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Conclusies op hoofdlijnen

In de komende jaren lopen de overheidsbudgetten terug, staat de verdiencapaciteit
bij marktpartijen onder druk en zijn de vooruitzichten voor de investerings-
capaciteit van corporaties ook niet gunstig. Dit roept de vraag op hoe we in
Nederland in de komende tien jaar voldoende en kwalitatief aantrekkelijke
woningbouw kunnen realiseren. Een belangrijk discussiepunt daarbij is waar deze
woningbouw moet plaatsvinden. In deze discussie komen sterk uiteenlopende
visies naar voren, waarbij sprake lijkt te zijn van een richtingenstrijd.

Aan de ene kant van het spectrum zien we krachtige pleidooien voor
binnenstedelijk bouwen. Hierbij wordt gewezen op het sparen van open ruimte,
het voorkomen van ‘verstening en verrommeling’ van die open ruimte, de
onbetaalde rekening van de kosten van infrastructuur op uitleglocaties, een betere
benutting van voorzieningen en op minder congestie bij woningbouw in bestaand
bebouwd gebied. Pleitbezorgers voor binnenstedelijk bouwen zien ook steun in
recente studies, zoals de recente publicatie van het CPB, ‘Stad en land’, waarin
wordt gewezen op het belang van steden als bron van economische groei.

Aan de andere kant van het spectrum bevinden zich de pleitbezorgers van (veel)
meer mogelijkheden van bouwen in het groen. Argumenten die hierbij worden
gebruikt zijn de trage voortgang bij binnenstedelijk bouwen, waardoor
productiedoelen niet tijdig worden gerealiseerd, de hoge en in de tijd oplopende
kosten van binnenstedelijk bouwen en het overaanbod van appartementen
waarbij onvoldoende wordt aangesloten bij woonwensen van burgers, die graag in
het groen zouden willen wonen.

Nu de financi€le situatie lastiger wordt, ontstaat meer dan voorheen de noodzaak
om scherpere keuzen te maken. Uitgangspunt hierbij zou moeten zijn om
beslissingen te nemen die zijn gebaseerd op haalbare financiéle uitgangspunten
en die tegelijkertijd voldoende ruimte bieden om bredere maatschappelijke doelen
te realiseren.

Tegen deze achtergrond is het EIB door Rijksbouwmeester gevraagd onderzoek te
verrichten naar binnenstedelijk bouwen en bouwen op uitleglocaties. De
vergelijking tussen deze locaties is zowel gemaakt vanuit financieel-economisch
perspectief als vanuit breder maatschappelijk perspectief. Deze vergelijking vormt
het vertrekpunt. Centraal in de studie staat het verkennen van mogelijkheden om
verbeteringen in grondexploitaties en de bijbehorende vastgoedexploitaties te
realiseren. Dit speelt zowel bij binnenstedelijke locaties als bij uitleglocaties, maar
gelet op de vaak complexe omstandigheden in binnenstedelijk gebied heeft de
focus vooral op deze locaties gelegen. Hier lag ook de centrale vraag van de
Rijksbouwmeester: als de financiéle verhoudingen voor binnenstedelijk bouwen
lastig zouden blijken te liggen, zijn er dan maatregelen voorhanden die succesvol
(kwalitatief hoogwaardig) binnenstedelijk bouwen toch goed mogelijk maken?

Bij de vergelijking van binnenstedelijke locaties en uitleglocaties is zowel gekeken
naar de financieel-economische exploitatie als naar bredere maatschappelijke
(externe) effecten. Voor de financieel-economische vergelijking zijn 150
gemeentelijke grondexploitaties geanalyseerd. Deze projecten hebben betrekking
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op de periode 2004-2007. In aanvulling hierop is ook een beperkt aantal
vastgoedexploitaties bestudeerd. Uit deze analyse kunnen de volgende conclusies
worden getrokken.

Gemiddeld kenmerkten de binnenstedelijke locaties zich door een tekort van
bijna € 10.000 per woning, terwijl uitleglocaties gemiddeld een surplus
realiseerden van ruim € 8.000 per woning. Het verschil bedraagt derhalve

€ 18.000 per woning.

Dit verschil in exploitatiesaldi wordt in belangrijke mate veroorzaakt door de
zogenaamde ‘brown fields’ in binnenstedelijk gebied, waar tekorten optreden
tot € 40.000 per woning. Het gaat hier om ingewikkelde
functieveranderingslocaties, bijvoorbeeld oude fabrieksterreinen of
spoorwegemplacementen die bijvoorbeeld een hoge saneringsopgave kennen.
Er zijn ook relatief gemakkelijk te ontwikkelen binnenstedelijke locaties — deze
noemen wij ‘green fields’ - die gemiddeld geen exploitatietekorten kennen,
maar een positief exploitatieresultaat laten zien.

Indien bij uitleglocaties hoge kosten worden gemaakt die buiten de
grondexploitatie om bekostigd worden, dan worden ‘green fields’ financieel-
economisch concurrerend met uitleglocaties.

Er is een vrij grote spreiding tussen de financieel-economische resultaten van
projecten, dit geldt zowel voor binnenstedelijke projecten als voor
uitleglocaties.

Bredere maatschappelijke voor- en nadelen zijn onderwerp geweest van eerdere
studies. Deze resultaten zijn nader beschouwd door het EIB en deze leiden tot het
volgende beeld.
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Uitleglocaties kennen in sommige situaties hoge infrastructurele kosten die in
ieder geval deels aan de ontwikkeling van de woningbouwlocatie kunnen
worden toegerekend. Hierboven is dit punt al genoemd in de vergelijking van
greenfields en uitleglocaties.

Hoge infrastructurele kosten bij dergelijke uitleglocaties zijn in veel gevallen
terug te voeren op hoge beleidsmatige ambities in de vorm van hoogwaardig
openbaar vervoer. Deze zouden in beginsel ook hoge baten kunnen hebben
voor gebruikers, die dan ook in de afwegingen betrokken zouden moeten
worden.

Onderzoek in het kader van de IBO Verstedelijking, een interdepartementaal
beleidsonderzoek, geeft aan dat binnenstedelijk bouwen met betrekking tot
congestie gemiddeld betere resultaten oplevert dan gespreid bouwen in de
groene ruimte (Ecorys 2005). Een contra-expertise van het CPB op deze studie
wijst echter op het ontbreken van een analyse van de woningbouw in relatie tot
de infrastructuur. Zo worden belangrijke variaties in de woningbouw
onderzocht bij een infrastructuurplanning die niet meebeweegt, waardoor de
conclusies eerder de ‘mismatch’ tussen woningbouwplanning en infrastructuur
weergeven dan een goede vergelijking van de effecten van congestie tussen
geconcentreerd en gespreid bouwen.

Het blijkt dat burgers een hogere waardering hebben voor stedelijk groen dan
voor open ruimte buiten de stad. Indien binnenstedelijk bouwen tot aantasting
leidt van stedelijk groen, dan kunnen de maatschappelijke kosten hiervan hoog
zijn en in sommige gevallen hoger dan de maatschappelijke kosten van
bebouwing van open ruimte. Omgekeerd geldt dat binnenstedelijke projecten
die gepaard gaan met creatie van stedelijk groen — wat bij ‘ brown fields’
bijvoorbeeld zeker kan spelen — ook belangrijke maatschappelijke baten
kunnen opleveren.



¢ Binnenstedelijk bouwen of meer in het algemeen het bouwen in hoge
dichtheden kent voordelen in de vorm van beschikbaarheid c.q. snelle
bereikbaarheid van voorzieningen. Deze voordelen vallen direct aan de burgers
toe en zijn in beginsel verdisconteerd in de woningprijzen en daarmee in de
exploitaties. Hetzelfde geldt voor de voordelen in de vorm van rust, ruimte en
groen op uitleglocaties. Ook deze voordelen slaan neer in woningprijzen en
exploitaties. Voor de aanbieders van voorzieningen - in sommige gevallen de
gemeenten - kunnen schaalvoordelen en bezettingsgraden nog een rol spelen.
In sommige gevallen biedt woningbouw in binnenstedelijk gebied dan
voordelen, omdat tegen geringe meerkosten bestaande voorzieningen kunnen
worden benut. Vaak geldt echter dat vanaf bepaalde niveaus er geen verdere
schaalvoordelen zijn te realiseren, zodat groei in relatief kleinere steden op dit
punt meer voordelen oplevert dan groei in grotere steden met een al hoog
voorzieningenniveau.

o Leefbaarheidsbaten spelen een positieve rol bij ‘brown fields’, als vervallen
industriegebieden uit de stad verdwijnen en worden vervangen door
aantrekkelijke woningbouw en nieuwe groenvoorzieningen. Tegen de
achtergrond van de grote financieel-economische verliezen op deze locaties
zouden de effecten omvangrijk moeten zijn om deze vanuit maatschappelijke
kosten en baten te kunnen rechtvaardigen.

¢ Het beargumenteren van verdichting vanuit economische voordelen lijkt, ten
slotte, geen sterke casus. De gedachte van steden als motoren van economische
groei is gebaseerd op concentratie van bedrijvigheid, waardoor omvangrijke
netwerken en snelle kennisuitwisseling worden bevorderd. Hiervoor is echter
niet vereist dat de kenniswerkers ook binnen de centrale stad wonen. In
Amerikaanse steden is dit manifest: de meeste kenniswerkers wonen in de
‘suburbs’. Zij wonen in Nederlandse termen op uitleglocaties in het groen en
werken vaak in het stedelijke ‘business centre’. Grote delen van Nederland
kunnen worden aangeduid als stedenlandschappen met - internationaal
bezien - zeer hoge dichtheden.

Hierboven is vastgesteld dat binnenstedelijk bouwen gemiddeld met een
exploitatieverlies gepaard gaat, waarbij is aangetekend dat er veel differentiatie is
tussen individuele projecten.

De analyse heeft bovendien betrekking op de periode 2004-2007. Sinds de crisis is
vanaf 2008 de exploitatie van projecten verslechterd, terwijl subsidiestromen zijn
opgedroogd.

Voor de binnenstedelijke projecten die zich voor de crisis — gemiddeld genomen -
al kenmerkten door exploitatieverliezen, zou dit extra bedreigend kunnen zijn. In
die situaties waar binnenstedelijk bouwen bredere maatschappelijke voordelen
genereert, kan dit bovendien leiden tot een breder maatschappelijk probleem. Dit
roept de vraag op of een dergelijke onwenselijke ontwikkeling kan worden gekeerd
en langs welke kanalen dit zou kunnen plaatsvinden. In het onderzoek is deze
vraag opgepakt door de eisen en normen die in concrete projecten aan de
woningbouw worden gesteld nader te onderzoeken. Daartoe zijn acht concrete
projecten gedetailleerd onderzocht. Het onderzoek is verricht vanuit de filosofie
van kosten-batenanalyse. Het feitelijk gerealiseerde project dient daarbij als
nulalternatief, terwijl een alternatieve aanpak in termen van normen en eisen als
projectalternatief geldt. De verschillen tussen nulalternatief en projectalternatief
zijn dan uiteraard de effecten van (specifiek geformuleerde) wijzingen in normen
en eisen.

Bij het zoeken naar mogelijkheden om de exploitatie van woningbouw te
verbeteren is niet gekeken naar kwaliteitsverminderingen. Uiteraard kunnen met
kwaliteitsverminderingen kostenbesparingen worden gerealiseerd, maar de
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mindere kwaliteit uit zich ook direct in lagere opbrengsten. De burger waardeert
kwaliteit en de vraag naar kwaliteit neemt met de stijging van de welvaart in de
tijd duidelijk toe. Mooie woningen in mooie woonomgevingen die nu een hoge
kwaliteit hebben, zullen ook in de toekomst gewaardeerd worden. De goedkope,
destijds eenvoudige, voorraad is de slechte voorraad van nu. Deze voorraad - die
ook vanuit energieprestaties slecht scoort — moet nu tegen veel kosten worden
geherstructureerd. Bezuinigen op kwaliteit is dan noch vanuit de korte termijn
noch vanuit de langere termijn een aan te bevelen strategie.

