstructurering. De hogere canon of de waardeafroming
ineen keer gaanten dele op aan gemeentelijke diensten. In Den Haag gaat
het geld naar hetvolkshuisvestingsfonds (Keers e.a. 2001), waardoor het
voor een deelindirect naar de stedelijke herstructurering toe gaat.

Voor elke grondverwerving moet worden vastgesteld wat de waarde is
van heteigendomsrecht op de grond. Pas daarna kunnen de kopende en
verkopende partij gaan onderhandelen over de prijs. Bijde grondwaarde
op transformatielocaties spelen twee soorten waarde een belangrijkerol,
die we hieronder nader toelichten: de residuele waarde en de gebruiks-
waarde.

Vanaf beginjaren negentigwordtde waarde van grond in toenemende mate
residueel berekend, door gemeenten en andere partijen die betrokken zijn bij
locatieontwikkeling. De residuele waarde (de grondwaarde) wordt bepaald
door hetverschil tussen de verwachte opbrengsten van een te realiseren func-
tieen de verwachte kosten van die realisatie (Buitelaar e.a. 2004). Wil een
gemeente of ontwikkelaar tot een positieve exploitatie komen, dan moeten
ze bijhetkopenvan grond niet meer bieden dan deze residuele grondwaarde.
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Deresiduele methode s terug te voeren op Ricardo’s (1817) grondprijs-
theorie, dieals simpele basisassumptie heeft dat de grondwaarde wordt
afgeleid van wat er op de grond gebeurt (en dus nietandersom). Grond
met een woonbestemming is bijvoorbeeld meer waard dan diezelfde
grond meteen agrarische bestemming.

Inditrapportstaatde transformatie naar woningbouw centraal. De
opbrengsten en kosten van de te realiseren woningbouw bepalen dan
ookin belangrijke mate de waarde van de grond. Daarbij speelt een aantal
factoren een grote rol (Kruijte.a. 1990).

Zoisuiteraard de vrij-op-naamprijs of de huurprijs van de woningenvan
grootbelang. De woningmarktis een voorraadmarkt. Dit betekent dat de
woningprijs van nieuwbouwwoningen voor een belangrijk deel wordt
afgeleid van de prijzenvan de bestaande voorraad (Renes e.a. 2006). In een
gespannen woningmarkt met een laagaanbod en/of een hoge vraag wordt
meer betaald voor een woning danin een ontspannen woningmarkt. Daar-
naast zijn de locatie en de omgeving van de woning van belang voor de prijs.
Deverschillende kenmerken van een locatie bepalen voor ongeveer
50 procentde woningprijs (Visser & Van Dam 2006). Natuurlijk zijn ook de
kenmerken van de woning zelf van groot belang. Naast de woningprijs is
hetaantal woningen en de dichtheid van het plangebied belangrijk voor de
opbrengstenineen project. Binnen de randvoorwaarden die gelden voor
delocatie (bouwhoogte, verdeling woningtypen e.d.) kunnen de grond-
opbrengsten worden gemaximaliseerd door te schuivenin het aantal
woningen, de grootte, hettype en de prijs van de woningen.

Naastde opbrengsten zijn de verwachte grondexploitatiekosten en
de opstalexploitatiekosten vaninvioed op de grondwaarde. Onder grond-
exploitatiekosten vallen de sloopkosten, de planvoorbereidingskosten, de
kostenvan bouw- en woonrijp maken en eventuele bodemsaneringskosten
(meer hieroverin hetvolgende hoofdstuk). Onder opstalexploitatiekosten
worden de bouw- en bijkomende kosten verstaan. De bouwkosten vormen
hiervanverreweg de grootste kostenpost. De afgelopen tienjaar zijn de
bouwkosten aanzienlijk gestegen, zijhet gemiddeld minder dan de verkoop-
prijs van woningen (zie figuur1g). Bijkomende kosten zijn bijvoorbeeld de
kostenvoor marketing en makelaardij.

Wanneer deze grondexploitatie- en de vastgoedkosten stijgen, wordt
hetresidu—de grondwaarde—kleiner. De prijs die de koper zal willen betalen
omdegrondteverwerven, neemtdan ook af, waardoor de verwervings-
kosten dalen. In de praktijk zien we echter ook gevallen waarbij de betaalde
grondprijs—zeker binnenstedelijk—niet altijd gelijk is aan de residuele
grondwaarde. Ditkan onderandere komen doordat de hoogte van
de gebruikswaarde soms hogeris dan de residuele waarde.

Bij grondverwerving op transformatielocaties speelt naast de residuele
waarde, de gebruikswaarde een rol. De gebruikswaarde is de waarde van
degrond onder het huidige gebruik. De gebruikswaarde wordt bepaald
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door deverwachte toekomstige inkomsten te verminderen met de toe-
komstige uitgaven (onder andere onderhoud, beheerkosten, belastingen
enverzekeringen) teruggerekend naar het heden (Schutte e.a. 2002).

De grond op sommige transformatielocaties is nog nietin gebruik als
woonlocatie, maar bijvoorbeeld als bedrijventerrein. Op dergelijke locaties
moet de gemeente het bestemmingsplan wijzigen in een woonbestemming.
Bijeenveranderingvan hetbestemmingsplan kan de eigenaar kiezen op
welke manier hijde grond gebruikt: conform het nieuwe bestemmingsplan
of volgens het bestaande gebruik. Hijkan zich namelijk beroepen op het
‘overgangsrecht’ (Van Buuren e.a. 2006); bijeen bestemmingsverandering
kan een eigenaar nietworden verplicht—niet zonder onteigening—zijn
huidige grondgebruik op te geven.

De waarde van de grond bij huidig gebruik kan behoorlijk verschillen van
de grondwaarde bijtoekomstig gebruik. Een uitstapje naar uitbreidings-
locatiesillustreert dit goed. Op onbebouwde locaties die voor woningbouw
zijn aangewezen, is de agrarische gebruikswaarde bijvoorbeeld een stuk
lager dan de waarde bij toekomstig (stedelijk) gebruik. Dit komt tot uitdruk-
kingin de betaalde prijsvoor landbouwgrond. Het verschil in de gemiddeld
betaalde prijs per provincie tussen agrarische grond met blijvend agrarisch
gebruik en ruwe bouwgrond (grond in agrarisch gebruik met mogelijke toe-
komstige bebouwing) is een factor vijf tot acht.® Uiteindelijk wordt er voor
bouwrijpe grond op woningbouwlocaties gemiddeld het 60 tot 75-voudige
betaald van de gemiddelde agrarische prijs (Segeren 2007).2

Bij de verkoop van een stuk grond waarvan de bestemming is gewijzigd,
zijn de zogenoemde transfer earnings of ‘alternatieve kosten’ van belang
(Kruijte.a.1990: 30-32). De transfer earnings zijn het bedrag dataan de
eigenaar moetworden betaald voor het meest gunstige gebruiksalternatief
van zijn grond. Deze ‘alternatieve kosten’ moeten worden gemaaktom de
woningbouw te kunnen garanderen (of behouden).

Op veel uitleglocatiesis er maar één alternatief, namelijk agrarisch gebruik;
dealternatieve kosten van woningbouw zijn hierdoor gelijk aan de waarde
vandegrondinagrarisch gebruik. Het deel dat de uiteindelijk betaalde
grondprijs voor woningbouw uitstijgt boven die alternatieve kosten (plus
de bouwkosten) wordt ook wel de economic rent genoemd.'® Ten tijde van
de grondverwervingenvoor de Vinex-locaties ging veel van die economic
rent naar de oorspronkelijke eigenarenvan de grond, de boeren of project-
ontwikkelaars diede grondin eenvroegstadiumin bezithadden gekregen.

Op locatiesin bestaand stedelijk gebied is het verschil tussen de transfer
earnings en de uiteindelijk betaalde grondprijs veel kleiner. Dit komt door
twee factoren. Allereerstis deresiduele grondwaarde vaak lager dan op
uitleglocaties door de relatief hoge kosten voorsloop, bouw- en woonrijp
maken, door hogere plankosten en soms door (hoge) bodemsanerings-
kosten." Enten tweede zijn de transfer earnings doorgaans hoger dan bij
uitleg, omdatdein de stad aanwezige operationele ondernemingen meestal
eenhogere productiviteit per hectare hebben. Het komt soms voor datde
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8.Ermoetworden opgemerkt
dathetnietalleenhetagrarische
gebruikis datde waardevan
agrarische grond bepaalt, maar
bijvoorbeeld ook de verstede-
lijkingsdruk. Agrarische grond
inde Randstadisduurderdanin
Groningen. Eenveel gemaakt
onderscheidisdaarom het
onderscheid tussen de feitelijke
gebruikswaarde endeverwach-
tingswaarde, dierekening houdt
met eventueel toekomstig gebruik
(Cotteleere.a.2007; Segerene.a.
2005b). Deze ruwe bouwgrond
moetvervolgensnogbouwrijp
worden gemaakt. Dit gaat gepaard
met kosten, maar ook daniserover
hetalgemeen weersprakevaneen
marge.

9. Gemiddeld wordtslechts

6o procentvandegrond uitgege-
ven. Erisindecijfers gecorrigeerd
voorditverschilinbruto en netto
oppervlakte

10.Inde neoklassieke definitie van
een ‘optimale marktsituatie’is de
betaalde grondprijs gelijk aan de
transfer earnings of de alternatieve
kosten. Erisdan geeneconomic
rent. Maar omdat deze theoretisch
optimalesituatie in werkelijkheid
nietkan ontstaan, zijn er vrijwel
altijd transfer earnings.

11.In principe zijn de kosten van
bodemsaneringvoordegenedie
devervuiling heeftveroorzaakt,
maar dieisnietaltijd makkelijk te
achterhalenen de kostenworden

dan bijde grondkosten gerekend.

Figuur19. Ontwikkeling prijs nieuwbouwwoningen en bouwkosten. Bron: Monitor Nieuwe
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transfer earnings de residuele grondwaarde voor woningbouw overstijgen.
Erisdaneen negatieve economicrent. Ditis bijvoorbeeld het geval als er
een bedrijf zitdat nog goed functioneert en voorlopig niet van planis om
testoppen.

Inde casussen hebben we gezien dater bij transformatie vaak grond
moetworden gekochtvan een operationeel bedrijf. In het Nijmeegse
project Waalhaeve wist de ontwikkelaar slechts één perceel te verwerven;
deze eigenaar, een meubelhandel, wilde wel verhuizen. Andere zittende
bedrijven waren aanvankelijk niet verhuisgeneigd. In de Alkmaarse Schelp-
hoek hielp de gemeente het bedrijf Eriks te verhuizen naar een ander bedrij-
venterreinin Alkmaar, waarna de grond kon worden verkocht. Het perceel
inde Schelphoek werd aangekocht door de ontwikkelcombinatie Eendragt.
Hetandere grote perceelin dit gebied kwaminhandenvan Bam, naenkele
grondspeculaties, omdat Machinefabriek Alkmaar zijn bedrijfsvoering
had beéindigd. De andere percelen op de locatie warenin handenvan
mensen en bedrijven die geenverhuisplannen hadden. De verhuisgeneigd
is negatief gecorreleerd met de gebruikswaarde.

Wanneer de huidige gebruikswaarde van hetstuk grond hogeris dan de
waarde die hetstuk grond onder het plan zal krijgen, dan vormt die gebruiks-
waarde de grondwaarde. Als de gemeente of ontwikkelaar toch besluit de
grond te verwerven, dan leidt dit, zonder subsidie, tot een vermindering van
hetexploitatiesaldo en mogelijk tot een negatief exploitatiesaldo van het hele
project. De waarde van eenstuk grond in het huidige economische verkeer
isdaarmeevan groot belangvoor de grondprijs, daarmee voor de grond-
verwervingskosten en dus voor de financiéle haalbaarheid van een plan.
Hier komen wein hetvolgende hoofdstuk op terug.
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Wanneer een grondeigenaar weigert zijn grond te verkopen, kan de
gemeentein hetuiterste geval overgaan tot onteigening. Artikel 40 van
de Onteigeningswet schrijft voor dat de onteigende, de grondeigenaar,
volledig schadeloos gesteld moet worden. Dit houdtin dat zijn vermogens-
ofinkomenspositie er door de onteigening niet op achteruit mag gaan.
Hetbelangrijkste elementbij de bepalingvan de schadeloosstelling is de
werkelijke waarde van de grond en opstallen. Hierbij wordt gekeken naar
de gebruikswaarde en een eventueel toekomstige waarde als gevolgvan
een bestemmingsplanwijziging, oftewel de residuele waarde. De hoogste
waarde wordt doorgaans meegenomen in de bepaling van de schade-
loosstelling (De Graaf-Kouijzer 2006).

Inde praktijk wordt niet veel onteigend, maar toch heeft het onteigenings-
instrumentde nodigeinvloed. Het beinvloedt namelijk ook de grondprijzen
bij minnelijke verwerving - een transactie op vrijwillige basis — door gemeen-
ten.Immers, een gemeente kan bij minnelijke verwervingen niet onder de
onteigeningswaarde gaan zitten, anders verkoopt de eigenaar niet. Die
eigenaar zal dan de schadeloosstelling op basis van onteigening verkiezen.

Ookalis de grondprijs gelijk aan de residuele waarde, dan nogkunnen
detotale kostenvan het grondverwervingsproces de totale opbrengsten
overstijgen. Ditleidt voor een of meerdere organisatiesin het ontwikke-
lingstraject toteen negatief saldo.

