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SAMENVATTING

Een belangrijke oorzaak van de achterblijvende woningbouwproductie
inde periode 199 5-2004ligtin de snelle invoeringvaningrijpende
institutionele wijzigingenin hetbeginvan de jaren negentig. Met name
hadden gemeenten moeite om hun nieuwe regiefunctieintevullenen
vergde hetontstaanvan eenvruchtbare samenwerking tussen over-
heden en marktpartijen enige tijd.

Indetweede plaats heeftde forse verhoging van hetaandeel koop-
woningenindetotale woningproductie deze gevoelig gemaaktvoor
economische ontwikkelingen. Met de economische teruggangin 2002
nam ook de vraag naar duurdere koopwoningen, waarop de markt zich
concentreerde, af.

Inde derde plaats heeft de keuze voor een aantal grote locaties de
problemenversterkt. Door de lange voorbereidingstijd die op veel van
deze grotelocaties nodig was, kwam de woningproductie er traag op
gang.

Voor de nieuwe woningproductiedoelen tot 2010 kan worden geleerd
vandeinzichten enervaringen tot nu toe. Ondanks de positieve econo-
mische ontwikkelingen moet nog steeds rekening worden gehouden
met bepaalderisico’s.

Achtergrond
Dewoningproductie staatvolop in de politieke en maatschappelijke belang-
stelling. Datkomtdoordat het woningtekortin Nederland grootis, namelijk
2,5 procentvan de totale woningvoorraad. Het rijk wil dit tekort terugdringen
tot1,5 procentin2o10. Hiertoe moetenin de periode 2005—2009 ongeveer
420.000 nieuwe woningen worden gebouwd. Dat betekent dat de jaarlijkse
woningproductie fors moetstijgen. Vergeleken met de periode 2000-2005
—waarin 335.000 nieuwe woningen zijn opgeleverd —ligt het nieuwe doel
eenkwarthoger. En datterwijlerin hetafgelopen decennium—de vinex-
periode1995-2004—veel problemen zijn geweest met de woningproductie.
Vooralin dedichtbevolkte provinciesinhet midden en westen van hetland
bleef deuitbreidingvan de woningvoorraad achter bijde doelen diein de
Vierde Nota over de Ruimtelijke Ordening Extra waren gesteld.

Indeze studie wordtaan de hand van bestaande literatuur naar verklaringen
gezochtvoordeachterblijvende woningproductie. Daarnaast wordt op
grondvan empirische gegevens bezien in welke mate hetachterblijvenvan de
woningproductie samenhangt met ruimtelijke kenmerken van de woning-
bouwlocaties. Tot slot wordtin deze studie kort vooruitgekeken naar de kan-
senenrisico’svoor hetbehalenvan de gestelde woningbouwdoelen tot 2070.
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Daarmee schetstdeze studie primair een ‘state-of-the-art’ van de problemen
rond de woningproductie, metaccent op de productie van koopwoningenin
devinexperiode.

Veranderingen in het beleid
Drie beleidsterreinen zijn voor de woningbouw van belang: het volkshuis-
vestingsbeleid, het ruimtelijkeordeningsbeleid en het grondbeleid. Op alle
drieterreinenhebben zich vanaf het begin van dejaren negentigopvallende
veranderingenvoorgedaan. Daarmee veranderden ook de institutionele con-
dities voor de woningproductie. Zijvormen een belangrijke verklaring voor
deachterblijvende woningproductiein dejaren1995—2004.

Actoren moesten wennen aan een nieuwe wijze van besturen, aan een ande-
re wijze van financiering en aan nieuwe onderlinge verhoudingen. Vooral de
nieuwe regierol van de gemeente werd gecompliceerd door de noodzakelij-
ke samenwerking met marktpartijen bij de voorbereiding en/of uitvoering
van bouwplannen. Ook de complexe bouwopgave op diverse locaties maakte
derolvoorde gemeente nieteenvoudiger. In de loop der tijd hebben de
gemeentenin de praktijk echter veel bijgeleerd.