Bij eisen en wensen die rond de woningbouw worden gehanteerd valt op dat deze
vanuit een groot aantal zeer verschillende motieven (moeten) zijn ontstaan.
Sommige eisen kunnen worden beargumenteerd vanuit externe effecten (milieu,
stedenbouwkundige eisen), sommige eisen liggen op sociaal vlak, andere
beschermen de burger tegen zichzelf en weer andere eisen lijken historisch te zijn
gegroeid zonder dat direct duidelijk is wat er precies mee wordt beoogd. Voor
sommige normen geldt dan ook dat men serieus zou moeten overwegen deze af
schaffen. Uit de analyse komt echter naar voren dat het grootste probleem
doorgaans niet ligt bij het bestaan van de normen en eisen, maar bij de inflexibele
wijze waarop deze worden gehanteerd. Door wat flexibeler om te gaan met eisen
die aan de woningbouw worden gesteld kunnen al belangrijke kostenreducties
en/of opbrengstenverhogingen worden gerealiseerd.

In de studie worden verschillende clusters met concrete maatregelen
onderscheiden. Belangrijke opbrengstendervingen vloeien voort uit maatregelen
de een goede (situering van de) buitenruimte belemmeren, dichtheidseisen die
smalle woningen noodzakelijk maken, het niet mogen werken met schuine daken,
het gebod van parkeerruimte op de eigen kavel en eisen vanuit het bouwbesluit
met betrekking tot breedte en hoogte van traptreden en minimale
verdiepingshoogten, leiden tot lagere opbrengsten dan zonder deze bepalingen
mogelijk is.

Betekenisvolle kostenbesparingen zijn mogelijk door een wat minder stringente
toepassing van geluidsnormen en brandweereisen. Ook bij het moeten realiseren
van dure parkeeroplossingen in plaats van op maat gesneden toepassingen, zoals
dubbelgebruik en het concentreren van parkeerruimte in plaats van verplichte
parkeerruimte op eigen kavel, zijn besparingen mogelijk. Bij eisen op het gebied
van energieprestaties is het zaak om afnemende meeropbrengsten in het oog te
houden. Bij de huidige hoge energieprijzen leveren energiezuinige woningen de
consument ook een serieuze opbrengst op in de vorm van een lagere
energierekening, maar de laatste stapjes richting (vrijwel) energieneutraliteit
leveren relatief minder op en zijn relatief kostbaar. Grotere winsten in termen van
energiebesparing zijn waarschijnlijk tegen beduidend lagere kosten te realiseren
via beleid gericht op de bestaande voorraad.

Uit het onderzoek komt naar voren dat dergelijke - doorgaans niet grote -
aanpassingen in de toepassing van regels en eisen op projectniveau tot grote
financieel-economische voordelen leiden. Het gaat al heel snel om enkele
duizenden euro’s per woning en soms zelfs om bedragen in de orde van € 10.000
tot € 30.000 per woning. Uiteraard zijn sommige kostenbesparingen en
opbrengstenverhogingen zeer locatiespecifiek en zijn ze vrijwel altijd
projectspecifiek. Ook geldt dat niet iedere wijziging die is bekeken per definitie een
wenselijke wijziging is. Zo kan de vanuit stedenbouwkundig oogpunt de
ontwikkeling van een bepaalde grootstedelijke uitstraling worden doorkruist door
eengezinswoningen met schuine daken. Ook de bewoners in het gebied kunnen
daar zo tegen aankijken, wat zou betekenen dat toepassing van schuine daken wel
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projectwinsten oplevert, maar tegelijk negatieve externe effecten veroorzaakt die
groter kunnen zijn dan de exploitatiewinst. Overigens moet worden opgemerkt dat
de mogelijke aanpassingen zijn gebaseerd op de casuistiek van acht projecten. De
mogelijkheden voor aanpassingen spelen specifiek in deze projecten en zullen in
meer of mindere mate ook in andere projecten kunnen spelen, maar het overzicht
is uiteraard lang niet compleet. Andere mogelijkheden om projectspecifieke
voordelen te realiseren zijn niet in de beschouwing betrokken.

Uit de analyse van de projecten en ook uit eerder onderzoek van het EIB naar
woningbouwprogrammering blijkt dat ontwikkelaars en bouwers niet zozeer
bezwaar hebben tegen het bestaan van de diverse regels, maar dat het ontbreken
van flexibiliteit als het kernprobleem wordt gezien. Hierbij wordt gewezen op de
starre toepassing van regels die inhoudelijke afwegingen onmogelijk maken. Het
voorbeeld van de ‘trappen’ is in dit verband illustratief. Lage, brede trappen zijn
veiliger dan hoge, smalle trappen. In projecten waarbij geschipperd moet worden
met de binnenruimte kan een brede trap echter een disproportioneel beslag leggen
op de ruimte en bijvoorbeeld noodgedwongen leiden tot een zeer kleine keuken.
De bouwer die een slimme oplossing heeft gevonden in de vorm van een smalle,
maar toch veilige trap kan daarmee de kleine keuken met enkele zeer waardevolle
extra vierkante meters opwaarderen. De consument zal deze oplossing positief
waarderen, waarbij het nut van de woning stijgt, terwijl de kosten zelfs iets lager
uitvallen. Het plan wordt echter afgewezen omdat het in strijd is met het
bouwbesluit. Het resultaat is eenduidig negatief: de trap wordt er niet veiliger
door, de woonkwaliteit is lager en de kosten zijn hoger.

De vraag is nu waar de oplossingen gezocht kunnen worden. Regels en normen
kunnen uiteraard niet volledig flexibel zijn. Aan de andere kant vraagt
doelmatigheid om flexibiliteit: van geval tot geval kunnen bekijken wat redelijk en
doelmatig is. De oplossing moet worden gezocht binnen het juridisch kader en het
systeem van eisen. Een oplossing kan liggen in differentiatie tussen wettelijke
normen, doelen en streefwaarden. In het eerste geval is sprake van normen die
specifiek zijn vastgelegd. Ook zou het mogelijk moeten zijn om een goed systeem
op te zetten om uitzonderingen en ontheffingen toe te kennen. Daartoe moeten de
grondslagen, criteria en procedures voor het toekennen van deze uitzonderingen
en ontheffingen helder zijn en dat besluitvorming snel moet kunnen plaatsvinden.
Bij normering om specifieke achterliggende doelen te realiseren zou meer vrijheid
kunnen worden toegestaan ten aanzien van de instrumentering om dat doel te
bereiken. De normering kan wel een standaard aangeven - bijvoorbeeld hoogte en
breedte van trappen — maar als hetzelfde doel ook op een alternatieve manier kan
worden bereikt, dan is dit ook toegestaan. Het gaat om het doel en marktpartijen
mogen zelf zoeken naar de meest effectieve manier om dit doel te bereiken. Bij
streefwaarden geeft men aan dat bepaalde normen wenselijk zijn, maar niet
noodzakelijk volledig hoeven te worden gerealiseerd. Als partijen kunnen
aantonen dat door iets achter te blijven bij de streefwaarden, belangrijke andere
voordelen kunnen worden gerealiseerd, dan zou dit geaccepteerd moeten worden.
Op gemeenteniveau zou een kleine commissie van deskundigen dergelijke
verzoeken voor uitzonderingen, alternatieve instrumentering en uitruil tussen
doelen kunnen beoordelen en advies kunnen geven aan de wethouder die op basis
daarvan een besluit neemt.

Het verdient in dit licht ook aanbeveling om het bouwbesluit nog eens kritisch
tegen het licht te houden. Aanvankelijk was het bouwbesluit bedoeld als
minimumwetgeving, maar in de loop van de tijd is het uitgegroeid tot een zeer
omvangrijk boekwerk van gedetailleerde normen en regels. Ook de omvangrijke
bovenwettelijke eisen en normen die de gemeenten hier bovenop hanteren
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zouden kritisch kunnen worden doorgelicht tegen de achtergrond van de
maatschappelijke voor- en nadelen die deze veroorzaken.

Regels met onduidelijke toegevoegde waarde kunnen verdwijnen en andere regels
en normen kunnen worden onderverdeeld in harde wettelijke eisen, in doelen met
vrijheidsgraden in termen van instrumentering en instreefwaarden die ook afruil
tussen doelen mogelijk maken. In feite wordt op deze manier getracht meer
doelmatigheid te organiseren, zodat betere resultaten in termen van
maatschappelijke kosten en baten mogelijk worden gemaakt.

De afwegingen rond binnenstedelijk bouwen en bouwen in de groene ruimte
vragen eveneens en zelfs bij uitstek om maatschappelijke kosten-batenanalyse.
We hebben geconstateerd dat er grote verschillen in exploitatieresultaten van
projecten zijn. Gemiddeld biedt bouwen in de vrije ruimte meer zicht op goede
financieel-economische resultaten dan bouwen in binnenstedelijk gebied, maar de
verschillen tussen projecten binnen de locatietypen zijn groter dan die tussen
binnenstedelijk bouwen en bouwen in de vrije ruimte.

Binnenstedelijk bouwen kan gepaard gaan met positieve externe effecten, maar
ook hier geldt dat dit zeker geen wetmatigheid is. Er kunnen
woningbouwontwikkelingen in steden zijn die negatieve externe effecten
veroorzaken en vanuit collectieve waarden bezien zelfs ongunstig scoren ten
opzichte van bouwen in de groene ruimte. Het is opmerkelijk dat in de
Nederlandse beleidspraktijk belangrijke infrastructurele beslissingen systematisch
aan kosten-batenanalyse worden onderworpen, terwijl over investeringen in de
ontwikkeling van woningbouw met een breder pallet aan effecten en met een
omvang die uitgaat boven die van infrastructurele investeringen wordt beslist
zonder systematische analyse van de effecten die keuzen teweeg brengen.

Terugkerend naar de centrale vraag of hoogwaardig binnenstedelijk bouwen in het
komende decennium perspectief heeft — tegen de achtergrond van moeilijke
financieel-economische kaders - lijkt het antwoord bevestigend te kunnen zijn. Er
zijn vele mogelijkheden om tot optimalisatie te kunnen komen. Op meer
strategisch niveau liggen ook kansen. Moet bijvoorbeeld iedere locatie bestaan uit
minimaal 30% sociale huurwoningen of kan via meer differentiatie op
verschillende locaties een beter resultaat worden bereikt? Kunnen we meer
bouwen voor specifieke doelgroepen? Is het mogelijk een project in kleinere delen
op te knippen en meer gefaseerd te ontwikkelen? Hoogwaardig binnenstedelijk
bouwen sluit aan bij belangrijke consumentenwensen. Aantrekkelijke groene
woonmilieus sluiten aan bij andere belangrijke consumentenwensen. Zolang het
doel voldoende gericht is op het realiseren van mooie door consumenten gewenste
woningen in verschillende woonomgevingen voor verschillende groepen
woonconsumenten en niet op quota’s en dogma’s kan er veel worden gewonnen.
De bekostiging van bijzonder waardevolle transformaties en herstructureringen,
waarbij de baten vooral in de sfeer van leefbaarheid liggen, is wel een punt van
zorg. Vanuit het oogpunt van maatschappelijke kosten en baten kunnen dergelijke
projecten zeer rendabel zijn, maar financieel-economisch zijn ze vaak zeer
verliesgevend. Dergelijke operaties vergen meer dan de genoemde optimalisaties
en zullen via bekostiging vanuit overheden en corporaties moeten worden
ondersteund. Het organiseren van de middelen daarvoor is een belangrijke
uitdaging voor de komende jaren.
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Samenvatting

Directe kosten in grondexploitaties en infrastructurele kosten

Binnen de welvaartseconomische analyse wordt onderscheid gemaakt tussen
maatschappelijke kosten en baten. Van welvaartsverhoging wordt gesproken als
het saldo van maatschappelijke kosten en baten verbeterd. De maatschappelijke
kosten en baten vallen uiteen in directe effecten en externe effecten. De directe
geprijsde effecten voor locatieontwikkeling slaan neer in grond- en
vastgoedexploitaties en de buiten de grondexploitatie gefinancierde excessieve
infrastructurele kosten. Het saldo van de grondexploitatie is de resultante van de
vastgoedexploitatie. Dit noemen we het exploitatiesaldo. De externe effecten zijn
de overige maatschappelijke kosten en baten die niet op bestaande markten
geprijsd zijn: deze worden in deze studie apart in beeld gebracht.