Aanhetbeginvan een transformatietraject bestaat vaak nog geen
duidelijkheid over de ontwikkeling van kosten en opbrengsten; die blijven
altijd een schatting. Wanneer de grondprijs en de grondwaarde dicht bij
elkaarliggen, gaat de factortijd een belangrijke rol spelen. Zijn er vertra-
gingen, dan kunnen bijvoorbeeld renteverliezen en hogere plan- en proces-
kosten het gevolg zijn. Hierdoor kunnen de totale investeringskosten de
opbrengstenvan het project gaan overstijgen. Hetresultaatis een niet
sluitende exploitatie die aangezuiverd moet worden met externe middelen.
Hier komen wein hetvolgende hoofdstuk op terug.

Bijde grondverwerving voor stedelijke transformatie valt op daterin veel
gevallen geen concreet plan of initiatief schuilgaat achter het besluitom
grondteverwerven. Inde casussenin Alkmaar, Groningen, Nijmegen,
Eibergen en Haarlem zien we dat de gemeenten of ontwikkelaars min of
meer toevalligde mogelijkheid kregen om een stuk grond te verwerven.
Een zittend bedrijf fuseerde en ging verder op eenandere locatie
(Groningen), verplaatste zich naar een andere locatie met meer mogelijk-
heden (Nijmegen), beéindigde de bedrijfsvoering door faillissement
(Eibergen), of enkele percelen kwamen vrijdoor overlijden van de eigenaar
(Nijmegen, Haarlem). Ook komt het voor dat de grond al een tijdje min of
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meer braak lagen/of dat (delen van) de bebouwing leegstond doordat er
geen geschikte gebruiker voor gevonden kon worden (percelenin Haarlem,
Alkmaar, Nijmegen en delen van het bedrijf in Eibergen).

Dievaaktoevallige verwerving heeftin veel gevallen partijen wel doen
besluiten het plangebied uitte breiden en nog meer gronden te verwerven.
Ditomeen projectvanvoldoende omvang te realiseren of om een logische
plangrens—zonder onderbrekingen—te krijgen.

Ook de collectieve transformatie van het Wallisblok Rotterdam was min
of meertoevallig. De gemeente had niet de bedoelingom de pandentever-
werven; ze had elke eigenaar een brief gestuurd met het verzoek zijn ver-
vallen pand op teknappen. ledereen die zo'n aanschrijving ontving, besloot
echter om de woning aan de gemeente te verkopen. De gemeente verkocht
de pandenvervolgensaan particulieren onder de voorwaarde dat het blok
collectief zou worden opgeknapt. Zo ontstond vrij toevalligeen vormvan
collectief opdrachtgeverschap.

Bijde projectenin Den Haagen Almelo was het niet nodiggrond te
verwerven; de corporaties bezaten het rechtvan erfpachtal. Interessant
isdatinbeide stedenis gekozenvoor hetgrotendeels behouden van de
oude stedenbouwkundige structuur. Later werd deze structuur weer deels
losgelaten om het planaan andere eisen te laten voldoen. In Almelois een
deelvan hetplangebied opgeofferd aan parkeerplaatsen voor het winkel-
centrumin het naastgelegen gebied. Ditis een forse aanpassingvan de oude
stedenbouwkundige structuur. In Den Haag is ervoor gekozen om op een
deelvandegrond (ongeveer 20 procent) een appartementencomplex te
laten verrijzen om op die manier meer woningenin het gebied te realiseren.
Ditcomplexis niet conform de oude stedenbouwkundige structuur. Hierover
meer in hetlaatste hoofdstuk van de Verdieping.

De manier waarop de grond kan worden verworven, is duidelijk afhankelijk
van hettype oorspronkelijke eigenaar. De gemeente en ontwikkelaars
behandelen grond en grondeigendom vaak heel instrumenteel, alseen
productiefactor, maar voor veel eigenarenis grond emotie. Vooral voor
veel bewoners enkleine zelfstandigen, zoals nadrukkelijk het geval bleekin
de Waalhaeve (Nijmegen), het Deliterrein (Haarlem) en de St. Josephbuurt
(Almelo), betekent grond veel. Het huis en het bedrijfspand — en de plek
ervan-—zijn objecten waaraan mensen identiteit ontlenen. Ook omwonenden
kunnenidentiteitontlenen aan de grond of de gebouwen. De Koninklijke
Textiel Veredelingsindustrie (Eibergen), de Houthandel Kunst Oberman
(Groningen) en de Gasfabriek Schoten (Haarlem) gaven identiteitaan een
groter gebied dan de locatie en aan meer mensen dan de eigenaren.

De wijze waarop particuliere grondeigenaren handelen, isvoor een belang-
rijk deel afhankelijk van de rol die de gemeente aanneemt en vice versa. De
gemeente kan een actief of een faciliterend grondbeleid voeren. Bijeen
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actief grondbeleid is de gemeente zelf actief op de grondmarkt, en ze benut
haar privaatrechtelijke mogelijkheden. Bij een faciliterend beleid handelt de
gemeente niet zelfin grond. Ze valt dan terug op haar publiekrechtelijke
bevoegdheidtothetvaststellen van het bestemmingsplan en haar plicht tot
hethandhavenvan de andere criteria volgend uit artikel 44 van de Woning-
wet. Onder die voorwaarden vallen bijvoorbeeld ook de gemeentelijke
bouwverordening en het Bouwbesluit.

Eenactief grondbeleid wordtvooral op uitleglocaties gevoerd, ook al
staatdit onder druk (Korthals Altes & Groetelaers 2000; Segeren 2007).
Voor herontwikkelingin bestaand stedelijk gebied lijken gemeenten minder
geneigd om, anticiperend op de ontwikkeling, gronden te verwerven. In
geenvan deachtonderzochte projecten heeft de gemeente besloten om
actief gronden te verwerven met het doel deze zelf (alleen) actief te ontwik-
kelen. Inhet Wallisblok in Rotterdam zijn de panden uiteindelijk allemaal
door de gemeente verworven, maar de gemeente had destijds daarmee niet
hetdoel om te ontwikkelen. Een puur faciliterend grondbeleid heeft de
gemeentesslechtsintwee gevallen gevoerd, in Den Haagen Almelo.

Inveel gevallen gaatde gemeentein een later stadium van de transformatie
wel overtotgrondverwerving, veelal op verzoek van de ontwikkelende
partijen. Er zijn twee belangrijke redenen waarom ontwikkelende partijen
hieromvragen. Ten eerste kunnen zij zo een deel van hetrisico tijdens de
grondontwikkeling bij de gemeente neerleggen. Ententweede beschikt de
gemeente over publiekrechtelijke instrumenten, zoals het vestigen van een
gemeentelijk voorkeursrecht en het gebruik van onteigening. In een aantal
gevallen heeft de gemeente langs minnelijke weg—zonder tussenkomst
van publiekrechtelijke instrumenten—gronden verworven. Bijvoorbeeld
bij de Kop van Oostin Groningen, waar de naastgelegen benzinepomp is aan-
gekocht, en bijde Schelphoekin Alkmaar, waar de gemeente enkele percelen
aanderandvan het gebied heeftaangekocht. Soms bleek het gebruik van het
voorkeursrecht en zelfs onteigening noodzakelijk (Waalhaeve in Nijmegen
en Op deBleekin Eibergen). Daarnaast bezitten de gemeenten vrijwel altijd
algrond op eenlocatie, waaronder de bestaande infrastructuur of andere
openbare ruimte. Deze wordtdaningebrachtin ruil vooraanvullende voor-
waarden, een deelvande grondopbrengsten of in ruil voor de nieuw aan te
leggen openbare ruimte.

Met de Wetvoorkeursrecht gemeenten kan een gemeente voor maximaal
tweejaar plus nog tweejaar verlenging eenvoorkeursrecht vestigen op
eenlocatie. Dathoudtin datals de eigenaar zijn perceel op die locatie wil
verkopen, hij dit eerst moetaanbieden aan de gemeente. Hetvoorkeursrecht
moetvoorkomen dater met de grond gespeculeerd gaat worden wanneer
delocatie een bestemmingswijziging krijgt—iets watveelvuldig gebeurde
tijdens de realisatie van de Vinex-opgave (sinds begin jaren negentig).
Overheden onderschatten toen de waardevermeerderende werkingvan de
wijziging in een woningbouwbestemming (Nooteboom & Needham 1995).
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Dewaardesprong leidde ertoe dat private partijen massaal grond gingen
verwerven, waardoor zij, en niet de gemeenten, het surplus opstrijken.

In2006 gebruikte ongeveer twee derde van de gemeenten hetvoorkeurs-
recht. Het ging hierbijin totaal om 40.800 hectare. Beide cijfersvormden een
verdubbelingvandesituatiein hetjaar 2000. Ditheeftalles te maken metde
wetswijzigingin 2004; voor dietijd konden alleen gemeenten met een uit-
breidingstaak eenvoorkeursrechtvestigen. Eerder,in1996, werden de
mogelijkhedenvoorhet gebruik van de wvg al uitgebreid van stadsver-
nieuwingsgebieden naar gemeenten met een taakstelling op uitbreidings-
locaties.

De wvgspeeltbijdedooronsonderzochte projecten een rolin Alkmaar
en Nijmegen. In de Schelphoekin Alkmaar werd het voorkeursrecht geves-
tigd om de resterende percelenvoor de ontwikkelende partijen te verwer-
ven. Inde Nijmeegse Waalhaeve vestigde de gemeente al een voorkeursrecht
injanuari1998.In oktober1999 werd dit met twee jaar verlengd. De totale
grondverwerving duurde maar liefstvan1997 toten met2003. Veel langer
derhalve dandathetvoorkeursrecht gevestigd was, maarinmiddels was
de gemeente dan ook overgegaan op onteigening (zie hieronder).

Wil een eigenaar zijn grond niet verkopen, dan kan de overheid door ont-
eigeningde grond en hetvastgoed in bezitkrijgen. Wel bestaat hiervoor
eenaantal criteria. Ten eerste moet de gemeente een bestemmingsplan of
een concreet bouwplanvoor het gebied klaar hebben. Ten tweede moet
met de onteigening hetalgemeen belang gediend zijn en ditalgemene belang
moet nietop een andere manier bereikt kunnen worden. De aanlegvan infra-
structuur, woningen en bedrijventerreinen vallen bijvoorbeeld onder het
algemeen belang. Ten derde moet de overheid eerst proberen de grond op
een minnelijke manier te verwerven. Als laatste is het zo dat wanneer de
eigenaar aannemelijk kan maken dat hijde plannen van de overheid zelf
kanenwil realiseren, de grond niet onteigend kan worden. Ditis het eerder
genoemde zelfrealisatiebeginsel.

Onteigening speelteenrolin twee casussen. Voor de Waalhaeve heeft
de gemeente Nijmegen 4 van de 22 verschillende eigenaren onteigend op
basisvan hetin 1999 vastgestelde bestemmingsplan. In de geschiedenis van
Nijmegen kwam een dergelijke onteigening bij meerdere eigenaren nauwe-
lijks voor. Door het ‘afstoffen’ van de procedure, zoals de gemeente dit zelf
noemt, zal zijmet de ervaring die ze heeft opgedaan, niet meer zo terug-
houdend zijn hetinstrumentin te zetten. In Eibergenis de gemeente een
onteigeningsprocedure gestart om een klein stukje grond te kunnen kopen
voor Op de Bleek. Zonder dit stukje grond kan de transformatie niet volgens
planworden uitgevoerd. De gemeente wil namelijk de beek — diein het plan-
gebied wordtteruggebracht - netalsvroeger onder de voormalige spoor-
brugdoorlatenlopen. Totop heden zijn de ontwikkelaar en de eigenaarvan
hetperceel het niet met elkaar eens over de verkoop van de grond.

De Alkmaarse Schelphoek laat zien dat ook het dreigen met onteigening
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kanzorgenvoorhetkunnenaankopenvan percelen. Maar de casus toont
ook datontwikkelende partijen niet altijd kunnen of willen wachten op
feitelijke onteigening. Van een eigenaarin Alkmaar die niet wilde verkopen,
wordthet perceelingepastin de ontwikkeling. Inde casusin Haarlem geeft
de gemeente aan dat met de kennisvan nu hetverstandiger geweest zou zijn
om hetonteigeningsinstrumentin te zetten.

Totslot

Wanneer op een locatie woningbouw moet worden gerealiseerd, hoeft

de grond daarvoor nietaltijd door gemeenten verworven te worden. Op bin-
nenstedelijke locaties blijken gemeenten ook minder dan op uitleglocaties de
gewoonte te hebben zelf de grond te verwerven. Bijsterk versnipperd eigen-
domis de gemeente echter ook in stedelijk gebied nog altijd de aangewezen
organisatie diede grond in bezit probeert te krijgen.

Gemeenten en andere ontwikkelpartijen rekenen bij grondtransacties
tegenwoordigvolgens deresiduele methode. Deresiduele waarde van
grond op een stedelijke locatie wordt, ten opzichte van uitleglocaties, sterk
gedruktdoor de kosten voor het geschikt maken van de grond, zoals sloop
of sanering. Daarnaastis de gebruikswaarde van grond in bestaand stedelijk
gebied—vooral bijbedrijventerreinen—nog aanzienlijk; die gebruikswaarde
is bijvoorbeeld hogerdan grondin agrarisch gebied. Hierdooris het verschil
tussen de nieuwe grondwaarde (met een woonbestemming) en de bestaande
grondvoorwaarde minder groot. Die verhouding tussen de nieuwe en
bestaande waarde heeft groteinvloed op de grondverwerving en vervolgens
op de exploitatie. Op binnenstedelijke locaties ligt de grondwaarde van het
bestaande gebruik soms hogerdan deresidueel berekende grondwaardein
hettoekomstige gebruik.