Samengevat hebben devolgendeinstitutionele veranderingen belangrijke
gevolgen gehad voor de woningproductie:

- Hetbeleid op hetterrein van de volkshuisvesting ontwikkelde zich rich-
ting ‘markt’ en lokale overheden. Deze lokale overheden kregen de
verantwoordelijkheid voor de ontwikkelingvan de bouwlocaties; het
rijk trok zich hieruit terug. De financiering van de woningproductie en
locatieontwikkeling moest voortaan meer via de marktsector worden
geregeld; hetrijk verstrekte alleen nog beperkte locatiegebonden subsi-
diesvoor woningbouw invinexlocaties en stelde zich niet langer garant
voor een sluitende exploitatie van woningbouwlocaties. Tot slot kregen
allebetrokken partijen eenandere rol: de gemeente werd regisseur en
de corporaties en commerciéle marktpartijen werden belanghebbende
enrisicodragendeinvesteerders. Projectontwikkelaars en bouwonder-
nemingen traden hiermee toe als nieuwe partners op de woningbouw-
markt.

Inde Vinex (1990) presenteerde de overheid haar ambitie voor de ruim-
telijke ordening voor de periode 1995—2004. Zij koos ervoor om conve-
nanten af te sluiten metandere bestuurlijke partijen over de uitvoering
van het ruimtelijk beleid. Deze convenanten bevatten afspraken over
bundelingvanverstedelijkingin 26 vinexgebieden, met doelstellingen
tenaanzienvande uitbreiding van de woningvoorraad, deliggingvande
uitleglocaties en van de aantallen woningen die op binnenstedelijke
locaties aan de woningvoorraad zouden worden toegevoegd. Verder
garandeerdederijksoverheidin de convenanten eenlumpsum bedrag
aan locatiegebonden subsidie voor de woningbouw in deze gebieden.
Opvoorhand was echter duidelijk dat een groot deel van de financiéle
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risico’sdoor de lokale overheden en de markt moesten worden gedra-
gen.

Hetinstrumentarium voor het gemeentelijk grondbeleid was het afgelo-
pendecenniumonvoldoende op orde. Het was daarbij een discussiepunt
of gemeenten een actief of een passief grondbeleid moeten voeren. Het
rijk had eenvoorkeurvoor een passief beleid zolang de publieke belan-
gendaarmee kunnen worden gerealiseerd; de gemeenten daarentegen
prefereerden een actief grondbeleid. Dit bood hen betere mogelijk-
hedentot hetverhalenvande kosten die zijmaken voor de ontwikkeling
van een bouwlocatie. Inmiddels zijn de mogelijkheden voor een actief
grondbeleid vergroot. De gemeenten hebben meer mogelijkheden
gekregenomeenvoorkeursrecht op grond te vestigen, en marktpartijen
hebben minder mogelijkheden om ditvoorkeursrecht te ontduiken.

Veranderingen in de economische situatie
Drie economische factoren spelen een evidente rol bij de achterblijvende
woningproductietussen1995en2004: ten eerste de gedaalde vraag naar
duurdere koopwoningen, ten tweede de prijs-kwaliteitverhouding van nieu-
we koopwoningeninvergelijking met bestaande koopwoningen, enten
derde dearbeidsmarktvoor de bouw. Zijdeden zich elk gedurende een aantal
jarenvanhetdecenniumvoor. De eerste twee factoren hangen samen metde
eerder genoemde institutionele factoren. Binnen de huidige institutionele
verhoudingenis namelijk eenhoogaandeel koopwoningen belangrijk voor
definanciering van woningproductie en locatieontwikkeling.

Derolvandeeconomische factorenkanalsvolgt worden samengevat:
In2002werd een afname geconstateerd in de vraag naar duurdere koop-
woningen. Deze afname hield verband met de omslagvan de economi-
sche conjunctuur. De dalende interesse voor middeldure en dure koop-
woningenveranderde de marktsituatie drastisch. Die markt was namelijk
sterk gerichtop de productie van koopwoningenin hetduurdere seg-
ment. Omdathetenigejaren duurtvoordatde plannenvoor nieuwbouw
zijn aangepast, heeftdeteruggangin de vraagnaar duurdere woningen
ook na2002noggeleid toteendalingin de woningproductie.