De directe effecten in de vorm van het exploitatiesaldo van grondexploitaties
bedroeg de afgelopen jaren, voor de crisis, op binnenstedelijke locaties gemiddeld
€ 18.000 slechter dan op uitleggebieden (tabel 1).

Tabel 1 Verschillen in grondexploitaties tussen binnenstedelijke
locaties en uitleggebieden, euro per woning

Uitleg  Binnenstedelijk

Totaal kosten 50.400 58.100
Verwervingskosten 11.900 20.500
W.V. sanering 300 1.200
Bouw- en woonrijp maken 25.700 24.100
Overige kosten 12.800 13.500
w.v. Plankosten 6.800 7.100
Totaal opbrengsten 58.600 49.600
Grondopbrengsten woningbouw 53.100 35.300
Bijdragen van derden 500 700
Overige opbrengsten 700 5.100
Binnenplanse verevening 4.200 8.500
Exploitatiesaldo 8.400 - 9.600
Subsidies - 3.300 9.400
w.v. Rijk en provincie 2.100 5.400
w.v. Gemeente - 5.400 3.900
Exploitatiesaldo incl. subsidies 5.100 - 400
Bron: EIB
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De spreiding in exploitatiesaldi over de verschillende grondexploitaties is groot.
Het grootste gedeelte van de binnenstedelijke locaties kent een negatief saldo en
het grootste gedeelte van de uitleggebieden een positief saldo. Een aanmerkelijk
deel van de uitleggebieden heeft een positief saldo dicht bij nul, terwijl een
behoorlijk deel van de binnenstedelijk locaties een fors negatief saldo heeft van

€ 20.000 tot € 40.000 per woning. Met name functieveranderingslocaties met
transformatie van overlastgevende functies zoals oude fabrieksterreinen en
spoorwegemplacementen (zgn. brownfields) kennen hoge tekorten.

Impliciete beleidskeuzes beinvloeden het plansaldo over de hele linie negatief. De
kosten van sociale woningbouw en bijvoorbeeld welzijnsvoorzieningen drukken op
het plansaldo. Aan de andere kant is er ook sprake van impliciete financiering
doordat de opbrengsten van commerciéle ruimte zoals kantoren het saldo positief
beinvloeden. Het verschil tussen de plansaldi op uitleggebieden en
binnenstedelijke locaties wordt groter als gecorrigeerd wordt voor impliciete
subsidies en financiering. Het verschil in exploitatiesaldi geldt ook per vierkante
meter. De grondopbrengst per vierkante meter is binnenstedelijk in de Randstad
weliswaar vier keer zo hoog als op uitleglocaties, maar de kosten zijn bijna zes
keer zo hoog.

Voor uitleglocaties worden soms excessieve infrastructurele kosten gemaakt, die
meestal het gevolg zijn van beleidskeuzes. Uitleglocaties kennen in sommige
situaties hoge infrastructurele kosten die in ieder geval deels aan de ontwikkeling
van de woningbouwlocatie kan worden toegerekend. Dit kan leiden tot een extra
kostenpost van € 10.000 per woning aan excessieve infrastructurele kosten. Hoge
infrastructurele kosten bij dergelijke uitleglocaties zijn in veel gevallen terug te
voeren op hoge beleidsmatige ambities in de vorm van hoogwaardig openbaar
vervoer. Deze zouden in beginsel ook hoge baten kunnen hebben voor gebruikers,
die dan ook in de afwegingen betrokken zouden moeten worden.

Overige maatschappelijke kosten en baten

Tegenover de grote exploitatietekorten op binnenstedelijke locaties staat dat
positieve welvaartseffecten kunnen optreden. De maatschappelijke baten
overstijgen niet op alle (type) locaties de directe kosten van binnenstedelijke
locatieontwikkeling, ten opzichte van alternatieven op uitleglocaties (tabel 2).

De maatschappelijke baten kunnen in sommige regio’s bestaan uit minder
filevorming en minder milieubelasting vanwege vervoersbewegingen.

Onderzoek van in het kader van de IBO Verstedelijking, een interdepartementaal
beleidsonderzoek, geeft aan dat binnenstedelijk bouwen op het vraagstuk van
congestie gemiddeld betere resultaten oplevert dan gespreid bouwen in de groene
ruimte (Ecorys 2005). Contra-expertise van het CPB wijst op het ontbreken van een
analyse van woningbouw in relatie tot infrastructuur in deze studie. Zo worden
belangrijke variaties in woningbouw onderzocht bij een infrastructuurplanning die
niet meebeweegt, waardoor de conclusies eerder de ‘mismatch’ tussen
woningbouwplanning en infrastructuur weergeven dan een goede vergelijking van
congestie tussen geconcentreerd en gespreid bouwen.

Er kunnen baten optreden als gevolg van het open houden van de open ruimte
buiten de stad. Hier staat tegenover dat er maatschappelijke kosten kunnen
optreden, indien bouwen binnen de bestaande stad ten kostte gaat van
stadsgroen, dat maatschappelijk gezien per vierkante meter hoger gewaardeerd
wordt dan open ruimte buiten de stad. Maatschappelijke baten van
binnenstedelijke bouwen bestaan daarnaast uit het verdwijnen van
overlastgevende functies uit een wijk.

Het saldo van maatschappelijke kosten en baten verschilt sterk per locatie(type),
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Tabel 2 Indicatie verschil in maatschappelijke kosten en baten
verschillende type locaties, per woning en t.o.v. alternatief

Binnenstedelijk Uitleg
Green Brown Met excess.? Geen excess.
fields fields kosten infra Kosten infra
Directe effecten (a)
Exploitatiesaldo? 8.200 -16.700 8.400 8.400
Infrastructuur 0 0 -10.000 0
Externe effecten (b)
Congestie & milieu pm pm pm pm
Groen -8.500 0 -5.200 -5.200
Vervallen industrie 0 4.100 0 0
Saldo (a+b) -300 -12.600 -6.800 3.200

1) Excessieve infrastructurele kosten
2) Saldo van directe kosten en opbrengsten in grondexploitaties

Bron: EIB

ook bij locatiekeuzes binnen de bestaande stad (tabel 2). Op brown fields zijn de
directe kosten die neerslaan in de grondexploitatie zeer hoog, maar hier zijn ook
de maatschappelijke baten hoog door het vervallen van overlastgevende functies
in de stad. Op gemakkelijk te ontwikkelen binnenstedelijke locaties zijn de directe
kosten van locatieontwikkeling geen probleem, maar kunnen de maatschappelijke
baten negatief zijn door het verlies van stadsgroen. Welvaartswinst door
agglomeratie-effecten en efficiénter gebruik van voorzieningen

ontstaan niet als gevolg van algemene keuzes in binnenstedelijke bouwen.
Agglomeratie-effecten ontstaan op de arbeidsmarkt en treden op een hoger
schaalniveau op dan de grens van de bestaande stad. Als onvoldoende wordt
tegemoet gekomen aan de woonwens van potentiéle werknemers in (de nabijheid
van) grootstedelijke agglomeraties door ruimtelijke ordeningsrestricties als gevolg
van een streven naar binnenstedelijk bouwen kunnen de agglomeratie-effecten
ook negatief zijn. Binnenstedelijke verdichting kan leiden tot meer efficiént
gebruik van voorzieningen, maar zijn afhankelijk van de vigeren bezettingsgraad
van voorzieningen. Als deze bezettingsgraad hoog is, zoals bij kinderopvang,
kunnen de kosten van capaciteitsuitbreiding op binnenstedelijke locaties hoger
liggen dan de alternatieve kosten van het vestigen van een nieuwe voorziening op
uitleggebied.

Een algemeen streefcijfer van binnenstedelijke locatieontwikkeling werkt dus niet
welvaartsverhogend, dat wil zeggen dat dit niet leidt tot een verbetering van het
saldo van maatschappelijke kosten en baten.

Mogelijkheden tot optimalisering binnenstedelijk bouwen
Om de maatschappelijke kosten en baten van locatieontwikkeling te optimaliseren

is het van belang het bouwen van mooie kwaliteit centraal te stellen, dus met een
goed stedenbouwkundig plan toegesneden op de wens van de consument,
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gedifferentieerd over verschillende woningbouwlocaties verspreid over de
verschillende regio’s. De tekorten in de directe kosten van binnenstedelijke
locatieontwikkeling kunnen substantieel teruggebracht worden door de kwaliteit
van het wonen meer centraal te stellen. In tabel 3 zijn een aantal
optimaliseringmogelijkheden in kaart gebracht.

Een goed stedenbouwkundig plan is een belangrijke voorwaarde voor de realisatie
van goede kwaliteit. Hierbij is het wel van belang nauw aan te sluiten bij
consumentenwensen. Een goede buitenruimte is essentieel om binnenstedelijk
aan de wensen van de consument tegemoet te komen. De opbrengsten per
vierkante meter kunnen meer verhoogd worden dan de extra bouwkosten. Ook de
oriéntatie is van belang: of de woning op het noorden of het zuiden is gesitueerd
scheelt aanmerkelijk in mogelijke opbrengsten. Ditzelfde geldt voor de

beukmaat (breedte van de woning), die dikwijls door de gemeente wordt
voorgeschreven. Een bredere woning heeft een prettiger uitstraling waar veel
consumenten bereid zijn meer voor te betalen. Ook schuine daken beinvloeden de
vastgoedexploitatie positief.

De extra kosten en gederfde opbrengsten als gevolg van gekozen
parkeeroplossingen kunnen aanzienlijk zijn. Zo kan de eis tot parkeren op eigen
kavel ertoe leiden dat een heel ander woningtype gebouwd moet worden, waarbij
een groot deel van de potentiéle opbrengst gederfd wordt (men raakt vierkante
meters woonoppervlak kwijt aan een parkeerplek) en bovendien extra bouwkosten
optreden. Het kan dan slimmer zijn het parkeren in de buurt te concentreren in
één grote parkeergarage. Bovendien kan vaker gebruik gemaakt worden van
dubbelgebruik. Vaak worden parkeernormen van de verschillende functies in
gemengde projecten een op een doorvertaald naar het totale project, terwijl het
vaak verschillende tijdstippen zijn waarop de parkeerplekken gebruikt worden.
Voor normen omtrent geluidhinder, bodemsanering, de hoogte van traptreden en
verdiepingen en energieprestatie geldt dat er belangrijke externe effecten zijn van
het stellen van normen. Het gaat immers om een negatieve externaliteit, waarbij
het negatieve effect verspreid is over een groot aantal burgers. Directe
onderhandeling tussen het slachtoffer en de veroorzaker zou in dit geval tot
ingewikkelde onderhandelingen en hoge transactiekosten leiden. Echter, op
binnenstedelijke locaties kunnen de extra kosten niet uit het exploitatieresultaat
gefinancierd worden, zoals op uitleggebieden. Bovendien stuit men op
binnenstedelijke locaties eerder op de grenzen van de normen, bijvoorbeeld omdat
het omgevingsgeluid intensiever is.