Mede hierdoor zien we dat grondverwerving in de praktijk vaak een gevolg
isvan min of meer toevallige mogelijkheden, en dater geen gemeentelijk
planaanten grondslag ligt. Deze praktijk reduceert de verwervingskosten.
Immers, een kopende partij die geen druk voelt, zal minder betalen dan een
koper die (te) veel haast heeft.

Gemeenten ‘faciliteren’ ontwikkelaars: ze kopen aanvullende percelen
(omeen logische plangrens te bereiken) en maken zo de ontwikkeling van
woningbouw mogelijk. Gemeentelijke gronden worden vaakin de grond-
exploitatieingebrachttegen verwervingskosten, in ruil voor aanvullende
voorwaarden of, indien mogelijk, tegen een vergoeding gebaseerd op de
gemaakte kosten.

STEDELIJKE TRANSFORMATIE EN GRONDEIGENDOM




TIJDELIJK EIGENDOM EN GRONDONTWIKKELING

Nade fasevan de grondverwerving start de fase van de grondontwikkeling:
hetbouw- enwoonrijp makenvan delocatie. Daarnavolgt de vastgoed- of
opstalontwikkeling: hetbouwenvan de woningen, eventueel gecombineerd
met andervastgoed. De berekeningvan de kosten en opbrengsten van beide
vormen van ontwikkeling (de grond- en vastgoed- of opstalexploitatie) zijn
nauw met elkaar verweven. Hetvan oudsherin Nederland gemaakte onder-
scheid tussen deze exploitaties is enigszins kunstmatig (Verhage 2002), en
houdtverband met de traditie van actief grondbeleid door gemeenten,
waarin de gemeente vrijwel altijd de grondontwikkeling terhand namen
eenandere partij de vastgoedontwikkeling. Met de opkomst van gebieds-
ontwikkeling worden beide ontwikkelingen echter steeds vaker door
dezelfde partij uitgevoerd (al dan niet samen met de gemeente), en daarmee
vaak samengevoegd in één exploitatiebegroting (Zweedijk & Harkes 2004).

Inhetvervolgvandithoofdstuk gaan we eerstin op de grondexploitatie;
hoewordtdie berekend en welke kosten en opbrengsten zijn daarmee
gemoeid? Daarna bespreken we de uiteenlopende vormen van grond-
exploitatie. De keuze voor een bepaalde exploitatievorm is daarbij sterk
afhankelijk van de vraag wie bijaanvangvan een project de eigenaarvan de
grondisenwie die grond vervolgens gaat ontwikkelen; wanneer de grond-
ontwikkeling nietdoor de oorspronkelijke eigenaar wordt uitgevoerd,
spreken we van ‘tijdelijke eigenaren’ en ‘tijdelijk eigendom’ (Verhage 2002).
We laten daarna zien hoe in de praktijk van grondontwikkeling gelijktijdig
wordt gerekend en getekend en welke gevolgen datkan hebbenvoorde
inhoudelijke randvoorwaarden én de exploitatie. We kijken hoe positieve of
negatieve surplussen binnen de verschillende exploitaties kunnen ontstaan
enwiedatsurplus afroomt dan wel draagt. We besluiten het hoofdstuk met
derolvantijdelijke eigenaren.

Grondexploitatie: opbrengsten en kosten

Wanneer residueel wordt geredeneerd, dan vormt het saldo uit de opstal-
exploitatie deinkomsten van de grondexploitatie; metandere woorden:
uitgaandevansluitende exploitaties, moet het saldo uit de opstalexploitatie
de grondexploitatiekosten dekken.

Inde opstalexploitatie vinden we aan de opbrengstenkant de inkomsten
uitwoningverkoop of -verhuur, aan de kostenkant de bouwkosten en bij-

komende kosten (zie figuur 20 voor een vereenvoudigde weergave).

Bij koop wordt de verwachte voN-prijs (vrij op naam) vermenigvuldigd met
hetaantal woningen. Alshetom huurwoningen gaat, moet eerst worden
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berekend wat op het momentdirect nade bouw de waarde isvan toekom- 1. De percentages en cijfers die

stige opbrengsten: de bruto contante waarde (Schutte e.a. 2002). Ditsoort hierenverderin dithoofdstuk
berekeningen wordt ook gebruikt voor sociale huurwoningen (De Kam voor de casussen worden

2002). Wanneer behalve woningen andere functies onderdeel van het genoemd, duiden eenordevan
programma zijn, zullen deze uiteraard ook aan de opbrengstenkant worden grootte aan. Omdat de financiéle
opgenomen. In de praktijk gaat het hier vaak om verkoop of verhuurvan overzichten dynamisch zijnen we
winkelruimte, zoalsin de casussenin Groningen, Haarlem, Nijmegen en nietaltijd de allerlaatste financiéle
Alkmaar. Als er parkeerruimte los van de woningen wordtverkocht of overzichten hebben verkregen,
verhuurd, zoalsin de casussen in Haarlem, Alkmaar, Groningen, Den Haag kunnen de percentages en cijfers
en Nijmegen, komt dit ook als postaan de opbrengstenkantvan de opstal- nog (marginaal) zijn veranderd.

exploitatie te staan.

Daarnaast moetook rekeningworden gehouden metdelooptijd vande
opstalexploitatie, en dus metinkomsten en kosten tijdens de bouw; dit geldt
voor de grondexploitatie nogveel sterker, aangezien projectenin de fase
voorafgaand aan de bouw vaak velejarenin beslagnemen. Alle kostenen
opbrengstentijdens de verwachte looptijd worden toegerekend naar het
eindevan het project — de (dynamische) eindwaarde —, rekening houdend
metinflatie, kosten- en opbrengstenstijgingen en rente. Vervolgens wordt
hetsaldo weer teruggerekend naar de euro’s van vandaag, ofwel de contante
waarde (Kalt2006). Ditimpliceert dat de opbrengsten zo vroeg mogelijk
moeten worden gegenereerd en de kosten zo laat mogelijk moeten worden
gemaakt. Dithoudt ook in dat gemaakte kosten bijeen vertragingin het
proces zwaarder op het uiteindelijke saldo gaan drukken.

Deopbrengsten uitde grondexploitatie (zie figuur 21) worden, wanneer
diesluitendis, primair bepaald doorinkomsten uit grondverkoop. In theorie
(bijresidueel rekenen) moet het residu uit de opstalexploitatie gelijk zijn aan
de gronduitgifteprijzen, en dus aan de kosten uitde grondexploitatie. In de
praktijkis dat, om vele redenen, vaak niet het geval. De grondontwikkelaar
kanwinsthebben gemaakt, maar ook verlies hebben geleden of externe
financieringhebben moeten organiseren, bijvoorbeeldin devormvan
subsidies.

De grondverwerving kan een belangrijke kostenpost zijn, vooral bij ver-
snipperd eigendom zoals in de casussen in Rotterdam, Alkmaar, Nijmegen
enHaarlem. Zo maakte de grondverwervingin de Schelphoekin Alkmaar
ruim de helftvan de grondexploitatiekosten uit, en in de Waalhaeve in
Nijmegen zelfs bijna 7o procent.” In het Wallisblok in Rotterdam vormen
deverwervingskosten bijna10o procentvan de grondexploitatiekosten.
Behalve de kostenvoor funderingsherstel heeft de gemeente hier verder
geen exploitatiekosten, zoals sloopkosten en kosten voor het bouw- en
woonrijp maken, hoeven te dragen. Op het Deliterrein in Haarlem zijn nog
nietalle gronden verworven, maar ook daar lijkt de verwerving een aan-
zienlijke kostenpost te gaan worden.

Inhetvorige hoofdstuk kwam al naar voren dat de residuele waarde
van de grond en de gebruikswaarde van groot belang zijn voor de grond-
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Figuur2o. Vereenvoudigde weergave opstalexploitatie

Opbrengsten Kosten

Koop: aantal woningen x voN-prijs Bouwkosten

Huur: aantal woningen x huurprijs Bijkomende kosten, waaronder:
- marketing

- makelaarskosten
- leges bouwvergunning
- aansluitkosten

-enzovoort

Figuur21. Vereenvoudigde weergave grondexploitatie

Opbrengsten Kosten
Gronduitgifte Verwervingen
Subsidies Kosten bouwrijp en woonrijp maken

Kosten bovenwijkse voorzieningen

Plankosten
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verwervingskosten, en dus voor de financiéle haalbaarheid van het plan.
Opvallendis datde twee projecten waarvoor geen of nauwelijks grond ver-
worven hoefde te worden—in Den Haagen Almelo-financieel sluitend zijn
of lijken te worden.

Bij het bouwrijp maken gaathetomalle kosten voor het gereedmakenvan
degrondvéorhetvastgoed kan worden ontwikkeld. Hieronder kunnen
bodemsanerings- en sloopkosten vallen, maar ook kosten voor het egaliseren
vande grond en hetaanleggenvanriolering en bouwwegen. Bij het woonrijp
maken gaat hetonder andere om kosten voor hetaanbrengen van definitieve
verhardingen (straten, trottoirs, pleinen) en deinrichting van de openbare
ruimte.

Behalvevoordeinfrastructuur en openbare ruimte binnen een plangebied
houdenveel gemeenten geld apartvoor bovenwijkse voorzieningen. Een
bepaald bedrag daarvan komtten laste van de exploitatie (de zogenoemde
omslagkosten) en wordtin een fonds gestort, bijvoorbeeld ter financiering
van gemeentelijke ontsluitingswegen. Soms worden bij noodzakelijke voor-
zieningen, bijvoorbeeld een brug, de kosten volledig ten laste van een locatie
gebracht, hoewel ook andere gebieden van die voorziening profiteren. Deze
praktijk komtvooral voor op uitleglocaties, omdat de waardesprong daar
ruimte geeft om de waarde af te romen ten behoeve van bovenwijkse voor-
zieningen. Op transformatielocaties is dit veel moeilijker; in onze onder-
zoekslocaties zijn we hier ook geenvoorbeelden van tegengekomen.

De plankosten omvatten de uitgaven voor planontwikkeling en de
voorbereidingvan en hettoezichthouden op de uitvoering van de fysieke
werken.” Bij het laatste wordtvaak een aandeel van 22 tot 25 procent aan-
gehoudenvan de kostenvoor het bouwrijp makenvan de locatie. Deze
kostenpostisvantevoren zeer moeilijk in te schatten, zeker bij complexe
transformatieopgaven. In Nijmegen bijvoorbeeld, vielen de plankosten
driemaal zo hoog uitals voordieningeschat. Dit had vooral te maken met
delange duurvan het project.

Posten als plankosten en kosten voor bovenwijkse voorzieningen verhalen
gemeenten nu vaak door zelf de exploitatie te voeren of een (vrijwillige)
exploitatieovereenkomst te sluiten met ontwikkelaars. De nieuwe Grond-
exploitatiewet maakt het straks makkelijker om, ook wanneer de gemeente
degrond nietin eigendom heeft, langs publiekrechtelijke weg kosten te
verhalen.

Dekeuzevooreen bepaalde exploitatievormis als gezegd sterk afhankelijk
van devraagwiein de oorspronkelijke situatie de grond beziten wie die
grondvervolgens gaat ontwikkelen. We bespreken in deze paragraaf
vierideaaltypische modellen, involgordevan een afnemende rolvan

de gemeenteintermenvan gedragenrisico’s.

STEDELIJKE TRANSFORMATIE EN GRONDEIGENDOM

Indit model heeft of verwerft de gemeente alle grond, besluit zij ook zelf

de grondexploitatie ter hand te nemen, en verkoopt zij de grond ten slotte
bouwrijp aan een corporatie of ontwikkelaar. Deze exploitatievorm ligt bij
herontwikkeling van bestaand stedelijk gebied in hetalgemeen nietin de

lijn der verwachtingvanwege het op deze locaties veelvoorkomende gefrag-
menteerde grondeigendom. Cijfers over hoe vaak dit model wordt gebruikt
bij stedelijke transformatie zijn niet bekend. Over Vinex-uitleglocaties is
meer bekend. Daar komt dit publieke model vaak voor; Korthals Altes en
Groetelaers (2000) stellen op grond van een representatieve steekproef vast
dat 64 procentvan de woningen daar via publieke exploitatie is gerealiseerd.
Onderdit publieke model vallen ook bouwclaimovereenkomsten waarbij
private partijen de grond hebben verworven, deze daarna overdragen aan
de gemeente om de grond bouwrijp te maken, en die dan vervolgens weer
terugkrijgen om te bebouwen.

Vanonze onderzoekslocaties kunnen we alleen Waalhaeve in Nijmegen
en het Wallisblok in Rotterdam enigszins onder het publieke model scharen.
De gemeente Nijmegen verwierf op één perceel naalle grond, voerde daarna
de grondexploitatie uiten droeg de opstalontwikkeling vervolgens overaan
projectontwikkelaar Heilijgers. Toch is er geen duidelijke scheiding tussen
deopstal- en grondexploitatie. De partijen werkten met open exploitaties,
envoordegrondverwervingen overlegden gemeente en ontwikkelaar veel-
vuldigover de grondprijzen die de gemeente maximaal zou kunnen en mogen
betalen, rekeninghoudend met de exploitatie van Heilijgers. Immers, die
kosten zouden worden doorberekend aan de ontwikkelaar. Hier lijkt dus
eerder sprake van een gezamenlijke exploitatie.