Door minder uniforme regelgeving kan er meer ruimte komen voor
projectspecifieke optimalisaties. Er liggen aanzienlijke potenti€le opbrengsten en
mogelijkheden om kosten te vermijden door meer ruimte te bieden aan
optimalisering van projecten in de praktijk. Een manier om dit te bereiken die tot
aanbeveling strekt is differentiatie tussen wettelijke normen, doelen en
streefwaarden.

Regels en normen kunnen uiteraard niet volledig flexibel zijn en dienen
maatschappelijke doelen. Externe effecten kunnen via regelgeving
geinternaliseerd worden. Aan de andere kant vraagt doelmatigheid nu juist precies
om flexibiliteit: van geval tot geval kunnen bekijken wat redelijk en doelmatig is.
De oplossing moet gezocht worden binnen het juridisch kader en het systeem van
eisen. Een belangrijke manier om meer flexibiliteit te bieden en meer
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Tabel 3 Optimaliseringsmogelijkheden: overzicht van
praktijkervaringen en potenti€le verbetering exploitatiesaldi,
per woning, in diverse projecten

(1) 2 (3) (4)
Opbrengst Kosten  Saldo als % in-
potentie? besparing (1)+(2) vestering?

Aansluiting consumentenwens

Goede buitenruimte 30.000 - 6.000%  24.000 7
Oriéntatie (Noord/Zuid) 20.000 20.000 6
Beukmaat 10.000 10.000 4
Schuine daken + +

Slimme parkeeroplossingen

Parkeren niet op eigen 10.000 28.000  38.000 20
kavel

Geen dubbelgebruik 2.000 2.000 1
parkeren voorzieningen

Parkeerbehoefte 2.000 2.000 1

gebundeld realiseren

Minder strenge interpretatie normen

Geen strenge interpretatie + 7.400 7.400 4
geluidsnormen

Minder eisen brandweer 1.950 1.950 1
Effectiever saneren + +

Geurcirkels + +

Eisen bouwbesluit

Hoogte traptreden en 500- 500- Ya-1

breedte trap 2.000 2.000

Verdiepingshoogte 2.500-  2.500- 1%
3.500 3.500

Energieprestatie + +

Overig

Geen sociale 6.200 6.200 3

woningbouw?

Ondergrondse infra + +

Faseringskosten + +

1) Indien opbrengst bij verkoop afwijkt van beleggingswaarde, is de laagste van de twee genomen
2) Saldo in kolom (3) als % van de vastgoedexploitatie, behalve sanering
3) Mits het balkon bovenop de te realiseren binnenruimte komt

4) Gemiddeld per woning in plannen met sociale huurwoningen op binnenstedelijke locaties
binnen de Randstad

Bron: EIB, Amvest, BBN adviseurs, Mitros, Bouwfonds
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projectgebonden specificaties toe te staan, is door een juridisch kader te bieden
waarin de volgende drie zaken onderscheiden worden:

e Normen

e Doelen

¢ Streefwaarden

Bij normering om specifieke achterliggende doelen te realiseren zou veel meer
vrijheid kunnen worden toegestaan ten aanzien van de instrumentering om dat
doel te bereiken. De normering kan wel een standaard aangeven - bijvoorbeeld
hoogte en breedte van trappen — maar als hetzelfde doel ook op een alternatieve
manier kan worden bereikt, dan is dit ook toegestaan. Bij streefwaarden geeft men
aan dat bepaalde normen wenselijk zijn, maar niet noodzakelijk volledig hoeven te
worden gerealiseerd. Als partijen kunnen aantonen dat door wat achter te blijven
bij de streefwaarden belangrijke andere voordelen kunnen worden gerealiseerd,
dan wordt dit geaccepteerd. Op gemeenteniveau zou een kleine commissie van
deskundigen dergelijke verzoeken voor uitzonderingen, alternatieve
instrumentering en uitruil tussen doelen kunnen beoordelen en advies geven aan
de wethouder die op basis daarvan een besluit kan nemen.

Aanvullend hierop kan regelgeving meer gedifferentieerd worden naar eisen voor
binnenstedelijke locaties en eisen voor uitleggebieden. Wil men dicht bij
voorzieningen wonen op een binnenstedelijke locaties, dan zal men meer
geluidsoverlast en bijvoorbeeld een mindere verdiepingshoogte, minder bredere
trap en mindere energieprestatie voor lief moeten nemen.

Daarnaast is er sprake van stapeling van beleidswensen. Veel verborgen kosten
drukken op de exploitatiesaldi voor locatieontwikkeling. De overheid kan zich
vaker opstellen als kostendrager in plaats van kostenveroorzaker en zij kan
scherper haar keuzes maken tussen beleidsambities. Een ambitieuze doelstelling
op het gebied van mooie kwaliteit op binnenstedelijke woningbouwlocaties kan
gepaard gaan met het bijstellen van andere beleidsdoelstellingen, bijvoorbeeld het
realiseren van veel sociale woningbouw.

Tot slot geldt het volgende. De afwegingen rond binnenstedelijk bouwen en
bouwen in de groene ruimte vragen bij uitstek om maatschappelijke kosten-
batenanalyse. Hierboven is geconstateerd dat er grote verschillen in
exploitatieresultaten zijn van projecten. Gemiddeld biedt bouwen in de vrije
ruimte meer zicht op goede financieel-economische resultaten dan bouwen in
binnenstedelijk gebied, maar de verschillen tussen projecten binnen de
locatietypen zijn grote dan die tussen binnenstedelijk bouwen en bouwen in de
vrije ruimte.

Binnenstedelijk bouwen kan gepaard gaan met positieve externe effecten, maar
ook hier geldt dat dit zeker geen wetmatigheid is. Er kunnen
woningbouwontwikkelingen in steden zijn die negatieve externe effecten
veroorzaken en vanuit collectieve waarden bezien zelfs ongunstig scoren ten
opzichte van bouwen in de groene ruimte. Het is opmerkelijk dat in de
Nederlandse beleidspraktijk belangrijke infrastructurele beslissingen systematisch
aan kosten-batenanalyse worden onderworpen, terwijl investeringen in
ontwikkeling van woningbouw met een breder pallet aan effecten en met een
omvang die uitgaat boven die in infrastructuur, worden beslist zonder
systematische analyse van de effecten die keuzen teweeg brengen.

Tot slot
De verschillen in het saldo van maatschappelijke kosten en baten hoeven niet ver
uit elkaar te liggen voor binnenstedelijke bouwlocaties ten opzichte van

uitleglocaties. Het hangt sterk af om welk type locatie het gaat. Een algemeen
streefcijfer voor binnenstedelijk bouwen werkt dan ook niet welvaartsverhogend.
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Op uitleglocaties kunnen aanmerkelijke kosten in infrastructurele voorzieningen
terecht komen die het gevolg zijn van beleidskeuzen. Op binnenstedelijke gelegen
brown fields is er sprake van grote tekorten in de grondexploitatie, die moeilijk te
beargumenteren zijn vanuit de maatschappelijke baten. Op gemakkelijk te
ontwikkelen locaties kunnen binnenstedelijk de maatschappelijke kosten en baten
positief uitvallen. Met verdergaande binnenstedelijke verdichting zal dit type
locaties steeds minder voorhanden zijn.

Er liggen echter veel kansen om de tekorten op binnenstedelijke locatieontwik-
keling aanmerkelijk terug te brengen.
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1 Inleiding

De Rijksbouwmeester wil meer inzicht in de problematiek en kansen van
binnenstedelijk bouwen. In ‘Prachtig Compact NL’ heeft de Rijksbouwmeester
reeds een visie hierop neergelegd. Met dit onderzoek ‘Succesvol Binnenstedelijk
Bouwen’ in opdracht van Rijksbouwmeester draagt het Economisch Instituut voor
de Bouw (EIB) bij aan een verdere uitbouw van kennis van binnenstedelijk bouwen.
Hiertoe zijn de maatschappelijke kosten en baten van binnenstedelijk bouwen in
kaart gebracht. Vervolgens worden de opties om binnenstedelijk bouwen
succesvoller te laten verlopen in kaart gebracht.

Het alternatief voor binnenstedelijk bouwen is het bouwen op uitleglocaties. Deze
alternatieven worden dan ook bekeken in dit onderzoek. Hierbij is gebruik
gemaakt van een database van 150 grondexploitaties en zijn enkele casestudies
gedaan van de vastgoedexploitatie van projecten. De opzet van het onderzoek is
als volgt:

e Hoofdstuk 2: analyse van exploitaties. Een deel van de maatschappelijke
kosten en baten bestaat uit kosten en opbrengsten die neerslaan in
bedrijfseconomische exploitaties van overheden en marktpartijen. De
grondexploitatie is de resultante van de vastgoedexploitatie. In
hoofdstuk 2 worden dan ook 150 grondexploitaties op binnenstedelijke en
uitleglocaties met elkaar vergeleken, waarbij de stand van de exploitaties
is bekeken voor de crisis uitbrak. Op deze wijze komt een meer structureel
beeld van de exploitaties naar voren dat niet bovenmatig beinvloed is door
conjuncturele omstandigheden.

¢ Hoofdstuk 3: analyse van infrastructurele kosten. Niet alle kosten die
gemoeid zijn met locatieontwikkeling slaan neer in vastgoed- en
grondexploitaties. Met name de excessieve infrastructurele kosten die
buiten de grondexploitatie om gefinancierd worden behoeven nadere
analyse.

e Hoofdstuk 4: analyse van de overige maatschappelijke kosten en baten en
synthese van de voorgaande twee hoofdstukken. In dit hoofdstuk worden
de verschillende maatschappelijke kosten en baten die niet in
bedrijfseconomische exploitaties neerslaan geanalyseerd, waarna een
vergelijking wordt getrokken tussen binnenstedelijke bouwlocaties en
uitleggebieden.

e Hoofdstuk 5: opties voor optimalisering. In dit hoofdstuk worden allereerst
enkele concrete cases besproken van binnenstedelijke bouwprojecten met
een analyse van de issues die daar spelen, welke aangrijpingspunten zijn
voor optimalisering. Deze opties tot optimalisering worden eerst per case
besproken. Daarna volgt een analyse in algemene zin van de wijze waarop
binnenstedelijk bouwen meer succesvol gerealiseerd kan worden, hetgeen
uitmondt in een strategie tot optimalisering en concrete
beleidsaanbevelingen.

Bij dit onderzoek is veel gebruik gemaakt van kennis uit de praktijk. Speciale dank
gaat uit naar bouwkostenbureau BBN Adviseurs, Amvest, Bouwfonds, Van Wijnen
en woningcorporatie Mitros voor de uitgebreide analyse van
exploitatieberekeningen.
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2 Analyse van grondexploitaties

2.1 Inleiding

Het begin van de analyse van de verschillen in maatschappelijke kosten en baten
tussen binnenstedelijke locaties en uitleggebieden wordt gevormd door een
analyse van grondexploitaties. Dit is een belangrijk onderdeel, aangezien hier de
directe effecten van keuzes in locatieontwikkeling neerslaan. Directe effecten wil
zeggen: die maatschappelijke kosten en baten die het directe gevolg zijn van
projectkeuzes en die geprijsd zijn. Deze maatschappelijke kosten en baten kunnen
dus langs ‘bedrijfseconomische’ weg geanalyseerd worden. Er is immers sprake
van een exploitatieresultaat dat het gevolg is van vraag- en aanbodverhoudingen
en prijsvorming in een markt.

Bij andere maatschappelijke kosten en baten is dat niet altijd het geval. Zo zijn er
maatschappelijke kosten en baten die op aanpalende markten geprijsd zijn (bv. de
vervoersmarkt). Dit zijn de indirecte effecten. Daarnaast zijn er ongeprijsde
effecten, soms ook aangeduid met ‘externe effecten.” Op deze maatschappelijke
kosten en baten wordt nader ingegaan in hoofdstuk 4. In hoofdstuk 3 wordt
separaat ingegaan op de rol van infrastructuur in de kosten voor
locatieontwikkeling.

In dit eerste hoofdstuk staat de analyse van grondexploitaties centraal. Hiertoe
heeft het EIB een database aangelegd van 150 grondexploitaties, die representatief
verdeeld zijn over uitleggebieden en binnenstedelijke locaties en verspreid over
het land. De uitkomsten in dit hoofdstuk zijn gebaseerd op de analyse van deze
database.!

2.2 Relatie grondexploitatie en vastgoedexploitatie

Voor de realisatie van een woningbouwproject is zowel een grondexploitatie als
een vastgoedexploitatie nodig. In de grondexploitatie worden kosten verantwoord
voor onder andere verwerving en bouw- en woonrijp maken en opbrengsten zoals
de grondopbrengst. In de regel komen deze kosten en opbrengsten voor rekening
van de gemeente. De vastgoedexploitatie geeft de kosten en opbrengsten weer van
de realisering van het vastgoed, zoals bouwkosten, vergoedingen voor de architect
en als opbrengst de ‘vrij op naam’-prijs (VON-prijs) of huurprijs van de woning. De
vastgoedexploitatie valt onder de verantwoordelijkheid van de ontwikkelaars,
bouwbedrijven en corporaties.

De opbrengsten in de grondexploitatie is de directe resultante van de opbrengsten
en kosten uit de vastgoedexploitatie. De belangrijkste opbrengst bestaat uit de
grondopbrengst van de te bouwen functies: woningen, kantoren of voorzieningen.
Deze opbrengst wordt residueel bepaald. Bij de residuele berekeningssystematiek
hangt de grondopbrengst af van de opbrengsten van het op de grond te realiseren

! Hierbij is de Netto Contante Waarde in de grondexploitaties toegerekend naar 2007. Het effect van de
crisis op vastgoedprijzen en grondexploitatietekorten wordt dus buiten beschouwing gelaten. Zo ontstaat
er een meer structureel beeld van de kosten en opbrengsten in grondexploitaties dat niet verstoord is door
conjuncturele omstandigheden. Door de crisis zullen de opbrengsten en exploitatiesaldi in
grondexploitaties lager liggen.
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vastgoed. Van de opbrengst worden alle kosten afgetrokken die nodig zijn voor het
realiseren van de woning (all in bouwkosten, inclusief rentekosten en kosten voor
een architect, bijkomende kosten, zoals leges, BTW). Wat overblijft zijn de
grondopbrengsten zoals weergegeven in de grondexploitatie.

De kosten van locatieontwikkeling zoals bouw- en woonrijpmaken worden niet
doorgerekend aan de vastgoedexploitant, maar komen voor rekening van de
gemeente. In de regel is de vastgoedexploitatie positief: markpartijen zullen niet
bereid zijn (langdurig en structureel) verlies te maken op vastgoedontwikkeling.
Uitzondering hierop vormt de ontwikkeling van sociale woningbouw en
grootschalige herstructurering door middel van sloop en nieuwbouw.
Woningcorporaties hebben hiertoe wettelijk maatschappelijke taken toegewezen
gekregen en worden geacht hun ‘maatschappelijke vermogen’ in te zetten voor
deze activiteiten. Deze vorm van herstructurering wordt aanvankelijk buiten
beschouwing gelaten, aangezien het kwantitatieve belang voor de nieuwbouw en
dus de keuze voor binnenstedelijk bouwen beperkt is. Op bescheiden schaal kan
herstructurering tot verdichting leiden en dus extra nieuwbouwproductie, maar
het gaat hier overwegend om kwalitatieve aanpassingen van de bestaande
woningvoorraad. In hoofdstuk 5 wordt hier wel nader op ingegaan, als de opties
tot optimalisering worden besproken.

2.3 Opbouw van een grondexploitatie

De grondexploitatie bestaat uit kosten en opbrengsten. De verschillende kosten-
en opbrengstensoorten die in dit hoofdstuk de revue passeren (zie bijvoorbeeld
tabel 2.1) worden hieronder toegelicht.

2.3.1 Kosten

Een grondexploitatie bevat meerdere kostenposten. Voordat op een locatie
gewoond of gewerkt kan worden, moet grond verworven worden van de eigenaar.
Wellicht is de grond vervuild en moet deze gesaneerd worden en in veel gevallen
bevinden zich op de locatie opstallen die gesloopt moeten worden.? Vervolgens
moeten er kosten gemaakt worden voor het bouw- en woonrijp maken van de
locatie. Het gaat dan om de aanleg van riolering, grondverzet (egaliseren en
verplaatsen van grond), de aanleg van een sloot, de wegen, het inzaaien van het
gras en het planten van bomen. Er worden ook kosten gemaakt voor het proces
zelf: gemeentelijke projectleiders en ingenieurs, deskundigen op het gebied van
(milieu)wetgeving en stedenbouwkundigen. Allemaal werken zij aan het project en
deze kosten worden ‘plankosten’ genoemd. Er moeten soms kosten gemaakt
worden voor planschadevergoedingen, als er partijen zijn die hinder ondervinden
van de bouw, of hun woning in waarde zien dalen. Tot slot zijn er faseringskosten:
over de gemaakte kosten wordt rente betaald tot het moment dat deze
opbrengsten opleveren, en gedurende de looptijd van het project vinden
prijsstijgingen plaats in de vorm van inflatie. Deze zijn onderdeel van de ‘overige
kosten’ (tabel 2.1).

2 De kosten voor sanering zijn in de database opgenomen onder de post ‘verwerving’.
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2.3.2 Opbrengsten

Naast kosten zijn er ook opbrengsten. De belangrijkste opbrengst bestaat uit de
grondopbrengst van de te bouwen functies: woningen, kantoren of voorzieningen.
Deze opbrengst wordt volgens de residuele grondwaardeberekening bepaald en
vormt hiermee het sluitstuk van de vastgoedexploitatie (zie paragraaf 2.2). De
grondopbrengst hangt dus af van het te realiseren vastgoed. Uitzondering hierop
vormt de sociale huurwoning. Aangezien de vastgoedexploitatie hiervan
onrendabel is gelden over het algemeen vaste lage grondprijzen.

Andere opbrengsten die verantwoord worden in de grondexploitatie zijn de
bijdragen van derden. Als bijvoorbeeld derden meeprofiteren van een bepaalde
ontwikkeling zijn er mogelijkheden deze kosten te verhalen. Ook bij grondverkoop
volgens het ‘bouwclaim’-model zijn er vaak bijdragen van derden. Bij het
‘bouwclaim’-model heeft een ontwikkelaar grond in bezit en verkoopt hij deze
grond aan de gemeente. Hiervoor krijgt hij een bouwclaim terug: hij behoudt het
recht de ontwikkeling te realiseren, maar de gemeente zorgt voor het bouw- en
woonrijp maken van de grond. De gemeente verkoopt de grond uiteindelijk weer
aan de ontwikkelaar. Vaak worden bij deze constructie allerlei bijdragen over en
weer afgesproken, die ofwel als ‘bijdrage’ worden geboekt, ofwel worden
verrekend met de te betalen grondprijs.Overige opbrengsten kunnen bestaan uit
de tijdelijk verhuur van de grond en opstallen.Bij binnenplanse verevening gaat
het om de opbrengsten uit de ontwikkeling van andere type gebouwen zoals
kantoren en voorzieningen.

2.3.3 Subsidies en afdrachten

Veel grondexploitaties worden gesubsidieerd. Het kan gaan om rijkssubsidies zoals
ISV (Investeringsfonds Stedelijke Vernieuwing) of subsidies voor bodemsanering.
Maar er zijn ook binnengemeentelijke subsidies of afdrachten. Hierbij kan het
gaan om bijdragen vanuit de algemene dienst of bijdragen van grondexploitaties
met een positief saldo, of bijdragen aan kunst in de openbare ruimte. Wat veel
voorkomt is een ‘fonds bovenwijkse voorzieningen’ waaruit de infrastructuur
wordt betaald die de reikwijdte van het plan overschrijdt. In veel gevallen hangt de
aanleg van de infrastructuur wel samen met de ontwikkeling van het plan, maar
dikwijls wordt ook gerekend met een vaste verdeelsleutel, waarbij bijvoorbeeld
een vast bedrag per woning wordt ‘gespaard’ door de gemeente. Op dit ‘fonds
bovenwijks’ wordt nader ingegaan in paragraaf 2.5.2.Het saldo van kosten en
opbrengsten exclusief subsidies noemen wij hier het exploitatiesaldo. De subsidies
zijn immers slechts een herverdeling van middelen tussen overheden. Als het
exploitatiesaldo inclusief subsidies wordt bedoeld dan wordt dit expliciet vermeld.

2.4 Verschillen tussen exploitaties

Binnenstedelijke locaties zijn duurder om te ontwikkelen dan uitleglocaties, zo
blijkt uit tabel 2.1. De kosten in euro per woning zijn hoger dan de opbrengsten op
binnenstedelijke locaties. Hierdoor is het exploitatiesaldo bijna € 10.000 negatief.
Deze exploitaties worden fors gesubsidieerd door Rijk, gemeente en soms ook door
de provincie.
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Tabel 2.1 Verschillen in grondexploitaties tussen binnenstedelijke
locaties en uitleggebieden, in euro per woning, gemiddeld in

database

Totaal kosten
Verwervingskosten

w.v. Sanering

Bouw- en woonrijp maken
Overige kosten

w.v. plankosten

Totaal opbrengsten
Grondopbrengsten woningbouw
Bijdragen van derden

Overige opbrengsten
Binnenplanse vervening

Exploitatiesaldo

Subsidies

w.v. rijk en provincie

W.v. gemeente
Exploitatiesaldo incl. subsidies

Bron: EIB

Op uitleggebieden daarentegen is de grondexploitatie wel rendabel: gemiddeld is

Uitleg

50.400
11.900
300
25.700
12.800
6.800

58.600
53.100
500
700
4.200

8.400
- 3.300
2.100
- 5.400
5.100

Binnenstedelijk

58.100
20.500
1.200
24.100
13.500
7.100

49.600
35.300
700
5.100
8.500

- 9.600
9.300
5.400
3.900
- 300

het exploitatiesaldo € 8.400 per woning positief. Per saldo is er nog sprake van
rijkssubsidiering, terwijl gemeenten netto gelden onttrekken aan grondexploitaties
van uitleggebieden (€ 5.400). Ook het resterende exploitatiesaldo inclusief
subsidies van € 5.100 kan gezien worden als een netto opbrengst voor de

gemeente.

De grondopbrengsten zijn per woning hoger, aangezien er op uitleggebieden

gemiddeld (veel) grotere woningen worden gebouwd. Per vierkante meter zijn de

grondopbrengsten op binnenstedelijke locaties hoger, aangezien hier meer
appartementen worden gebouwd en woningprijzen over het algemeen hoger

liggen. Op de kosten en opbrengsten per vierkante meter wordt in paragraaf 2.7

nader ingegaan. Eerst worden de verschillen in kosten- en opbrengsten per woning

nader geanalyseerd.

2.4.1 Kosten

De kosten voor de ontwikkeling van binnenstedelijke locaties zijn per woning bijna

€ 8.000 hoger dan op uitleggebieden (tabel 2.1).