Ook bijhet Wallisblok is er eigenlijk geen echte grondexploitatie aan te pas
gekomen; de gebouwen zijn niet gesloopt, eris niet gesaneerd, laat staan dat
de grond bouwrijp gemaakt hoefde te worden. De gemeente Rotterdam
heeftechter welalle pandenverworven, de fundering hersteld en hetblok
-omniet - overgedragen aan de kopersvereniging die vervolgens verplicht
was het complex te renoveren. Voor de opstalexploitatie is uitgegaan van een
soort collectieve exploitatie, door de kopersvereniging, met specificaties
voor de afzonderlijke appartementen.

Private en publieke partijen kunnen ook besluiten om gezamenlijk de grond-
exploitatie ter hand te nemen. De samenwerking kanvormkrijgenin de
oprichtingvan een gemeenschappelijke rechtspersoon waarin alle betrokken
partijen hun grondeninbrengen. Er zijn ook samenwerkingsvormen waarbij
zowel grond- als opstalexploitatie gezamenlijk worden uitgevoerd. Aan de
kostenkantstaan dan alle kosten, waaronder de bouwkosten, de bijkomende
kosten, de grondkosten en de grondverwervingskosten. De gemeente parti-
cipeertdaarmee ook risicodragend in de vastgoedontwikkeling; eenvan de
eerstevoorbeeldenvan deze vormvansamenwerkingis de transformatie
van hetstationsgebied in Den Bosch (Bruil e.a. 2004).
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Alleenop hetHaarlemse Deliterreinis gekozen voor een gezamenlijke grond-
exploitatie. Gemeenten zijn in het algemeen huiverig om bij binnenstedelijke
ontwikkelingenrisicodragend te participeren, metals belangrijkste reden dat
hetsurplusinde bouwkolom meestal geringer is dan bij uitleglocaties; waar-
deafromingis daarmee maar zeer beperkt mogelijk.

Het concessiemodel krijgt, netals hetvorige model vorm via een uitgifte-
overeenkomst, en veronderstelt daarmee dus gemeentelijk grondbezit.
Erzijn echter enkele belangrijke verschillen (Hijmans & Fokkema 2007).
Het gaatvaak om de verkoop van ruwe bouwgrond, in plaats van bouwrijpe
grond.Binnen de (gezamenlijk) opgestelde voorwaarden ontwikkelt de
private partij het plan, inclusief de openbare voorzieningen. De openbare
ruimte wordt na afronding overgedragen aan de gemeente. De gemeente
kiest hierbij de ontwikkelaar, al dan niet via een ontwikkelcompetitie of
tender.

Inonze onderzoekslocaties komt dit model niet voor, althans nietin zijn
zuiverste vorm; de St.Josephbuurtin Almelo komter hetdichtst bijin de
buurt. Hetblote eigendom van dein erfpacht uitgegeven grond isaan de
erfpachter, de corporatie, verkocht. Deze ontwikkelt binnen de randvoor-
waardenvande gemeente enlevertde openbare ruimte vervolgens aan
haarterug. Het ging om ruwe bouwgrond; immers, er moesten nog kosten
worden gemaakt om de grond daadwerkelijk te kunnen bebouwen.3 Maar
belangrijkeris datde gemeentein dit geval geen keuze had bij hetaanwijzen
van de ontwikkelaar, omdat de woningcorporatie als bezitter van het erf-
pachtrechtde enige gegadigde was. Volgens sommigen is dit model in
opkomstenvooral geschiktvoorkleinere projecten tot 500 woningen
(De Zeeuw 2007). Echter, als veel grond in handen isvan andere partijen
- zoals vaak voorkomt bij binnenstedelijke herontwikkeling -, dan ligt
ditmodel mindervoor de hand.

De meeste casussen kunnen worden gezien als eenvoorbeeld van private
exploitatie. Dit betekent dat een ontwikkelaar, bouwer of corporatie — of
combinatie — de grondexploitatie uitvoert. Ditis in hetalgemeen dezelfde
partijals degene die de vastgoedexploitatie doet. In zulke gevallen beperkt
de gemeente zich primair tot haar publiekrechtelijke taken.

Hongarenburg/Finnenburgin Den Haag valt onder dit model. De corpora-
tie nam hetinitiatief tot herontwikkeling, en Era Bouw, geselecteerd naeen
ontwikkelcompetitie, is de ontwikkelaar. De gemeente werkt mee door het
volgenvan een artikel-19-procedure; verder beperkt zij zich tot haar publiek-
rechtelijke taak van toetsing van bouwplannen aan de formele regels. De
locatie heeft dan ook niet de formele status van project (met bijbehorend
budget) binnen de gemeente. Daarnaastis de gemeente erfverpachtervan
degrond. Hierdooris de waardevermeerderingvan hetrechtals gevolgvan
de ontwikkeling afgeroomd (zie ook de paragraaf ‘Geld vanuit en naar de
exploitatie”).

STEDELIJKE TRANSFORMATIE EN GRONDEIGENDOM

Ook de Schelphoekin Alkmaaris eentypisch voorbeeld van private
exploitatie, in dit geval door twee partijen die enigszins los van elkaar
opereren. BAM Vastgoed en de ontwikkelcombinatie Eendragt ontwikkelen
iederongeveer de helftvan hetplangebied. Beide ontwikkelaars hadden
een groot perceel verworven en wilden zelfstandig hun bezit ontwikkelen,
aangevuld metdoor de gemeente verworven percelen. De gemeente vond
echter wel datervoor hethele gebied een gemeenschappelijk en geinte-
greerd masterplan moest komen. Datkwam er ook, zijhet dat het eerste
planonderdrukvan eenvan de ontwikkelaars van tafel isverdwenen.

De exploitaties zijn wel gescheiden van elkaar gevoerd; beide partijen
hadden geeninzichtin elkaars grond- en opstalexploitatie.

InOp deBleekin Eibergenis het bijzondere dat de private exploitatie
zelfs geldtvoor de grond die in gemeentelijk bezitis. Daar is voor gekozen,
omdat hetslechtsom eenklein deel van het gebied gaat (met ruim o,5 hectare
netto uitgeefbaar gebied), waardoor de uniformiteit kan worden bewaakt.
Ter Steege vastgoed ontwikkelt hier conform de randvoorwaarden van
de gemeente. De gemeente krijgt de openbare ruimte teruggeleverd,
maar krijgt ook de grondopbrengsten voor haar deel van het grondbezit.
Deandere grondeigenaar ontwikkelt zelf, maar werkt wel samen met
Ter Steege aan hetstedenbouwkundig plan en hetbouw- en woonrijp
maken.

De Kopvan Oostin Groningen laat de meest zuivere vormvan private
grond- envastgoedexploitatie zien, met dien verstande dat de gemeente
gedurende hethele proces heeft bijgestuurd en het plan in gezamenlijk over-
legtotstand is gekomen. Het ontwerp voor de openbare ruimte is zelfs door
de gemeentelijke stedenbouwkundige gemaakt (de kosten worden door de
ontwikkelaar vergoed). Verder was de gemeente betrokken bij de aankoop
enverplaatsingvan een tankstation. Aanvankelijk zou de grond gesaneerd
aan de ontwikkelaar (Heijmans) worden geleverd, maar uiteindelijk voert
Heijmans de bodemsanering zelf uit.

Inhetverledenwerd erinveel gemeenten eerstontworpenalvorens het
ontwerp werd doorgerekend, maar tegenwoordig wordt er vaak gelijktijdig
getekend en gerekend. Hierdoor hebben veranderingenin het ontwerp
meestal direct gevolgen voor de financieel-economische parameters, en
andersom. Wanneer een ontwikkeling door een andere partij wordt uit-
gevoerd, hebben gemeenten nietaltijd het overzichtvanalle kostenen
opbrengsten. Zolang de uitkomst voor de gemeente kostenneutraal is,

lijkt dit ook niet relevant. Niettemin is een goed overzicht wel degelijk van
belang, omdat de gemeente (als het goed is) in belangrijke mate de rand-
voorwaarden bepaalt. Wanneer zij (met het oog op de financiéle haalbaar-
heid van een project) het verzoek krijgt tot aanpassing van randvoorwaarden
die gevolgen hebbenvoor hetontwerp of het gebruik van materialen, moet
zijgoed kunnen afwegenin hoeverre datverzoek legitiem is.
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Eeninteressantvoorbeeld van de wisselwerking tussen rekenen en tekenen
vormtde Schelphoekin Alkmaar. In2005 stelde de gemeenteraad voor deze
locatie een masterplan vast. Het plan was een gezamenlijk product (onder
supervisievan een onafhankelijke stedenbouwkundige) van de gemeente
Alkmaar entwee ontwikkelende partijen, BAm Vastgoed en ontwikkel-
combinatie Eendragt cv. Vertegenwoordigers van (onder andere) de
Historische Vereniging, wijkraden, bewonersverenigingen en woonboot-
bewoners fungeerden daarbijals begeleidingsgroep. Deze groep heeft

een belangrijk stempel op het plan gedrukt; op hunvoorstelis een gracht
inhet plangebied opgenomen, in het verlengde van de binnenstedelijke
Oudegracht. Omdat de kosten daarmee toenamen, moest opnieuw worden
gerekend om de grondexploitatie sluitend te krijgen. Hierop werd besloten
dedrie centrale, solitaire appartementenblokken op te hogen, maar het
resultaat was nog steeds een tekortvan 2,1 miljoen euro. Vervolgens stelde
de gemeentevoorditbedragmetBAam en Eendragt te delen. Bijnadere
berekeningviel hettekort mee; hetbleek geen 2,1 maar1,25 miljoen euro

te zijn, wat neerkwam op 417.000 euro per partij.

Dit masterplan is uiteindelijk omgezetin een bestemmingsplan. Dit plan
werd, ondanks enige kritiek op de hoogte van de drie appartementenblokken
- die nietzou passen bij de schaal van de binnenstad -, injuli 2006 vastgesteld
door deraad en goedgekeurd door Gedeputeerde Staten. Daarna ontstond er
commotie onder omwonenden over de geplande hoogbouw van de apparte-
mentenblokken. Vrijwel gelijktijdig kwam ontwikkelaar BAm onverwacht
met een verzoek om aanpassing van het master- en bestemmingsplan.
Volgens BAM telde het plan gezien de op dat moment geldende markt-
omstandighedenteveel appartementen, en kwam methetvoorstel deze te
vervangen door grondgebonden woningen. De gemeente vond echter dat
hetplanintegraal moest worden bezien, omdat de drie solitaire appartemen-
tengebouwen aanvankelijk als de ruggengraatvan hetplan waren bedacht.

Ditleiddein 2007 tot een nieuw masterplan voor het hele gebied (zie voor
de stedenbouwkundige opzet figuur 9 op pagina 49). Alleen voor het zuid-
westelijk deel (ten opzichte van de grachtin het plangebied) wordt een
nieuw bestemmingsplanin procedure gebracht; het planis zo herontworpen
dathetnoordoostelijk deel nauwelijks verandert. De belangrijkste over-
wegingen hierbij zijn voor de private partijen kostenbesparing, en voor de
gemeente de druk van woningbouwafspraken.“ Volgens het nieuwe plan
zal de uitstralingvan het gebied aanzienlijk veranderen. De gemeente wilde
destijds met de drie appartementenblokken een grootstedelijk woonmilieu
creéren, maar het nieuwe planis meerinlijn met de woonmilieus die Alkmaar
al heeft. Het masterplan van 2007 telt267 appartementen en 176 grond-
gebondenwoningen (tegenover 432 appartementen en hetzelfde aantal
grondgebonden woningenin het masterplanvan 2005). Dereductie van het
aantal woningen wordt deels financieel gecompenseerd door een sterke
reductievan de hoeveelheid water en openbaar groenin het plangebied.
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Eentweedevoorbeeld van deze wisselwerkingis de Waalhaeve in Nijmegen.
Inhetontwerp voor dit projectis regelmatig gesleuteld aan het aantal en de
kwaliteitvan de woningen, om zo enerzijds de opbrengsten teverhogen en
anderzijds de kosten te verlagen. Om de kosten te kunnen dragen, kreeg dit
projectuiteindelijk een hoge dichtheid (zie ook het volgende hoofdstuk),
maar desondanks kon de Waalhaeve niet uit de eigen exploitatie worden
gefinancierd. Voor dittekort zijn enkele kostenposten verantwoordelijk,
omte beginnen dievoor deverwerving. Deze viel aanzienlijk duurder uit;
werden de totale verwervingskosten aanvankelijk (in oktober1997) geraamd
op ongeveer 3miljoen euro, uiteindelijk (in maart 2007) zijn ze op bijna het
dubbele uitgekomen. Ook de kosten van het bouwrijp maken vielen relatief
hooguit, omdaterveel puin op delocatie lag.® Bovendien zijn de plankosten
inde grondexploitatie meer dan verdrievoudigd, watvoor een groot deel is
veroorzaaktdoor de lange doorlooptijd (2000-2006). Ten slotte was er ook
aande opbrengstenkant eentegenvaller, toen aan heteind van hettraject,
bijdeverkoop, duidelijk werd dat de Waalhaeve te veel appartementenin
hetduresegmenttelde. Het plan werd daarop aangepast: eendeel vande
duurdere appartementen werd vervangen door — meer - kleinere en goed-
koperewoningen.