Deze hoge kosten zijn terug te voeren op, ten opzichte van uitleggebieden, fors

hogere verwervingskosten en hogere ‘overige kosten’, waaronder plankosten. De
kosten van verwerving (inclusief sanering) en voor het bouw- en woonrijp maken

bedragen zowel op binnenstedelijke locaties als in uitleggebieden ongeveer
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Figuur 2.1  Kosten nader uitgesplitst, euro per woning.
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driekwart van de totale kosten. Op binnenstedelijke locaties zijn de
verwervingskosten relatief hoger (35% van de totale kosten), terwijl in
uitleggebieden de kosten voor het bouw- en woonrijp maken juist hoger liggen
(50%). De verwervingskosten voor bouwgrond lopen nogal uiteen in

het land. In de perifere gebieden met een grote afstand tot verstedelijkt gebied en
een zwakke woningmarkt worden prijzen van € 10 per m?betaald, terwijl deze op
sterk verstedelijkte binnenstedelijke locaties in de Randstad kunnen oplopen tot
€500 per m?. In de overloopgebieden liggen de verwervingskosten ergens tussen
deze twee uiterste waarden in. In paragraaf 2.7 wordt nader ingegaan op deze
verschillen per m2. De hogere kosten van het bouw- en woonrijp maken in de
uitleggebieden hangen waarschijnlijk samen met de hogere kosten voor
bovenwijkse voorzieningen, zoals verbindingswegen. Waarschijnlijk worden de
kosten voor infrastructuur hier nog onderschat. Hierop wordt nader ingegaan in
hoofdstuk 3.

2.4.2 Opbrengsten

Het grootste verschil in opbrengsten wordt veroorzaakt door grondopbrengsten uit
woningbouw (zie figuur 2.2). Op binnenstedelijke locaties liggen deze opbrengsten
op gemiddeld € 35.300. Op uitleggebieden daarentegen gaat het om € 53.100 per
woning. Als we deze opbrengsten nader onder de loep nemen zien we dat deze
grotendeels terug te voeren zijn op een andere kwaliteit woning in
binnenstedelijke gebieden: meer appartementen en een kleinere kavelgrootte. Het
aantal vierkante meter uitgeefbare grond bedraagt namelijk in de geanalyseerde
database van 150 grondexploitaties gemiddeld 65 m? op binnenstedelijke locaties
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Figuur 2.2  Opbrengsten nader uitgesplitst, euro per woning
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en 230 m?in uitleggebieden. De opbrengst per vierkante meter uitgeefbare grond
ligt op binnenstedelijke locaties dan ook hoger dan in uitleggebieden, precies
andersom dus dan wat we zien bij de opbrengst per woning. Met name in de
Randstad is de opbrengst per vierkante meter hoog, namelijk € 1.075, voor zover
het marktwoningen betreft. Op binnenstedelijke locaties buiten de Randstad
bedragen de opbrengsten per vierkante meter € 450, in uitleggebieden gaat het om
€ 300.

Op de kosten en opbrengsten per vierkante meter wordt nader ingegaan in
paragraaf 2.7.

Een tweede in het oog springend verschil aan de opbrengstenkant zit bij de
‘overige opbrengsten’ en de binnenplanse verevening. Deze twee posten zijn bjj
binnenstedelijke locaties fors hoger dan op uitleglocaties. Bij elkaar gaat het om
bijna € 9.000 verschil voor deze twee posten samen. Bij een nadere analyse van de
post ‘binnenplanse verevening’ blijkt dat met name kantoren en commerciéle
voorzieningen in de Randstad binnenstedelijk fors meer opleveren dan in andere
gebieden. Met betrekking tot de ‘overige opbrengsten’ en bijdragen van derden is
het vooralsnog moeilijk te achterhalen waar de verschillen door worden
veroorzaakt.

2.5 Subsidies en afdrachten
Uit tabel 2.1 maakten wij op dat binnenstedelijke locaties zonder subsidies flinke
tekorten kennen, terwijl op uitleggebieden de grondexploitatie gemiddeld positief

is. De subsidie door overheden is per woning het hoogste op binnenstedelijke
locaties, zoals blijkt uit figuur 2.3.
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Figuur 2.3  Exploitatiesaldo en exploitatiesaldo inclusief subsidies: effect
subsidies
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Binnenstedelijk worden de grondexploitaties zowel door rijk als gemeente netto
gesubsidieerd. De subsidiering vanuit provincies is over het algemeen beperkt en
incidenteel van aard. Zo hebben de provincies Noord-Holland en Noord-Brabant
een deel van opbrengst uit verkoop van provinciale deelnemingen besteed aan het
leveren van een bijdrage in gemeentelijke grondexploitaties.

Hieronder wordt dan ook eerst nader ingegaan op de subsidiering door het Rijk en
vervolgens op de binnengemeentelijke subsidies en afdrachten.

2.5.1 Inzetrijkssubsidies

Het Rijk subsidieert binnenstedelijke locaties voor gemiddeld € 5.400 per woning
(figuur 2.4). Op uitleglocaties worden woningen gemiddeld voor € 2.100
gesubsidieerd door het Rijk. Dit is opvallend, omdat uitleglocaties door de bank
genomen een positief exploitatiesaldo kennen. Bovendien worden door gemeenten
zelf juist gelden onttrokken aan de grondexploitaties van uitleglocaties: gemiddeld
gaat er van de winst op uitleglocaties € 5.400 euro naar overige beleidsdoelen van
gemeenten .

Bij deze bedragen zijn de BLS-subsidies buiten beschouwing gebleven, aangezien
deze doorgaans niet rechtstreeks aan een individuele grondexploitatie worden
toegerekend. Het gaat om gemiddeld € 1.800 per woning die vallen onder de
woningbouwafspraken (WBA) die golden tot 2010, met een minimum van € 600 en
een maximum van€ 2.700. De subsidiering vanuit het Rijk is dus voor een deel van
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Figuur 2.4  Subsidies naar herkomst: Rijk, provincie en gemeente
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neerslaan in grondexploitaties, volgt dat de inzet van subsidie niet altijd

scherp wordt toegesneden.

Hiertoe is een deelselectie gemaakt van grondexploitaties met een positief
plansaldo en grondexploitaties met een negatief plansaldo. Het resultaat van deze
analyse is weergegeven in figuur 2.5.

Hieruit blijkt dat grondexploitaties met een positief saldo netto toch gesubsidieerd
worden door het Rijk. Het gaat om gemiddeld € 2.000 rijkssubsidie per woning. Dit
geldt zowel voor binnenstedelijke locaties als voor uitleggebieden. Deze subsidie
was niet nodig geweest om de planontwikkeling mogelijk te maken, aangezien de
exploitatie ook zonder rijkssubsidie financieel mogelijk was geweest.

De meeste rijkssubsidie gaat naar binnenstedelijke locaties met een negatief
exploitatiesaldo. Deze exploitaties kennen gemiddeld een exploitatietekort van

€ 16.700 per woning. De gemiddelde rijkssubsidie op binnenstedelijke locaties met
een negatief plansaldo bedraagt bijna € 8.000. Ook als het maximale
subsidiebedrag dat gold uit hoofde van de BLS-regeling hierbij wordt opgeteld is dit
onvoldoende om de tekorten op deze locaties te dekken.
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Figuur 2.5 Inzet van rijkssubsidie: naar negatief en positief plansaldo
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2.5.2 Binnengemeentelijke afdrachten

De opbrengst van de ontwikkeling van een uitleglocatie van gemiddeld € 8.400
komt toe aan de desbetreffende gemeente. Een gedeelte van deze winst gaat naar
binnengemeentelijke fondsvorming. Onderdeel hiervan is in een aantal
gemeenten het ‘fonds bovenwijkse voorzieningen’. Dit is overwegend bedoeld voor
de bovenplanse infrastructuur, zoals wegen. Soms worden er ook voorzieningen
met een bovenwijkse functie uit bekostigd, zoals een zwembad. In sommige
gevallen wordt dit fonds regionaal opgezet, zoals in de regio rond Rotterdam.

Uit de analyse van de database van 150 grondexploitaties blijkt dat, in
grondexploitaties met een fonds bovenwijks, bij binnenstedelijke locaties
gemiddeld voor € 3.300 per woning en op uitleglocaties voor € 1.800 per woning
aan het ‘fonds bovenwijks’ vanuit de grondexploitatie wordt bijgedragen.

Een ander binnengemeentelijk fonds dat veel voorkomt is een fonds voor kunst in
de openbare ruimte. Er geldt dan bijvoorbeeld een algemene regeling dat 1% van
de kosten van een grondexploitatie aangewend wordt voor kunst in de openbare
ruimte.

In sommige gemeenten worden de financieringsstromen uit positieve
grondexploitaties naar negatieve grondexploitaties in een apart ‘fonds
grondexploitaties’ of ‘vereveningsfonds’ geadministreerd. Van hieruit wordt de
‘algemene dienst’ van de gemeentebegroting gefinancierd, bij voldoende saldo.
Ook deze binnengemeentelijke financieringsstroom is onderdeel van het saldo van
subsidies en afdrachten zoals weergegeven in figuur 2.4.
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2.6 Impliciete subsidies: bijdrage aan sociale functies

Naast de hiervoor behandelde expliciete subsidies is er sprake van impliciete
subsidies in grondexploitaties. Impliciete subsidies zijn het gevolg van
beleidskeuzes in de opzet van het plan, waardoor de kosten van bepaalde functies
drukken op het plansaldo. Het gaat hier bijvoorbeeld om de kosten voor de bouw
van sociale huurwoningen of de kosten van welzijnsvoorzieningen of buurtcentra.
Deze functies leveren minder opbrengsten dan bij commerci€le exploitatie in het
marktsegment verdiend zou worden op de uitgifte van grond. Op deze ‘verborgen
kosten’ (impliciete subsidies) wordt in deze paragraaf nader ingegaan.

2.6.1 Gederfde opbrengsten sociale huurwoningen

Een belangrijke impliciete subsidie is de gederfde grondopbrengst als gevolg van
de bouw van sociale huurwoningen. Voor sociale woningbouw wordt over het
algemeen een lagere grondprijs gerekend dan voor woningen in het
marktsegment, zodat het hier de facto gaat om een subsidie voor een specifiek
beleidsdoel, namelijk de betaalbaarheid van het wonen. Schrappen van sociale
huurwoningen uit ruimtelijke plannen of het doorberekenen van deze kosten naar
andere beleidsvelden levert ruimte op in de grondexploitatie.

De meeste gegevens die beschikbaar zijn uit de database hebben betrekking op
binnenstedelijke locaties binnen de Randstad.®* Daarom is van deze
grondexploitaties een aparte deelselectie gemaakt. Het potentiéle effect van het
schrappen van sociale woningbouw op het exploitatiesaldo van de
grondexploitatie is weergegeven in tabel 2.2. Dit is het saldo per gemiddelde
woning in deze grondexploitaties. Daaruit blijkt dat gemiddeld 40% van het
programma uit sociale huurwoningen bestaat. Om het mogelijk effect op het
plansaldo van een wijziging in het percentage sociaal te berekenen is ervan
uitgegaan dat een woning in het marktsegment gemiddeld een 50% grotere
oppervlakte heeft dan een sociale huurwoning. Hierbij is niet gecorrigeerd voor het

Tabel 2.2 Effect sociale woningbouw op exploitatiesaldo, euro per
woning, in plannen met sociale huurwoningen, met
gelijkblijvende parkeernorm

Binnenstedelijk

Randstad

Exploitatietekort met sociale woningbouw 18.800
Opbrengstverhoging schrappen sociale woningbouw? 6.200
Exploitatietekort zonder sociale woningbouw 12.600

1) Dit is exclusief de kosten van de vastgoedexploitatie van sociale huurwoningen

Bron: EIB

*Van 80% van de woningen in grondexploitaties op binnenstedelijke locaties in de Randstad uit de
database zijn gegevens bekend over het percentage sociale huurwoningen in het plan en het verschil in
grondprijs tussen sociale huurwoningen en woningen in het marktsegment. Bij de overige deelselecties in
de database is het percentage van de plannen waarbij deze verhouding bekend zijn te laag om separaat

weer te geven.
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feit dat ook bijvoorbeeld de parkeernorm voor woningen in het marktsegment over
het algemeen hoger wordt vastgesteld dan voor sociale huurwoningen. De extra
bouwkosten van extra parkeerplaatsen alsmede de opbrengstderving door minder
uitgeefbare grond wordt hiermee dus buiten beschouwing gelaten. Op deze kosten
wordt nader ingegaan in paragraaf 5.3.*

Uit deze analyse van verborgen kosten van sociale huurwoningen blijkt dat deze
kosten het exploitatieresultaat op binnenstedelijke locaties in de Randstad met
gemiddeld € 6.200 per woning negatief beinvloeden. Het exploitatiesaldo op deze
deelverzameling van grondexploitaties bedraagt gemiddeld € 18.800 negatief.> Dit
tekort zou dus eenderde lager zijn als geschoond wordt voor de impliciete
subsidiering van sociale huurwoningen.

2.6.2 Overige impliciete subsidies en impliciete financiering

Naast de impliciete subsidiering van sociale huurwoningen zijn er nog andere
impliciete subsidies, bijvoorbeeld voor de vestiging van niet-commercié€le
voorzieningen zoals voor welzijn. Daarnaast is er ook sprake van impliciete
financiering van de grondexploitatiesaldi. De opbrengsten uit de uitgifte van
kantoren worden bijvoorbeeld toegerekend aan het plansaldo. De opbrengsten uit
de uitgifte van grond voor andere functies dan wonen zijn in tabel 2.1 en figuur 2.1
zichtbaar als ‘binnenplanse verevening’.

Als voor al deze impliciete subsidiering en financiering wordt gecorrigeerd blijkt
dat er per saldo een negatief effect is op het exploitatiesaldo. Het exploitatiesaldo
verbetert dus als gecorrigeerd wordt voor de impliciete subsidiering en
financiering. De resultaten voor het exploitatiesaldo zonder impliciete subsidies en
financiering moeten echter met de nodige voorzichtigheid benaderd worden, want
dit veronderstelt dat het plan anders van opzet had kunnen zijn, hetgeen vaak niet
het geval is. Een kantoor kan bijvoorbeeld dienen als geluidswand en sommige
voorzieningen zijn noodzakelijk voor de wijkbewoners.

Wat is hiervan de implicatie met betrekking tot de verschilanalyse? Het verschil
tussen de plansaldi op uitleggebieden en binnenstedelijke locaties is groter als
gecorrigeerd wordt voor impliciete subsidies en financiering. Het voor impliciete
subsidies en financiering gecorrigeerde exploitatiesaldo bedraagt namelijk op
uitleggebieden € 15.400 positief en op binnenstedelijke locaties

€ 6.100 negatief per woning. Het verschil in exploitatiesaldo tussen beide type
locaties neemt dus met deze correctie toe van € 18.000 (tabel 2.1) tot € 21.000 per
woning.

Een nadere analyse wijst uit dat het met name de binnenstedelijke locaties buiten
de Randstad zijn waar de impliciete subsidies zwaar op het resultaat drukken. Dit
komt omdat binnen de Randstad de kosten van impliciete subsidies op sociale
woningbouw en onrendabele voorzieningen als welzijn deels worden
gecompenseerd door de opbrengsten uit impliciete financiering uit hoofde van
kantoorontwikkeling. Buiten de Randstad zijn de prijzen voor commercieel
vastgoed echter aanmerkelijk lager en speelt deze financieringsbron een minder
grote rol. Buiten de Randstad bedragen de impliciete subsidies op binnenstedelijke

* Om beleidskeuzes separaat in beeld te brengen is ervoor gekozen deze effecten niet gecumuleerd in beeld
te brengen, maar separaat.

* De bedoelde deelverzameling is de grondexploitaties uit de database op binnenstedelijke bouwlocaties in
de Randstad, waarvan het percentage sociale huurwoningen alsmede de grondprijs van sociale

huurwoningen en van woningen in het marktsegment bekend is.
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locaties per saldo € 6.000 per woning, zodat de exploitatie vrijwel sluitend kan zijn
als hiervoor wordt gecorrigeerd.

Binnenstedelijke locatieontwikkeling kent ook gecorrigeerd voor impliciete
subsidies en financiering binnen de Randstad een fors tekort op de exploitatie van
€ 7.400 per woning.

2.7 Verschillen per vierkante meter

Uit tabel 2.3 blijkt dat de verschillen in exploitatiesaldo per m? een zelfde beeld
geven als de verschillen in exploitatiesaldo per woning (tabel 2.1). Ook per m? is
het exploitatiesaldo op binnenstedelijke locaties negatief, terwijl er op
uitleglocaties geld verdiend kan worden met de grondexploitatie. De verschillen
liggen nu wel meer uit elkaar. Op binnenstedelijke locaties bedraagt het
exploitatiesaldo per m? € 135 negatief. Binnen de Randstad loopt dit zelfs op tot
€ 210 negatief. Weliswaar zijn de opbrengsten fors hoger op binnenstedelijke
locaties, maar de kosten van locatieontwikkeling bedragen met € 905 per m? op
binnenstedelijke locaties het viervoudige van de kosten van locatieontwikkeling
op uitleggebieden.

Dit hogere niveau van kosten geldt voor alle kostensoorten: zowel de verwerving,
bouw- en woonrijpmaken, plankosten als de overige kosten (waaronder kosten
voor fasering) zijn fors hoger op binnenstedelijke locaties dat op uitleggebieden.
Buiten de Randstad zijn de kosten voor locatieontwikkeling binnenstedelijk per m?
bijna twee keer zo hoog als op uitleglocaties.

Binnen de Randstad wordt voor het marktsegment per m? de hoogste
grondopbrengst gerealiseerd van bijna € 1.075 per m?2. Ook deze opbrengst in het
marktsegment weegt niet op tegen de kosten van locatieontwikkeling, die met

€ 1.220 per m? op dit type locatie het hoogst ligt.

Tabel 2.3 Verschillen in opbrengsten en kosten per vierkante meter
uitgeefbaar, verschillen in grondgebruik

Uitleg Binnenstedelijk

Totaal Totaal Niet- Randstad
uitleg binnenst. Randstad

Kosten totaal 215 905 405 1.220
Opbrengsten totaal 250 770 355 1.010
Exploitatiesaldo 35 -135 -50 - 210
Grondopbrengst woningen 300 850 455 1.075
marktsegment

Grondgebruik per woning 230 65 120 50
(m?uitgeefbaar)

Bron: EIB, prijzen 2008
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Tabel 2.4 Verwervingskosten in euro per vierkante meter grondgebruik
totaal plan

Laag Gemiddeld Hoog
Binnenstedelijk n.b. 85 500
Uitleg 10 20 100

Bron: EIB, Van Rij & Korthals Altes (2007), div. ontwikkelaars

In tabel 2.4 zijn de verwervingskosten nader in beeld gebracht. Deze bedragen op
binnenstedelijk locaties gemiddeld € 85 per m? grondgebruik van het totale plan.®
De spreiding is echter zeer groot. Op sommige populaire locaties in de Randstad
wordt € 500 per m? voor de verwerving van de grond betaald.

Buiten de Randstad liggen de verwervingskosten op binnenstedelijke locaties
gemiddeld 50% lager dan binnen de Randstad. De verwervingskosten buiten de
Randstad bedragen gemiddeld namelijk € 65 terwijl deze binnen de Randstad
gemiddeld € 95 bedragen. Hieronder ligt dus een grote mate van spreiding van de
kosten. Verwervingskosten zijn sterk locatiespecifiek en er kunnen dan ook
enorme verschillen optreden per locatie.

Ook bij uitleglocaties is sprake van enige spreiding van de verwervingskosten. In
gebieden buiten de Randstad met lage marktdruk kunnen deze kosten beperkt
blijven tot € 10 per m?. Dit is nog altijd fors hoger dan de agrarische
opbrengstwaarde van zo’n € 2-4 per m? In meer populaire gebieden kan dit
oplopen tot € 100 per m2.

2.8 Spreiding in exploitatiesaldi

In tabel 2.1 werden de gemiddelde waarden van de verschillende posten uit de
grondexploitaties beschreven. De saldi van de verschillende grondexploitaties
lopen echter sterk uiteen. Dit is zichtbaar gemaakt in figuur 2.6. Driekwart van de
woningen in exploitaties op binnenstedelijke locaties kent een negatief plansaldo.
Op uitleggebieden gaat het om een kwart van de woningen. Een aanzienlijk deel
van de woningen op binnenstedelijke locaties vertoont tekorten die het dubbele
bedragen van het gemiddelde tekort op binnenstedelijke locaties. 4% van de
binnenstedelijke grondexploitaties heeft een tekort van meer dan € 40.000 per
woning.

¢ Niet te verwarren met de kosten zoals weergegeven in Tabel 2.3 waar de kosten en opbrengsten per
vierkante meter uitgeefbare grond zijn weergegeven. Omgerekend naar euro per uitgeefbare m?bedragen
de verwervingskosten op binnenstedelijke locaties € 320.
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Figuur 2.6  Spreiding exploitatiesaldi: aantal woningen in naar
exploitatiesaldo gegroepeerde exploitaties
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Bij de uitleglocaties is er een aanzienlijk deel van de grondexploitaties dat een fors
positief gezuiverd exploitatiesaldo kent. Een deel daarvan heeft een zeer fors
positief saldo van rond de € 40.000 per woning. Een vijfde van de
grondexploitaties op uitleggebieden heeft een exploitatiesaldo tussen de €0 en
€5.000. Omdat het hier met name om grote uitleggebieden gaat, is het aantal
corresponderende woningen op deze locaties bijna de helft van het totaal.
Grondexploitaties met een aanzienlijk negatief saldo van meer dan € 10.000 komen
op uitleglocaties zelden voor.

Uit figuur 2.1 wordt duidelijk dat gemeenten zonder mogelijkheden tot
uitleglocaties een groot financieel probleem hebben in de locatieontwikkeling. Een
deel van de tekorten op binnenstedelijke locaties kan door gemeenten gedekt
worden uit de opbrengsten op uitleggebieden. Gemeenten zonder of met weinig
uitleglocaties hebben deze mogelijkheden voor verevening niet.

2.8.1 Brownfields: functieveranderingslocaties met excessieve tekorten

De hoogste tekorten worden gemeten op binnenstedelijke
functieveranderingslocaties waar overlastgevende functies verdwijnen en plaats
maken voor woningbouw. Het gaat hier om de zogenaamde ‘brown fields’:
binnenstedelijk gelegen oude fabrieksterreinen, haventerreinen,
spoorwegemplacementen, enzovoorts. In figuur 2.7 is de kosten- en
opbrengstenstructuur van dit type locaties in beeld gebracht.”

7 Brown fields worden hier gedefinieerd als grondexploitaties met een negatief plansaldo van € 10.000 of

meer per woning.

Succesvol binnenstedelijk bouwen 35



Figuur 2.7  Brownfields: deelselectie van grondexploitaties met een
negatief plansaldo van meer dan € 10.000 per woning
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Hieruit blijkt dat de verwervingskosten, plankosten en kosten voor bouw- en
woonrijpmaken hoger uitvallen. De verwervingskosten liggen 30% hoger dan
gemiddeld op binnenstedelijke locaties, evenals de plankosten. Deze laatste post
geeft aan dat het proces ingewikkelder is en er dus meer arbeidsuren en adviseurs
nodig zijn en meer faseringskosten gemaakt worden om woningbouw tot stand te
laten komen. De kosten voor bouw- en woonrijpmaken liggen 10% hoger.

De kosten voor sanering worden mogelijk nog onderschat in dit overzicht.? In
specifieke gevallen kan de saneringsopgave namelijk oplopen tot € 4.000 of meer
per woning op brownfields. Dit is 3 tot 4 keer zo hoog als de gemiddelde
saneringskosten op binnenstedelijke locaties.