Eenderdevoorbeeldishet Haarlemse Deliterrein. Dit projectisin opper-
vlakte, programma enintensiteit vergelijkbaar met de Nijmeegse Waalhaeve.
Ook hier zijn de grondexploitatiekosten dermate hoog, in dit geval voor-
namelijk als gevolgvan bodemverontreiniging, dat deze alleen nog enigszins
kunnenworden gedektdoorin een hoge dichtheid te bouwen. Het gelijk-
tijdig rekenen entekenen wordtvoor het Deliterrein echter bemoeilijkt,
omdatnog nietalle gronden zijn verworven en ook onduidelijk is of dat
binnen afzienbare tijd gaat gebeuren. Hierdoor wordt het project met veel
onzekerheid omgeven, enis er zowel aan de opbrengsten- als kostenkant
nog steeds onduidelijkheid over de hoogte én de verdelingvan de bedragen.
Volgens de laatste informatie wordt het projectin verschillende fasen
gerealiseerd; de laatste fase, waarvoor de grond nog nietis verworven,
blijftvoorlopig buiten hetplan. De extraopbrengsten uit deze laatste fase
zijnvolgens het huidige ontwerp gering, omdat er slechts veertig extra
woningen worden gebouwd; de kosten blijven evenwel hoog, omdatde
bodemverontreiniging aanzienlijk is, er moet worden gesloopt en zittende
huurdersen gebruikers moeten worden geherhuisvest. In deze casus komen
daarnaast ook duidelijk de beperkingen naar voren die bij een verhoging

van de dichtheid ontstaan door de parkeernorm. Meer woningen en apparte-
menten leiden tot meer behoefte aan parkeerplaatsen; tegelijkertijd is daar-
voor steeds minder ruimte beschikbaar en zijn duurdere — ondergrondse

- oplossingen noodzakelijk, wat de kosten weer opdrijft.

Eenlaatstevoorbeeldis de Kop van Oostin Groningen. Voor deze locatie
zijntwee basisontwerpen gemaakt, metin totaal 17 varianten. Tijdens de
planvorming namen de grondexploitatiekosten toe doordat de grond tussen-
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tijds tweemaal werd verhandeld en tegen hogere verwervingskosten op de
exploitatiebegroting kwam te staan. Hieruit blijkt overigens dat er niet altijd
residueel wordt gerekend; de grond zou danimmers ook tussentijds niet ver-
derdandewaardein prijs mogen stijgen. Daarnaast stegen, naar aanleiding
van nieuwe veiligheidseisen tegen overstromingen, de kosten ook vanwege
hetverhogenvande kade aan het Eemskanaal. Het uiteindelijke ontwerp dat
nuwordtgerealiseerd, is door verdiscontering van deze kosten ten opzichte
van heteerste ontwerp sterk versoberd en gerationaliseerd.

De gebruikte exploitatievorm heeft belangrijke consequenties voor wie
welk deel van hetsurplus uitde gecombineerde bouwkolom afroomt. Het
gaatinveel gevallen omslechts een zeer klein overschot, en soms zelfsom
een negatief surplus. Devraagis dan wie dat negatieve surplus draagt. Zoals
we hiervoor al zagen, kan nietelk project vanuit de eigen vastgoed- en
grondexploitatie worden gefinancierd. In die gevallen moeten de kosten
worden gedekt met geld van buiten de exploitatie. Vaak gaathetdan om
overheidsgeld, vanuit algemene gemeentelijke middelen, dereserve van
het grond- of ontwikkelingsbedrijf, specifieke rijksbijdragen (zoals gelden
uitde Besluit Locatiegebonden Subsidies (8Ls) en het Investeringsbudget
Stedelijke Vernieuwing (1sv)), en soms zelfs subsidies vanuit Europa (bij-
voorbeeld uit het Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling, EFRO).

Ineenaantal gevallenis hetsurplus positief; waarschijnlijk niet toevallig
bij de twee casussen—in Almelo en Den Haag—waar geen of nauwelijks
grond hoefde te wordenverworven en waar de bodem niet is gesaneerd.
Indirecte zin heeft het de gemeenten Almelo en Den Haag zelfs geld
opgeleverd, omdatdelocaties op erfpachtgronden liggen.

De gemeente Den Haagroomde een deel van de waardevermeerdering
af.In1993 besloot zij over te stappen van een systeem van tijdelijke erfpacht-
contracten (van 50 of 100 jaar) op een stelsel van eeuwigdurende erfpacht.
De converteringvond plaatsin 1995 (Keers e.a. 2001). De corporaties waren
aanvankelijk niet geinteresseerd in hetopenbrekenvan hetcontracten de
canonineen keer eeuwigdurend af te lossen. Metde bruteringsoperatiein
1995 veranderde dat, omdat zij het toekomstige subsidiebedrag van de rijks-
overheidtoenineensontvingen. Ditbedrag moest worden geinvesteerd,
waterin Den Haagtoe leidde dat corporaties massaal overgingen op het
openbreken en opnieuw afsluiten van erfpachtovereenkomsten onder de
nieuwe voorwaarden.

Voor Hongarenburg/Finnenburg betekende dit een heruitgifte in1996.
Daaraan waren aanvullende afspraken gekoppeld over de waardebepaling
vande grond (in bestaand gebruik) bij de herontwikkeling van het corpo-
ratiebezit, het betrekken van de sloopkosten en het bouwrijp maken bij
dewaardebepalingen de eventuele verkoop van de woningen. Er werd
perwoning uitgegaan van een gefixeerd bedragvan19o.ooo gulden
(prijspeil1996), inclusief de sloopkosten en kosten voor het bouwrijp
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maken, vermeerderd met een grondquote van 15 procentvoor meergezins-
woningen en 20 procentvoor eengezinswoningen. Voor Hongarenburg/
Finnenburg moest ditbedragworden vermenigvuldigd met 236 woningen
(gecorrigeerd voor het huidige prijspeil). Het totaalbedrag leverde de
huidige grondwaarde op.

Debruto residuele grondwaarde van het nieuw te ontwikkelen plan
isberekend door de opbrengsten (voN-prijzen) te verminderen met de
bouwkosten. Door hiervan de huidige grondwaarde af te trekken, ontstond
eennettoresiduele grondwaardevan 1,2 miljoen euro. De gemeente stelde
voor hiervan 850.000 euro af te romen; daarnaast golden enkele aanvullende
afspraken, waaronder hetleveren van een stukje grond voor een fietspad en
storting in hetvolkshuisvestingsfonds). Dit bedrag is vastgesteld totaan een
residuele grondwaardevan 1,4 miljoen. Als de grondwaarde daarboven zou
uitkomen, zou de gemeente 40 procent van de meerwaarde afromen; als
hetverschilonder de 850.000 euro zou komen te liggen, moesten nieuwe
afspraken worden gemaakt. Deze afspraak is op het momentvan schrijven
nog altijd van kracht, zij het dat de bedragen behoorlijk zijn veranderd. Het
planisinmiddels gewijzigd (meer woningen en dus een grotere waarde-
sprong). Het uiteindelijke bedrag komtten goede aan het volkshuisvestings-
fonds.

De gemeente Almelo verkocht het blote eigendom van al haar erfpacht-
grond aan de woningcorporaties, voor een totaalbedragvantussende 4 en
desmiljoeneuro. Als de opbrengsten evenredig over het aantal woningen
worden verdeeld, dan zijn deze betrekkelijk gering: ongeveer 250.000 euro
voordegrondvanalle154 oorspronkelijke woningenin de St. Josephbuurt.
Bovendien maakt de gemeente kosten die voortkomen uit de ontwikkeling
van delocatie.

In Alkmaaris de exploitatie nogin volle gang en het dus moeilijk om uit-
sprakente doen. BAm Vastgoed geeft wel aan dat het heel moeilijk zal
worden om zijn deel van de exploitatie van de Schelphoek sluitend te krijgen.
Welisnual bekend dat de gemeente twee belangrijke kostenposten zal
dragen: het publieke deel van de parkeergarage onder twee van de bouw-
blokken en een derdevan de kostenvan de grachtdielaterin hetplanis
opgenomen. De totale kosten zijn op ditmoment geraamd op ruim
6,5 miljoen euro.

Op deBleekin Eibergen kentvooralsnog een positieve exploitatie.
Ookvoor de gemeente heeft de ontwikkeling een positief resultaat, omdat
zede grondopbrengstenkrijgt van dat deel van de grond dat in haar bezit
isenwaaropin het plan vrijstaande, grondgebonden woningen worden
gerealiseerd. Het gaat hierbij naar schatting om een half miljoen euro.

In Groningen maakt de gemeente voor de Kop van Oost kosten die niet
op deontwikkelaar worden verhaald. De door de gemeente gedragen
kostenvan hetverplaatsenvan hettankstation en hetophogenvan de kade,
bedragenintotaal 800.000 euro. Daarnaast geeft de gemeente aan datlang
nietalle plankostenkunnen wordenverhaald, omdater hiervoor simpelweg
teveel alternatieven zijn ontwikkeld en beoordeeld. Vanwege onduidelijk-
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heid over deverwervingvande gronden en de kosten van bodemsanering,
isonbekend wat het uiteindelijke resultaat van de grondexploitatie zal
worden; de gemeente streeft minimaal naar het neutraal houdenvande
grondexploitatie. Wel is duidelijk dat het exploitatieresultaat negatief

zou zijn zonder provinciale subsidie voor de bodemsaneringskosten en
een bijdrage uitheteigen stadsvernieuwingsfonds.

Zoalsindevorige paragraaf al naar voren kwam, kon de Nijmeegse
Waalhaeve nietvolledig uit de grondexploitatie worden gefinancierd.
Hetresidu uitde opstalexploitatie bedroeg ongeveer 6 miljoen euro,
terwijl de gemeente voor g miljoen euro aan kosten had gemaakt. Ze wist
vervolgens diverse subsidies aante boren, waaronder een bijdrage uit het
stadsvernieuwingsfonds, een EFRO-subsidie voor de openbare ruimte, een
herstructureringssubsidie van het ministerie van vRoM, en een bijdrage uit
dealgemene gemeentelijke middelen. Intotaal leverde dit de benodigde
3miljoeneuroop.

Bij het Rotterdamse Wallisblok konden de kosten niet door de opbrengsten
worden gedekt, omdat de woningen om niet werden overgedragen aan de
bewoners. De gemeente maakte wel kosten, hoofdzakelijk voor de verwer-
vingen en hetfunderingsherstel. In totaal ginghet om ruim 4,5 miljoen euro.
Ditisuiteindelijk gecompenseerd door inkomsten uit het stadsvernieuwings-
fondsenhetisv. Eenoverzichtvan de tekorten en overschottenin deacht
casussen, en wie deze draagt of ontvangt, is weergegeven in figuur 22.

Tijdelijke grondeigenaren

Projectontwikkelaars, gemeenten en steeds vaker woningcorporaties
vervullen bijwoningbouwontwikkeling de rol van tijdelijk eigenaar.
Zoals hiervoor, bijde besprekingen van de casussen, al naar voren kwam,
hebben deze partijen een groteinvloed op het eindresultaat.

Uitde paragraaf over de diverse exploitatievormenis al duidelijk geworden
datgemeenten zich heel verschillend kunnen opstellen. Maar ook ontwik-
kelaars handelen zeer uiteenlopend. Dat houdt (uiteraard) deels verband
metde locatie, deels met de kenmerken van de organisatie (zoals de grootte,
specialisatie en geografische oriéntatie) en de ontwikkelingscultuur (Guy e.a.
2002). Dé ontwikkelaar bestaat niet (Beekmans 2007). Ditis goed zichtbaar
inde Alkmaarse Schelphoek, waar een lokale ontwikkelcombinatie en een
grote, nationale ontwikkelaar (8am) actief zijn. Volgens de gemeente stelt
delaatste zich minder constructief op dan de lokale partij. Er zal uiteindelijk
ook verschil merkbaar zijn tussen de deelgebieden; inhetdeelvan Bam
komen geen appartementen meer voor.

Tussen woningcorporaties bestaan er eveneens grote verschillen, onder
anderein organisatiestijl (zie ook Gruis 2007). Er zijn corporaties die zich rich-
tenop detraditionele taak van exploitatie en beheervan hunvoorraad, maar
erzijn er ook die zich opstellen als entrepreneur en op zoek zijn naar nieuwe
ontwikkelingsmogelijkheden. Zulke verschillen zijn er ook in onze onder-
zoekslocaties, maar duidelijk is ook dat corporaties een zeer prominente
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Figuur22.Externetoevoegingenenonttrekkingenaan de grondexploitatie
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Figuur23.Rolvande corporaties
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rol (kunnen) spelen bij transformatie; alleen in de Nijmeegse Waalhaeve is
geenwoningcorporatie betrokken. Soms gaathet om het transformeren van
debestaandevoorraad, soms om het ontwikkelen van recentverworven
gronden. Maar steeds vaker fungeren corporaties ook als achtervang voor
ontwikkelaars bij de verkoop van woningen (zie ook Dol & Van der Heijden
2007); zij verlagen het afzetrisico voor ontwikkelaars door zich garant te stel-
lenvoor de overname van niet-verkochte woningen. De diverse rollen die
corporatiesin de onderzoekslocaties spelen, zijn weergegeven in figuur 23.
Derecente discussie over probleemwijken—‘prachtwijken’ —onderstreept
hunbelang. Corporaties hebbenveelal hetvermogen om teinvesteren, en
hebbenvan oudsher ook detaak om ‘in hetalgemeen belang’ te opereren.