De opbrengsten op brownfields zijn per woning en per vierkante meter
vergelijkbaar met het gemiddelde op binnenstedelijke locaties. Het hogere tekort
wordt dus veroorzaakt door de hogere kosten. Er wordt in relatief hoge dichtheden
gebouwd op dit type locaties: het grondgebruik per woning bedraagt gemiddeld
bijna 40 m? per woning (uitgeefbaar) tegen 65 m? gemiddeld op binnenstedelijke
locaties. Langs deze weg wordt dus in deze deelselectie van grondexploitaties
getracht te opbrengsten te maximaliseren teneinde de kosten te dekken.

8 Sanering is in dit hoofdstuk onderdeel van de verwervingskosten. Niet in alle grondexploitaties in de
database is deze post in beeld gehad, zodat een deel van de kosten voor sanering zichtbaar zijn in de post
bouw- en woonrijpmaken. Daarnaast wordt soms een aparte administratie van de saneringskosten
bijgehouden.
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2.9 Conclusies

De kosten van locatieontwikkeling zijn binnenstedelijk per woning aanmerkelijk
hoger dan op uitleggebieden. Het exploitatiesaldo van grondexploitaties is op
binnenstedelijke locaties gemiddeld € 18.000 slechter dan op uitleggebieden. De
spreiding in exploitatiesaldi over de verschillende grondexploitaties is groot. Het
grootste gedeelte van de binnenstedelijke locaties kent een negatief saldo en het
grootste gedeelte van de uitleggebieden een positief saldo. Een aanmerkelijk deel
van de uitleggebieden heeft een positief saldo dicht bij nul, terwijl een behoorlijk
deel van de binnenstedelijk locaties een fors negatief saldo heeft van € 20.000 tot
€ 40.000 per woning. Met name functieveranderingslocaties met transformatie van
overlastgevende functies zoals oude fabrieksterreinen en
spoorwegemplacementen (zgn. brownfields) kennen hoge tekorten.

De verschillen tussen projecten binnen de locatietypen zijn dus groter dan die
tussen binnenstedelijk bouwen en bouwen in uitleggebieden.

Gemeenten onttrekken veel geld uit de opbrengst van uitleggebieden. Gemeenten
met zowel uitleglocaties als binnenstedelijke grondexploitaties kunnen
opbrengsten uit positieve grondexploitaties verevenen met tekorten op negatieve
grondexploitaties. De rijkssubsidies worden niet altijd scherp toegesneden op
locaties met tekorten. Ook plannen met een positief exploitatiesaldo worden
gesubsidieerd door het Rijk. Wel concentreert de rijkssubsidie zich op de
exploitaties met de hoogste tekorten, maar de subsidies zijn onvoldoende om deze
tekorten weg te werken.

Impliciete beleidskeuzes beinvloeden het plansaldo over de hele linie negatief. De
kosten van sociale woningbouw en bijvoorbeeld welzijnsvoorzieningen drukken op
het plansaldo. Aan de andere kant is er ook sprake van impliciete financiering
doordat de opbrengsten van commerciéle ruimte zoals kantoren het saldo positief
beinvloeden. Het verschil tussen de plansaldi op uitleggebieden en
binnenstedelijke locaties wordt groter als gecorrigeerd wordt voor impliciete
subsidies en financiering. Alleen buiten de Randstad kan de grondexploitatie
sluitend zijn als gecorrigeerd wordt voor deze impliciete subsidies en financiering.
Binnen de Randstad verbetert het negatieve exploitatiesaldo van binnenstedelijke
locaties met sociale woningbouw met eenderde als gecorrigeerd wordt voor de
gederfde opbrengst door de bouw van sociale huurwoningen, bij gelijkblijvende
parkeernorm.

Ook als de grondexploitatie wordt geanalyseerd per vierkante meter neemt het
verschil tussen het exploitatiesaldo op binnenstedelijke locaties en op
uitleggebieden toe. De grondopbrengst per vierkante meter is binnenstedelijk in de
Randstad weliswaar vier keer zo hoog als op uitleglocaties, maar de kosten zijn
bijna zes keer zo hoog.
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3 Infrastructuur en vervoer

3.1 Inleiding

In het voorgaande hoofdstuk zijn gemeentelijke grondexploitaties geanalyseerd.
Hieruit bleek dat grondexploitaties gemiddeld binnenstedelijke forse tekorten
kennen en op uitleglocaties sprake is van aanzienlijke opbrengsten. Een post die
hierbij buiten beschouwing is gebleven zijn de kosten voor excessieve
infrastructuur die buiten de grondexploitatie om gefinancierd worden uit andere
beleidsbudgetten. Hierop wordt ingegaan in dit hoofdstuk. Tevens zal stilgestaan
worden bij de verschillen in vervoersbehoefte op binnenstedelijke en op
uitleglocaties en de effecten op congestie en milieubelasting.

3.2 Aard van de infrastructurele investeringen

Met het bouwen op binnenstedelijke en uitleglocaties zijn investeringen in de
infrastructuur gemoeid. Het gaat om zowel investeringen om de locatie in de
bestaande bebouwing in te passen als om investeringen in de ontsluiting van de
locatie.

Bij inpassingen gaat het om aanpassingen van de bestaande infrastructuur om de
locatie te kunnen ontwikkelen, zoals geluidschermen, tunnels, bruggen of
omleggingen van wegen. Op grootschalige binnenstedelijke locaties moeten in de
regel meer inpassingsmaatregelen worden getroffen dan op kleinschalige locaties
of op uitleglocaties. Echter, ook uitleglocaties die direct aan de snelwegen zijn
gelegen vragen om bijvoorbeeld extra geluidswerende voorzieningen. Dus ook hier
zijn inpassingsmaatregelen nodig.

Bij ontsluiting gaat het om investeringen in wegen, spoor en openbaar vervoer om
de locatie te ontsluiten. Bij binnenstedelijke locaties kan vaak eenvoudig worden
aangesloten op het wijdvertakte bestaande onderliggende wegennet en het
openbaar vervoersnetwerk, terwijl bij uitleglocaties nieuwe infrastructuur moet
worden aangelegd om te kunnen aantakken op het hoofdwegennet en het
openbaar vervoersnetwerk.

De investeringen kunnen zowel voordeel opleveren voor de bewoners of
gebruikers van de nieuwe locatie als voor gebruikers van de bestaande
infrastructuur. Snellere reistijden of hogere frequenties van het openbaar vervoer
leveren ook voordeel op voor reizigers met een andere herkomst en bestemming
dan de te ontwikkelen woningbouwlocaties. Aantakkingen kunnen echter ook
reistijdverliezen opleveren voor andere weg- of openbaar vervoersgebruikers,
bijvoorbeeld door een tussenstop op een extra treinstation of
doorstromingsproblemen door een extra toe- of afrit van de snelweg. Bjj
binnenstedelijke locaties treden de voordelen vaker op, terwijl bij uitleglocaties de
nadelen voor bestaande gebruikers meer voorkomen. De investeringskosten
moeten naar rato van de voordelen aan de nieuwbouwlocatie en aan de bestaande
gebruikers worden toegeschreven.
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3.3 Financiering van grootschalige infrastructuur

Het ontsluiten van grootschalige uitleglocaties op een kwalitatief hoogwaardige
wijze is een gevolg van beleidskeuzes. Er worden hoge eisen gesteld aan de
ontsluiting van zowel de weg als het openbaar vervoer. In de Vinex-convenanten
zijn afspraken gemaakt over de ontsluiting van de grote bouwlocaties per
openbaar vervoer om de groei van het autogebruik terug te dringen. Om hoge
exploitatieverliezen te voorkomen worden treinstations, lightrailverbindingen en
vrije busbanen pas aangelegd als de locatie al voor een groot deel is gerealiseerd.
Tot die tijd zorgt regulier busvervoer voor de ontsluiting.

Als bijdrage in de benodigde investeringen kregen grootschalige bouwlocaties in
het kader van de Vinex rechtstreeks een doeluitkering van het Rijk. Het
Meerjarenprogramma Infrastructuur en Transport (MIT) speelde aanvankelijk een
grote rol in de financiering van de doeluitkering, maar door de verhoging van de
grenzen® van de Gebundelde Doeluitkering (GDU) besluiten de lagere overheden
vanaf 2004 voortaan over de aanwending van de GDU-middelen voor
ontsluitingsinvesteringen. Vanaf 2005 is de GDU met andere subsidies
samengenomen in de gebundelde doeluitkering verkeer en vervoer (BDU). Slechts
enkele grootschalige projecten als de Noord-Zuidlijn, Randstadrail, de Rijn-
Gouwelijn en de HOV verbinding Heerhugowaard-Alkmaar-Langedijk zijn nog
opgenomen in de latere MIRT’s (opvolger van het MIT). De budgetten in de BDU
zijn doorgaans te krap om zowel de investeringskosten als de exploitatieverliezen
van hoogwaardig openbaar vervoer projecten te kunnen realiseren, waardoor er nu
een scherpere afweging van de projecten plaatsvindt en vaker gekozen wordt voor
een minder hoogwaardige vorm van ontsluiting.

3.4 Kosten voor infrastructuur

In deze paragraaf recapituleren wij eerst enkele bevindingen uit hoofdstuk 2, de
kosten aan infrastructuur zoals verantwoord in grondexploitaties.

De kosten zoals verantwoord in grondexploitaties zijn niet alle infrastructurele
kosten omdat ook een deel van de investeringen eerst door doeluitkeringen van
het Rijk en later vanuit de BDU bekostigd werden door het Rijk. Om hier meer zicht
in te krijgen zullen eerst twee cases besproken worden, waarin excessieve
infrastructurele kosten gemaakt werden op grote uitleglocaties. Het gaat om
Vathorst en IJburg. Beide uitleglocaties maken geen deel uit van de database zoals
geanalyseerd in hoofdstuk 2.

Tot slot nemen we de gemiddelde infrastructurele kosten per woning die vanuit de
BDU worden gefinancierd onder de loep.

3.4.1 Infrastructurele kosten in grondexploitaties

De kosten van infrastructuur worden voor een deel gefinancierd uit de
grondexploitatie. Uit paragraaf 2.5.2 kwam naar voren dat bij binnenstedelijke
locaties gemiddeld voor € 3.300 per woning en op uitleglocaties voor € 1.800 per
woning aan bovenwijkse voorzieningen vanuit de grondexploitatie wordt

° Vanaf 2004 liggen de grenzen liggen op € 225 miljoen voor de drie grootste kaderwetgebieden
(Amsterdam, Rotterdam en Den Haag) en € 112,5 miljoen in de overige stedelijke gebieden. Hiervoor lag de
grens op € 11,34 miljoen.
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bijgedragen. Een deel van de kosten voor infrastructuur komt tot uitdrukking in de
kosten voor bouw- en woonrijpmaken. Deze kosten liggen per woning op
uitleglocaties gemiddeld € 3.000 hoger dan op binnenstedelijke locaties, een
verschil van 13% (tabel 2.1).

3.4.2 Casus Vathorst, Amersfoort

Vathorst is een grote uitleglocatie in Amersfoort. Totaal worden er 10.125
woningen gebouwd, 130.000 m2 BVO kantooruimte, 21.500 m2 BVO winkelruimte
en 33 hectare bedrijventerrein.

Naast de gebruikelijke kosten voor verwerving en bouw- en woonrijp maken zijn
er enkele infrastructurele werken die tot excessieve kosten leiden (tabel 3.1). Het
gaat om de aanleg van twee spoortunnels, de aansluiting op de rijksweg Al en
geluidsschermen en -wal langs rijkswegen (Al en A28). Daarnaast wordt een deel
van de kosten van een nieuwe aanslu