Totslot

Descheiding tussen de grond- en opstalexploitatie is kunstmatig, en komt
voort uitde tijd waarin de grondexploitatie vrijwel altijd door gemeenten
werd uitgevoerd. Daarbij ging het vaak om uitleglocaties. Aan binnenstede-
lijke locaties kleven voor gemeenten grotere risico’s, waardoor ze daar ook
minder actief en minder risicodragend bij zijn betrokken dan bij uitleg. Vooral
de grondverwervingskosten zijn vaak hoog en van tevoren moeilijkin te
schatten. Toch springen gemeenten vaak bij wanneer ontwikkelaars nietin
staatzijnalle gronden te verwerven. In de huidige situatie, waarin de grond-
enopstalexploitatie steeds vaker door dezelfde partij worden uitgevoerd
(al dan niet samen met de gemeente), heeft de splitsing ook in de praktijk
minder betekenis. Maar of beide exploitaties nu al dan niet gescheiden wor-
den uitgevoerd, deresultaten van beide zijn sterk afhankelijk van elkaar.

Zozijnveranderingenin hetontwerp vaninvioed op het financiéle
resultaaten deverdelingvan de kosten en opbrengstenvan een locatie.
Enandersom stellen de saldi op de exploitaties belangrijke voorwaarden aan
hetontwerp. Gelijktijdig rekenen en tekenen biedt voordelen, de ontwikke-
ling wordt minder star, maar we zien in de praktijk dat het veelvuldig wijzigen
vandeplannen ook totvertraging en oplopende kosten kan leiden, of tot het
doenvan concessies aan van tevoren belangrijk geachte randvoorwaarden.

Hetverzoek tot wijziging van de randvoorwaarden kan komen van private,
ontwikkelende partijen. Dit gebeurt vaak met een verwijzing naar de finan-
ciéle haalbaarheid. Wanneer een project niet haalbaar lijkt, kunnen de rand-
voorwaarden worden bijgesteld of kan subsidie worden verstrekt. Maar om
tekunnen vaststellen of de door de gemeente gestelde randvoorwaarden
ook daadwerkelijk financieel onhaalbaar zijn, is inzicht in de private grond-
enopstalexploitatie een noodzakelijke voorwaarde.

Binnenstedelijke locaties kennenin veel gevallen een klein of zelfs negatief
surplus. In de praktijk worden tekorten aangevuld met geld van buiten de
exploitatie, bijvoorbeeld door subsidies. Ook corporaties spelenin veel
gevallen een belangrijke rol bij het (financieel) mogelijk maken en realiseren
vanwoningbouwprojecten.
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RUIMTELIJKE EFFECTEN VAN GRONDEIGENDOM

De wijze waarop gronden worden verworven en hoe deze vervolgens
worden ontwikkeld, bepalen sterk het fysieke resultaat van transformatie.
Deze processen staan nietop zich en hebben ook eeninstitutionele en
ruimtelijke context, in de zin dat het handelen van grondeigenaren ook

sterk wordt beinvloed wordt door hun omgeving (Buitelaar e.a. 2006).

Bij deinstitutionele context kan worden gedachtaan de door een gemeente
gestelde randvoorwaardenvoor woningbouw, parkeren, infrastructuur,
inrichtingvan de openbare ruimte of het behoud van monumenten enander
cultuurhistorisch erfgoed. Bij de ruimtelijke context kan het gaan om ont-
wikkelingenin de directe omgeving van een locatie, maar ook om waterin
derestvandestad of deregio gebeurt. Derelatieis nieteenzijdig: hethande-
lenvan grondeigenaren bepaalt mede de randvoorwaarden en de ruimtelijke
mogelijkhedenin de omgeving. Deze wisselwerking en de effecten hiervan
op het fysieke eindresultaat van stedelijke transformaties staan in dit hoofd-
stuk centraal.

Fysieke inpassing gronden

De bouwlocatie moetwordeningepastin de omgeving, die op haar beurt

vaninvloedisop de bouwplannen. Bijde omgeving gaat het nietalleen om

defysieke aspectenvan een bouwlocatie, maar ook om de eigenaren ende
gebruikers ervan. Bovendienis deinpassing soms niet alleen afhankelijk van
dedirecte omgeving, maar speelt ook de ruimtelijke structuur van de wijk of
destad eenrol. Deze wederzijdse relatie leidt tot randvoorwaarden voor de
locatieontwikkeling en soms totaanpassingen van reeds ontwikkelde bouw-
plannen.

Aanpassing van de plangebiedsgrenzen
Inde praktijk van locatieontwikkelingworden de grenzenvan het plangebied
vaak pasindeloop vande ontwikkeling definitief bepaald. Zoals we in het
hoofdstuk ‘Oorspronkelijk eigendom en grondverwerving’ al aangaven,
isversnippering van het eigendom hierbijvaak een bewuste keuze: veelal
worden enkele aangrenzende percelen later bij het plangebied betrokken
om de ontwikkeling ruimtelijk beter mogelijk te maken.

Bijde Kopvan Oostin Groningenis het naastgelegen tankstation
opgekochtenonderdeel van de ontwikkeling geworden. Dit leidde tot
extra kosten, maar met het tankstation en zijn hinderzone had de ontwikke-
linghoe dan ook geendoorgangkunnenvinden. De Eibergse fabriekslocatie
Op deBleek grenstdirectaan de bebouwde kom. Ter verbeteringvan de aan-
sluiting met het dorp zijn ook de tussenliggende percelen bij de ontwikkeling
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betrokken. Hierdoor kwam er ook, naastinitiatiefnemend ontwikkelaar
Ter Steege, een tweede ontwikkelaar bij (Dura Vermeer). In Rotterdam zijn
in het Wallisblok de woningen van zittende eigenaren die aanvankelijk niet
wildenverkopen, in een later stadium bij de planontwikkeling betrokken.
Ditvergemakkelijkte de collectieve aanpak van het blok.

Maar ook het omgekeerde komtvoor: hetin een latere ontwikkelingsfase
verkleinenvan het plangebied. Zois hetop het Deliterreinin Haarlem tot op
heden niet geluktom alle percelen te verwerven, enis nog steeds onduidelijk
of alle percelen wel ontwikkeld gaan worden. Eenvan de zittende eigenaren
wil namelijk niet verkopen tegen het door de gemeente geboden bedrag.
Ook natussenkomstvan de provincie als bemiddelende partijis er geen
minnelijke overeenstemming bereikt; desondanks is het onteigenings-
instrument niet gebruikt. Het plangebied is nu opgedeeldin drie fases
(zie ook figuur14 op pagina59). Voor fase 1is in december 2007 een bouw-
aanvraagingediend; voor deze fase wordt de grond gebruikt die in het bezit
isvan de gemeente, en de grond van een eigenaar met wie wel overeenstem-
ming is bereikt. Voor fase 2 wordt medio 2008 een bouwaanvraag verwacht;
hier zal 6f de eigenaar zelf (een bouwbedrijf) ontwikkelen, 6f de gemeente
endeontwikkelaarals de huidige eigenaaralsnog bereid is om te verkopen.
Probleemis wel datde extraopbrengstenvan detweede fase beperktzullen
zijn, omdat er weinig woningen zijn gepland, terwijl de kosten (vooral van
debodemsanering) aanzienlijk zijn. Wanneer fase 3 van start kan gaan, is
nogonbekend.

In Alkmaaris het plangebied voor de Schelphoek enerzijds kleiner
geworden doordateen perceel nietkon worden verworven. Inmiddels s
besloten niet te onteigenen, maar het betreffende pand op kosten van ont-
wikkelaar Bam —diein datdeel van het plangebied ontwikkelt - te renoveren
eninhetplaninte passen. Anderzijds werd het plangebied weer groter door
verwervingen van gemeentewege, op verzoek van de twee ontwikkelende
partijen (BAM en Eendragt).

Ookin Almeloishet plangebied zowel vergrootals verkleind. Door de
bouw van een winkelcentrum op hetaangrenzende Hedemanterrein ont-
stond ereen parkeerprobleem, datis opgelost door een deel vande oude
bebouwingin de St.Josephbuurt niette vervangen, maar er een parkeer-
terreinvan te maken. Lateris de locatie weer met enkele percelen uit-
gebreid, omdatanders nietaan de parkeernorm kon worden voldaan
(zie ook figuur 10 op pagina 51).

Inveel gevallen wordt de bestaande bebouwing geheel gesloopt, maar
somsworden enkele bestaande gebouwen (bijvoorbeeld monumenten
of gebouwen die niet aangekocht konden worden) behouden enin het
plangebiedingepast.

Inde Kopvan Oostin Groningen zijn langs het Eemskanaal zes kade-
woningen behouden, maar omdat daar verder niets aan hoefde te gebeuren,
zijn ze buiten het plangebied gehouden; de 25 nieuwe kadewoningenin het
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plangebied sluiten bij dit zestal aan. In Alkmaar is uiteindelijk één pand dat
nietkon wordenverworvenin hetplangebiedingepast. Van de zes woon-
boten zijn ervier opgekocht en worden de andere twee verplaatst eningepast
inhetplan. Ookin Op de Bleek (Eibergen) zullen enkele bestaande panden
wordeningepast, enin Haarlem hebben belemmeringen bijde verwerving
ertoe geleid datde bestaande bebouwingvooralsnogin het Deliterrein wordt
ingepast.

Somsworden gebouwen ookingepast vanwege hun cultuurhistorische
betekenis. In de Schelphoekin Alkmaar gaat het hierbijom eenvoormalige
zoutziederijdie onder de Monumentenwet valt. In de Eibergse Op de Bleek
gaathetomindustrieel erfgoed. Volgens de gemeenteis de voormalige
textielfabriek k Tv van dermate groteinvloed op het dorp geweest dat zij
enkele karakteristieke gebouwen en objectenin en nabij het plangebied
wildeintegreren; op grond van hun historisch belang, specifieke bouwstijl
en herbestemmingsmogelijkheden blijven een oude spoorbrug, twee dienst-
woningen, deportiersloge, deschoorsteen metmachinekamer, eenruwdoek-
magazijn, hetkantoorgebouw en hetschaftlokaal behouden. De gemeente
enontwikkelaar Ter Steege werken de nieuwe invulling en aanpassing van
deze gebouwen aan een woonfunctie verder uit. Het ruwdoekmagazijn is
inmiddelstoch gesloopt, niet alleen vanwege zijn slechte bouwkundige staat,
maar ook omdatde bodem eronder gesaneerd moest worden. Dit gebouw
wordtechterin originele staat, weliswaar met aanpassingen voor een woon-
functie, teruggebouwd.

Nietalleen gebouwen, ook ondergrondse historische overblijfselen
kunnen de planvorming beinvloeden. Zo bleek na uitgebreid archeologisch
onderzoekin het Nijmeegse Waalhaeve dater op de plekvan de bouwlocatie
eendeelvan de oude Romeinse stad heeft gelegen. Dit heeftin fysieke zin
geeninvloed gehad op de ontwikkeling, maar wel voor vertraging gezorgd.
InOp deBleekin Eibergen bleek een oude hoofdriool door het gebied te
lopen. De grond boven deze rioolbuis kan niet worden bebouwd. Daar komt
eenkleine waterpartij die deel gaat uitmaken van de ecologische verbindings-
zonedoor het gebied.

Debebouwingin de omgeving en het gebruik ervan kunnen eveneens grote
invloed hebben op de planontwikkeling. Soms zijn de effecten daarvanvan
tevoren bekend enkunnen ze worden opgenomen in de randvoorwaarden
van het plan. Maar soms komenin de loop van het proces ook nieuwe zaken
naar boven of veranderen de regels, en moeten de plannen tussentijds
worden aangepast.

InNederland bepalen milieuconditiesin hetalgemeen en luchtkwaliteit
(onderandere fijnstof) in het bijzonder voor een belangrijk deel waar mag
worden gebouwd. De concentratie fijnstof waaraan de bevolking gemiddeld
of op piekmomenten wordt blootgesteld, wordtin Nederland alleen zeer
plaatselijk overschreden, doorgaans alleen langs drukke straten of snel-
wegen. Vooral bij binnenstedelijke bouwlocaties vormt fijnstof relatief vaak
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een probleem. De koppeling tussen luchtkwaliteit en ruimtelijke ordening
isoverigens niet verplicht op grond van eu-richtlijnen; met deze koppeling
probeertde Nederlandse overheid aan de Eu-grenswaarden te voldoen
(volgens het Besluit Luchtkwaliteit 2001, alsimplementatie van de Kader-
richtlijn Luchtkwaliteit). Op basis hiervanisin het verleden op veel bouw-
locaties een bouwstop afgekondigd (MNP 2007). Inmiddels is het Besluit
Luchtkwaliteitin 2005aangepast. Eenvan de consequenties daarvan is dat
deluchtkwaliteit over een ruimer gebied dan voorheen wordt beoordeeld
endateenlokaleverslechtering magworden gecompenseerd door een ver-
beteringeldersin het gebied (sER 2006). Het aantal bouwstopsis metdeze
aanpassingin deregelgevingindeafgelopenjarensterk verminderd.

Inonze onderzoekslocaties zien we de fijnstofproblematiek terugin
Haarlem en Groningen. Tussen het Deliterrein in Haarlem en het Spaarne
ligteen drukke doorgaande weg (de Spaarndamseweg) die bijdraagt aan de
te hoge concentratie fijnstof op de bouwlocatie. Met hetin gebruik nemen
van een nieuwe brug ten noorden van het plangebied (de Schoterbrug), zal
debrugten zuidenvan het gebied (de Waarderbrug) worden ontlast. Hier-
door zal defijnstofconcentratie in de toekomst dalen. Bij de Kop van Oost
wordtdesnelheid op de aangrenzende toegangsweg tot de binnenstad
(de Europaweg) van Groningen verlaagd om op de locatie zelf aan de
luchtkwaliteitseisen te kunnenvoldoen.

Behalve de luchtkwaliteit vormt geluid- en geurhinder een criterium om
bouwplannen op te toetsen, zoals in het geval van de projectenin Almelo en
Nijmegeninonsonderzoek. Inde St. Josephbuurtin Almelois de doorgaande
straatlangs hetplangebied vaninvloed vanwege de geluidbelasting ervan
op de gevelsvan bestaande en nieuw te bouwen woningen. Deze weg s uit
stedenbouwkundige overwegingen (ter verkrijging van één visueel geheel)
met klinkers bestraat, maar deze leveren veel meer geluidbelasting op dan
(geluidarm) asfalt. Andere maatregelen dan de aanleg van geluidarme
bestrating, zoals hetaanpassen van de snelheid (tot een 30-kilometerzone),
zijn nietmogelijk vanwege de doorgaande busverbinding door de straat.

Inhet Waalhaeveprojectin Nijmegen is veel tijd besteed aan het bepalen
van de precieze grensvan de geluidhinderzone rond het aldaar aanwezige
goederenspoor; deironie wil dat ditspoor narealisatie van het project buiten
gebruikis genomen. Daarnaast speelde de geur- en hindercirkel rond de
Honigfabriek eenrol bijde begrenzingvan het plangebied van Waalhaeve;
dezefabriek zal overigens voor de verdere ontwikkeling van het Waalfront
als geheel wel moeten worden verplaatst.

Aande fysiekeinpassing van de bouwlocaties zijn, tot slot, veelal ook
stedenbouwkundige randvoorwaarden van gemeentewege verbonden,
diegrenzenstellenaan hoe de grondin het plangebied kan worden gebruikt.
Daarbij komen enkele onderwerpen nadrukkelijk naar voren: de steden-
bouwkundige structuur, infrastructuur en parkeren, verbinding met het
wateren bouwhoogte.
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De stedenbouwkundige structuur speeltalsonderwerp het meest expliciet
eenrolinHongarenburg/Finnenburgin Den Haag. Daar is de bestaande
structuurvan Mariahoeve dermate belangrijk dat deze in de vormvan hand-
havingvande footprintvan de gebouwen als randvoorwaarde aan de ont-
wikkelingis meegegeven. In Almelo speeldein de St. Josephbuurt, naast het
argumentdatde tuindorpkenmerken moesten worden gehandhaafd, een
andere, meer pragmatische overweging: hethandhavenvan het bestaande
stratenpatroon enderiolering zou kostenreducerend werken. Deingrepen
tenbehoevevan parkeerplaatsen hebben er echter toe geleid dataan het
tuindorpallure afbreuk is gedaan. Bij het Wallisblok in Rotterdam is met de
renovatie het gesloten bouwblok gehandhaafd, passend bij de stedenbouw-
kundige structuur van Spangen. In Alkmaar besloot de gemeente om de
binnenstedelijke Oudegrachttotin de Schelphoek te verlengen, enin Op
deBleekin Eibergen gold het terugbrengen van de Ramsbeek als randvoor-
waarde. In Haarlem ten slotte, moest de ontwikkeling van het Deliterrein
aansluiten op hetstratenpatroon van de omliggende wijk.

Deontwikkelingvan een locatie gaat vrijwel altijd gepaard met aanpassingen
aandeinfrastructuur: delocatie zelf moet worden ontsloten en het gebruik
vandeinfrastructuur op de locatie heeftinvloed op het gebruik ervaninde
omgeving - zeker bij grotere locaties. Infrastructuur voor de auto behoort
totde hardere randvoorwaarden die gemeenten stellen. Meestal (in Haar-
lem, Den Haag, Rotterdam, Nijmegen en Groningen) wordt het plangebied
alshetware ‘ingebouwd’ tussen de bestaande infrastructuur, maarin de
overige onderzoekslocaties zijn erin het gebied zelf ook wegen. In Almelo
wordt het bestaande stratenpatroon gehandhaafd, in Eibergen en Alkmaar,
detwee grootste locaties, zijn er nieuwe wegen nodig om het gebied te ont-
sluiten.

Voldoende parkeergelegenheidisvoor alle gemeenten een belangrijke
randvoorwaarde. Daarbijwordt een parkeernorm gehanteerd waarin de
benodigde parkeerruimte is afgestemd op het aantal en het type woningen;
een hogere woningdichtheid leidt toteentoename van de parkeerdruk.
Tegelijkertijd is de grond te kostbaar voor parkeren op maaiveld, wat vaak
multifunctioneel ruimtegebruik tot gevolg heeft. Omdat ook geheel onder-
grondse parkeergarages kostbaar zijn, wordt vaak gekozen voor halfover-
dekte parkeergarages (zoalsin Nijmegen, Haarlem, Groningen en Den
Haag). Op het dak bevinden zich dan vaak privéterrassen of collectieve
ruimten als alternatief voor eenreguliere tuin. In de Schelphoekin Alkmaar
zal een ondergrondse parkeergarage worden gebouwd, nietalleen voor
bewoners, maar ook voor bezoekersvan de binnenstad.

InHaarlem, Groningen en Nijmegen gaat de locatieontwikkeling gepaard
met het creérenvanverbindingen met het water, respectievelijk het Spaarne,
het Eemskanaal en de Waal, nietalleen voor de bewoners van de nieuwbouw,
maar ook voor verdere omwonenden.' In Groningen is dit bereikt door de
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openbaartoegankelijke waterkantals promenadeinterichten. Toch was
derelatie methet waterin de oorspronkelijke plannen veel nadrukkelijker
aanwezig, onderanderein devormvan een haven, maar dit bleek financieel
onhaalbaar. De plannenvoor de Kop van Oost vormen daarnaast een eerste
stapinhetontwikkelenvandevolledige Eemskanaalzonetoteenverbindings-
zonetussen hetcentrumvan de stad en het nieuwe megawoonplan Meerstad
ten oostenvan Groningen. In Nijmegen en Haarlem is de verbinding met het
watervooralsnogslechts ten dele gelukt, omdat de infrastructuur tussen de
locatie en het water een barriere vormt; dit zal in beide gevallen in de nabije
toekomt ook nietveranderen. In Alkmaar wordtvan de locatieontwikkeling
gebruikgemaakt om een grachtin het plangebied te realiseren. Daarnaast zijn
deplannenvoorde Schelphoek opgenomeninde bredere, gemeentelijke
Kanaaloevervisie.In Op de Bleek in Eibergen was hetterugbrengen en weer
laten meanderen van een oude arm van de Berkel (de Ramsbeek) in het plan-
gebied eenrandvoorwaarde, waaraaninde loop van het proces ook is vast-
gehouden. Ditlevertwel een probleem op, omdatervoor hettrajectvan de
beek onder de historische spoorbrug een stukje grond van een perceel nodig
is datde huidige eigenaar niet wil verkopen. De gemeente is hiertoe inmid-
delseenonteigeningsprocedure gestart.

Financiéle randvoorwaarden

Naast het fysiek mogelijk maken van een ontwikkeling, moet deze ook finan-
cieel haalbaarzijn. Vergeleken metuuitleglocaties worden er op transformatie-
locaties vaak hogere kosten gemaakt om de grond te verwerven (zie het
hoofdstuk ‘Oorspronkelijk eigendom en grondverwerving’) en deze ver-
volgens gereed te maken voor nieuwe bebouwing (zie het vorige hoofdstuk).
Deze kosten hebben hun uitwerking op de locatieontwikkeling; de marges
zijnteklein om aan alle wensen en doelstellingen tegemoet te komen. Vaak
wordt hetwoningbouwprogramma aangepast om de opbrengsten te ver-
hogen, en om de kosten te verlagen wordtvaakingeleverd op de kwaliteit
van de woning of woonomgeving.

Hoge kosten sturen de ontwikkeling
De prijs waartegen een perceel wordt verworven, zou bijeen residuele
benadering het resultaat moeten zijn van een berekening waarin alle kosten
van de opbrengsten moeten worden afgetrokken om de waarde te kunnen
bepalen.” In de praktijk zijn er verschillende redenen denkbaar waarom er
nietresidueel wordt gerekend (zie ook de paragraaf ‘Grondwaarden en
grondprijzen’in hethoofdstuk over het oorspronkelijk eigendom). Zo is het
vaaktijdens de grondverwerving nog heel moeilijk om een volledige inschat-
ting te maken van de opbrengsten en kosten gedurende de grondontwik-
keling. Het geschatte residu is daarom vrijwel nooit hetzelfde als — en vaak
lager dan - hetuiteindelijk gerealiseerde residu. Ook komt hetvoor datde
gebruikswaarde de residuele waarde overstijgt, waardoor de grondprijs
eerder zal worden afgeleid van de gebruikswaarde. Het gevolg is dan wel dat
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1. Water speeltinveelvanonze
casusseneenrol. Ditbeeld past bij
de (internationale) trend van de
‘herontdekking’ van het waterin
devormvan transformatiesvan
waterfronts en havengebieden
(zievooreen uitwerkingvan
enkele Nederlandse en Belgische
voorbeelden Vallete.a.2007).
2.Wanneerde bestaande waarde
hogerisdanderesidueel bepaalde
waarde, zal er enkel totaankoop
worden overgegaanalserandere
positieve effecten zijn te

verwachten.

deverwervingskosten niet kunnen worden gedekt door de opbrengstenin
hetproject.

Tehogeverwervingskostenkunnen er dus toe leiden dateen plan eigenlijk
financieel niet haalbaar is, maar er uiteindelijk toch wordt gebouwd. Hoge
verwervingskosten hebben een belangrijke rol gespeeldin de casussenin
Nijmegen, Haarlem, Rotterdam, Groningen en Alkmaar (zie verder de twee
vorige hoofdstukken). Zoals we hierna zullen zien, werken deze kosten door
in het fysieke eindresultaatvan het project, onderanderein de dichtheid.

Transformatielocaties brengen ook vaak hoge sloop- en bodemsanerings-
kosten met zich mee. Met uitzondering van het Wallisblok in Rotterdam
vormen sloopkostenin alle casussen een belangrijke kostenpost, en alleen
opdelocatiesin Den Haagen Almelo, dieal van oudsher een woonfunctie
hebben, heeftvroeger gebruik geen gevolgen voor de bodemkwaliteit
gehad. Inalle overige casussen heeft de bodemverontreiniging totaanzien-
lijke saneringskosten geleid, in het bijzonder op het Deliterrein in Haarlem

(zieverderde paragraaf ‘Dynamiekin de exploitatie’ in het vorige hoofdstuk).

Vaak moeten dan subsidies worden aangeboord.

De hiervoor geschetste, ingewikkelde combinatie van hoge kosten en
ambitieuze opgaven leidtvaak totlangdurig overleg tussen belanghebbende
partijen en hetveelvuldigaanpassenvande plannen. Ditspeelt zeer nadruk-
kelijkeenrolin Groningen, Haarlem, Alkmaar en Nijmegen. Maar met het
aanpassenvande plannen worden ook kosten gemaakt; alleurenen plannen
moeten uiteindelijk worden betaald, terwijl de financiéle ruimte daarvoor
beperktis. En om bij stijgende kosten de ontwikkeling toch mogelijk te
maken, moetde grondexploitatie sluitend worden gemaaktdoor de
opbrengstenteverhogen en/of de kosten te verlagen.

Hogere dichtheden
Eenmanierom de opbrengstenteverhogenis hetbouwenvan meer
woningen. Ditkan worden uitgedruktin de woningdichtheid (het aantal
woningen per hectare), diein de onderzochte casussen varieert tussen de
16 en129 woningen per hectare. Eeninternationaal veelgebruikte maatis
deFloor Space Index (Fs1); ditis de ratio tussen het bruto vloeroppervlak van
debebouwingen detotale omvangvan de percelen waarop de bebouwing
staat. In deze maatis ook hetvloeroppervlak van andere bebouwing dan
woningbouw opgenomen.3 De Fsiinde onderzochte projecten varieert
tussen o,3en2,5(ziefiguur24). Tervergelijking: een gemiddelde Vinex-
wijk heefteen Fsivan 0,45 (30 woningen per hectare; 150 vierkante meter
perwoning). Met uitzondering van het projectin Eibergen hebben alle
onderzoekslocaties dus een hogere dichtheid enintensiteit dan Vinex-
locaties (waarvoor een hoge dichtheidjuist als een van de kernprincipes
geldt). Vooral het Deliterreinin Haarlem en Waalhaeve in Nijmegen
springen er op beide maten uit.
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3. Bijzowel woningdichtheid als
Fsimoetworden bedachtdatde
uitkomst sterk afhankelijkis van
depercelendieworden mee-
genomenindeberekening
-indienaangrenzende, niet-
bebouwde percelen nietworden
meegenomen, ontstaateen
hogeredichtheiden Fsi. Maar
ditgeeftdan eenonjuiste weer-
gavevande ‘ervaren’ dichtheid

door detoekomstige bewoners.
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Meer appartementen
Dezeverdichtingleidt vrijwel automatisch tot het bouwen van meer apparte-
menten en minder grondgebonden woningen. Vooral in Nijmegen is het
aantal appartementen almaar toegenomen ten behoeve van de financiéle
haalbaarheid van het plan. Mede door het grote aantal appartementen, de
hoogtevande prijzen ervoor en wellicht het feit dat zij steeds minder vaak
van buitenruimten en bergingen zijn voorzien, neemt de gemiddelde tijd dat
appartementen te koop staan meer toe dan bij grondgebonden woningen;
inmiddels duurthettwee keerzolangom een appartementverkochtte
krijgen (www.monitornieuwewoningen.nl). Hierdoor vormen apparte-
menteninmiddels meer dan 50 procentvan hetaantal te koop staande
woningen; in Noord-Holland in 2006 zelfs 65 procent. In 2000 was dit
landelijk nog minder dan 3o procent.*

Ookaan hetaantal te koop staande nieuwbouwwoningen is te zien dat
appartementen op dit moment moeilijk worden verkocht. In figuur 25 zijn
detekoop staande nieuwbouwwoningen uitgedruktals percentage van de
in datjaar gebouwde woningen. Bij de appartementen bereikte dit percen-
tagezijn hoogtepunteind 2004.°

Deze verkoop(tijd)problematiek is, met uitzondering van de Rotterdamse
casus, in alle onderzoekslocaties naar voren gekomen tijdens de interviews.
Toch neemthetaandeel appartementenin de bouwproductie de laatste
jarentoe (zie figuur26). Er zitten in vrijwel alle steden bovendien nog veel
projectenin de ‘pijplijn’, en mede door de woningbouwafspraken met het
rijk (tot 2010) zullen het aantal woningen en de dichtheid nog verder worden
opgevoerd. Dewoningbouwafspraken hebben bijvoorbeeldin Hongaren-
burg/Finnenburgin Den Haag expliciet geleid tot planaanpassingen — meer
appartementen -, eninde Schelphoekin Alkmaar tot een andere fasering van
hetplan.InAlkmaaris besloten hetplan op te knippen, zodatin eendeel van
het gebied zo snel mogelijk kan worden begonnen met bouwen.

De praktijk van hetverhogenvan het woningaantal heeft ook zijn grenzen;
locaties worden namelijk pas ontwikkeld zodra 70 procent van de woningen
isverkocht, en bijonvoldoende belangstellingvoor de geplande apparte-
menten wordt de kans dat er daadwerkelijk gebouwd gaatworden erg
klein. Projectontwikkelaars lijken de voorkeur te geven aan wachten tot
de woningen wel zijn verkocht of aan aanpassing van het plan boven het
laten zakken van de prijzen. Zo zijn in de casussen in Alkmaar, Groningen
en Nijmegen de plannen aangepast vanwege afzetproblemen, en komt
planaanpassing volgens enkele respondenten wellichtin de toekomstaan
deordeindeSt. Josepbuurtin Almeloen Op de Bleekin Eibergen. Enkele
kleinere appartementengebouwen zullen daar uiteindelijk niet worden
gerealiseerd als eronvoldoendevraag naaris.

Naastde verkoopproblematiek speelt ook de bouwhoogte van de apparte-

menten, wederom met uitzondering van Rotterdam, in alle onderzoeks-
locatieseenrol, al ishetalleen maar omdatanders de gewenste aantallen
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4.1nabsolute aantallenisde
toename nogveel hoger; het
aantal woningenindeverkoop-

portefeuilleisinde betreffende

periode ook meerdanverdubbeld.

Intotaal zijn er gemiddeld nuzo'n
20.000 woningenin portefeuille.
5. Ditisslechtseenindicatie. Er
moet namelijk rekeningworden
gehouden methetfeitdatde
productievan eenjaar wordt
vergeleken meteen stand-
gegeven: detekoop staande
nieuwbouwwoningen op
31decembervanhetbetreffende

jaar.

Figuur24.Bebouwingsdichtheid intwee maten

Project Fsl woningen/ha
Haarlem-Deliterrein 2,5 127
Nijmegen-Waalhaeve 2,4 127
Alkmaar-Schelphoek 1,9 79
Groningen-Kop van Oost 1,7 89
Rotterdam-Wallisblok 1,5 100
Den Haag-Hongarenburg/Finnenburg 1,0 53
Almelo-St. Josephbuurt 0,6 38

Eibergen-Op de Bleek 0,3 20

Figuur 25. Te koop staande nieuwbouwwoningen (stand 31 december) als percentage van
debouwproductie datjaar (2000-2006). Bron: cgs Statline, Monitor Nieuwe Woningen;
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woningen niet worden gehaald. In Groningen hebben omwonenden - aan
deanderezijdevan het Eemskanaal - vergeefs bezwaar aangetekend tegen
dedrie geplandetorens op de Kop van Oost, vanwege de schaduwwerking
die hiervan uit zou gaan. In Haarlem komt hoogbouw terugin de discussie
over grondopbrengsten versus stedenbouwkundige kwaliteit van de ontwik-
kelingenlangs het Spaarne. Wanneer op een locatie hoogbouw mogelijk s,
heeftdit positieve gevolgen voor de waarde van die locatie. In twee varianten
van het planvoor het Deliterrein kwam de hoogbouw op een ander perceel.
Ditbrachtde gemeentein eenlastige positie, omdat ze aande ene kanteen
financieel belang heeft omdat ze eigenaaris van een perceel, enaande
andere kant bepaaltwaar de hoogbouw plaats magvinden. Uiteindelijk kwam
de gemeente met de (beoogde) ontwikkelaar tot een voorlopige overeen-
stemming over deverdelingvan de kosten en opbrengsten voor hethele plan.
In Den Haag was handhaving van de stedenbouwkundige structuur eenvan
derandvoorwaarden voor de ontwikkelingvan Hongarenburg/Finnenburg,
maar om de gewenste woningbouwaantallen te kunnen halen, is téch
beslotenvan de oude structuur af te wijken en een appartementencomplex
teontwikkelen. In Almelo verwacht de gemeente problemen bij de realisatie
van het geplande appartementencomplexin de St. Josephbuurt. Zijvreest
voor bezwarenvan omwonenden tegen de hoogte, maar belangrijkeris
wellicht nog dat de woningstichting stja geeninteresse meer heeftin het
bouwen van de appartementen omdat de marktverzadigd zou zijn. Om die
redenishetbestemmingsplanvoor het gebied opgeknipt, zodat de restvan
delocatie geen gevaar loopt. In Op de Bleekin Eibergenis een appartemen-
tengebouw gepland aan derand van het gebied. De gemeente koos bewust
voor dezelocatie directaan derivier de Berkel, die volgens haarin steden-
bouwkundig opzichteen markante afronding van de noordzijde van het
plangebied geeft. De appartementen hebben vanwege het uitzicht ook
nogeens een meerwaarde. In Alkmaar is mede onder druk van oppositie
uitde omgeving een aantal bouwblokken van de Schelphoek gedurende
hetprocesverlaagd.

Duurdere woningen
Eentweede manier om de opbrengsten op te voeren, is het verhogen van
hetaandeel dure koopwoningen ten koste van hetaandeel sociale huur-
woningen of goedkopere koopwoningen. In hetverleden ging de discussie
vooral over hetaandeel sociale huurwoningen, maar de woningmarkten
hetbeleid zijninmiddels dusdanig veranderd dat de ambitie nu meer ligt bij
het realiseren van koopwoningen (Korthals Altes 2007). De St. Josephbuurt
in Almelo bestond in de oude situatie geheel uit sociale huurwoningen. Inde
nieuwe situatie komt daar de helftvan terug, met daarnaast koopwoningen
inverschillende prijssegmenten. Op het Haarlemse Deliterrein komt een
kwartvandewoningenin de prijsklasse boven de275.000 euro te liggen;
hetgaat hierom grondgebonden woningen. De overige driekwart betreft
goedkopere appartementenin de prijsklasse tot 195.000 euro, waarbij de
verdeling tussen huur en koop nog niet bekendis.® In Eibergen moet, con-
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6. Overigensisvoordeaankoop
vaneenwoningvanrond detwee
ton een gemiddeld huishoudens-
inkomen nodig, bijeen maximale
leningvanviermaal het gemid-
delde bruto huishoudensinkomen
van 49.600 euro per huishouden
(in2005; bron: cBs Statline) Voor
een eenpersoonshuishouden of
een huishouden metslechts één
kostwinnerishetkopenvaneen
huis hierdoorinveel gevallen

problematisch.

Figuur26.Aandeel appartementenin het totale aantal gebouwde woningen (1971-2006).

Bron: cBs Statline; bewerking RPB
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form het provinciale en gemeentelijk beleid, 23 procent van de woningen

in Op de Bleekin de prijsklasse tot170.000 eurov.o.n. vallen; het gaat hier

om zogeheten starterswoningen. In Alkmaar en Groningen gaat hetin
principe alleen om koopwoningen, maar fungeren woningcorporaties als
achtervangwaardooreralsnoghuurwoningenin het plan kunnen komen.

De appartementsprijzenin de Kop van Oost zijn afhankelijk van de keuzes van
potentiéle kopersvolgens het zogenoemde Wenswonenconcept, waarbij de
prijzenvariéren naar hetoppervlakendeinrichtingvan het gekozen apparte-
ment. De goedkopere appartementen, die starten bij 96.000 euro (voor een
appartementvan 4o vierkante meter), blijken daarbij het meest geliefd te zijn.
InRotterdam, Den Haag en Nijmegen gaathetvoor1oo procent om koop-
woningenindevrijesector. Opvallend hierbijis dat de woningvoorraad voor
deherstructureringvan Hongarenburg/Finnenburgin Den Haag geheel uit
sociale huurwoningen bestond. Voor de Waalhaeve in Nijmegen gold een
beleid van 40 procent sociale woningen, koop of huur, metvoor koopwonin-
genals (gebruikelijke) bovengrens172.000 euro. Het effect hiervanis echter
datveel ontwikkelaars ervoorkiezen de ‘sociale’ woningen rond deze boven-
grensteverkopen. Van echtsociale woningbouw is dan nauwelijks sprake.

Versobering van woning en woonomgeving
Opbrengstverhogingisals gezegd niet de enige manier om de grond-
exploitatie sluitend(er) te krijgen. Ditkan ook door in een later stadium
van het projectde kosten proberen te reduceren; daarbij gaathetom nog
niet gemaakte kosten die ook niet noodzakelijkerwijs hoeven te worden
gemaakt. Gedachtkan worden aan goedkopere materialen voor de wonin-
gen, maar ook aan bezuinigingen op deinrichtingvan de woonomgeving
(ontwerp en materialen). Ook in ons onderzoek komen volgens onze
respondenten zulke kostenbesparende maatregelen voor. Zo wordtin
Nijmegen gesproken van ‘versobering van de materialen voor het complex’,
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in Groningen over ‘verkleining en versoberingvan de openbare ruimte’. In
Op deBleekin Eibergen waren gemeente en ontwikkelaar hetoneens over
het materiaalgebruik voor de bestrating; de ontwikkelaar wilde beton-
materiaal gebruiken, maar de gemeente hield vast aan duurdere gebakken
klinkers. De ontwikkelaarvan het Deliterreinin Haarlem stelt dat het ont-
werp en het materiaalgebruik in overeenstemming zijn met de beperkte
kwaliteitvan de omgeving. In meer dan de helft van de onderzoekslocaties
(in Groningen, Nijmegen, Haarlem, Almelo en Alkmaar) is de hoeveelheid
groen (en blauw) in de woonomgeving beperkt als gevolgvan de intensive-
ringen de benodigde parkeerruimte. De keuze voor ondergronds of half-
overdekt parkeren gaatvaak samen met collectief gebruik van het dak,
waarmee vaak privétuinen en openbare (groene) ruimte zijn vervangen.
Eigenlijkis de openbare groene ruimte alleen in Eibergen onderdeel van
delocatieontwikkeling; in de directe omgeving van de locatiesis er verder
alleenin Hongarenburg/Finnenburgin Den Haag relatief veel groen te
vinden.

Totslot

De grondverwerving en de grondexploitatie zijn bepalend voor het fysieke
resultaatvantransformatie, zowel direct als indirect. Direct doordat de vorm
vande perceleninde uitgangssituatie van de ontwikkeling, de aanwezige
waterlopen en wegen soms zijn terug te zien in het gerealiseerde plan. Direct
ook, wanneerindeloopvanhetproces de plangrenzen worden aangepast
omdat bepaalde gronden nietkunnen worden verworven, of wanneer
bepaalde percelen of gebouwen op de locatie moeten worden ingepast,
bijvoorbeeld omdat een pand onder de Monumentenwet valt.

Eenindirect ruimtelijk effect betreft de doorwerkingvan de verwervings-
kostenin heteindresultaat. Hoge verwervingsprijzen kunnen de druk op de
exploitatie vergroten, waardoor de opbrengsten moeten worden verhoogd
of de kosten worden gereduceerd. Ditkan onder andere leiden toteen
hogere woningdichtheid, met meer appartementen, of tot duurdere
woningen, maar kan ook ten koste gaan van de kwaliteit van woning en
de woonomgeving.

De bijlocatieontwikkeling betrokken partijen kunnen het planen de
exploitatie niet naar hartenlust optimaliseren. Behalve de directe enindirecte
mogelijkhedenvandelocatie, zijn er allerleiandere invloeden van belang.
De belangrijkste zijn restricties en randvoorwaarden die aan de ontwikkeling
op de locatie zelf worden gesteld (bijvoorbeeld door het bestemmingsplan
voorde locatie), of aan het gebruik van de gebouwen en de percelenin de
omgeving van de locatie (bijvoorbeeld de aanwezigheid van een bestemming
in de buurt waarvan hinder uitgaat). Daarnaast spelen enkele externe facto-
ren eenrol. Zo maken deverschillende overheden woningbouwafspraken
die hun uitwerking hebben op een locatie, en zijn de (veranderingen in de)
lokale woningmarktomstandigheden vaninvioed op de verkoopmogelijk-
hedenvan bepaaldetypenwoningen.
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