Hiernaast werd de koopwoningproductie geremd door de ongunstige
prijs-kwaliteitverhouding van nieuwe (nog te bouwen) koopwoningen
ten opzichte van bestaande. Deze ongunstige verhouding zelf had ver-
schillende oorzaken. Zo werd de haalbare verkoopprijs voor nieuw-
bouwwoningente hoogingeschat, doordat men uitging van de forse
prijsstijgingen van de bestaande koopwoningenin dejaren daarvoor.
Op basisvandeze hoge schattingen waren reeds afspraken gemaakt
over grondprijzen. Toen de werkelijke prijsstijging op de woningmarkt
achterbleef bijde verwachtingen, waren de nieuwe koopwoningen ver-
houdingsgewijs te hoog geprijsd. Ditremde de verkoop en de bouw van
denieuwe koopwoningen. Een neerwaartse bijstellingvan de hoge ver-
koopprijzenvan de nieuwbouw had de verkoop kunnen bevorderen,

Samenvatting



maar zou zonder gelijktijdige grondprijsverlaging ten koste gaanvan de
winstmarge van projectontwikkelaars. Zo'n grondprijsverlaging was
voor gemeenten weer niet aantrekkelijk omdat deze de grondinkomsten
nodighaddenvoor de ontwikkelingskostenvan delocatie.

Totslot was eentijdelijk personeelsgebrek in de woningbouw in dejaren
1999 en2000 eenredenvoor de achterblijvende woningproductie. Dit
personeelsgebrek werd veroorzaaktdoordat de florerende kantoren-
bouw bouwpersoneel wegtrok uit de woningbouw.

Relatie met ruimtelijke kenmerken
Inhetafgelopen decennium bleef de woningproductie niet overal in dezelf-
de mate achter bijde doelen die bijaanvang van hetvinexbeleid waren af-
gesproken. Vooralin de stedelijke vinexgebieden werden minder woningen
gebouwd dan gepland. Dithangt samen met ruimtelijke kenmerkenvan de
locaties. Ten eerste kenden grote vinexuitleglocaties een langere aanloop-
periodevoordat het werkelijke bouwproces op gang kwam. Vanaf 2000 is dit
overigensvoor de meeste grote locaties verbeterd.

Tentweede bleefvooral de uitbreidingvan de binnenstedelijke woning-
voorraadinde meesteregio’s achter bijde oorspronkelijk gestelde doelen.

Voor deze verschillen bestaan verschillende oorzaken. De tragere opstartvan
de groterevinexuitleglocaties komt mede doordat de regie over het ontwik-
kelingsproces op die grote locaties veeleisenderis. Daarnaast zorgden weer-
stand van buurgemeenten tegen noodzakelijke gemeentelijke herindeling,
hindervanandersoortige ruimtelijke ontwikkelingen zoals de aanlegvan de
Betuwelijn of de verruiming van de Waal, en tussentijdse aanpassingenin
regionale bouwprogramma’s voor vertraging.

Op binnenstedelijke locaties is vaak sprake van herstructurering, waardoor
deontwikkelingvan locaties vaak veel tijd vergt. Bovendien kreeg de uitbrei-
dingvandebinnenstedelijke woningvoorraadin hetafgelopen decennium
lang niet overal prioriteit. Vanaf circa 2000 nam ook bij het rijk de aandacht
voor binnenstedelijke locaties af. Tot slot was het binnenstedelijk gebiedin
de convenanten onduidelijk gedefinieerd, zodat bij de voorbereiding van
plannen moeilijk viel vast te stellen of deze wel of niet binnen het bedoelde
binnenstedelijk gebied vielen.

Nabije toekomst
Voor de periode 2005-2010 heeft hetrijk hoge doelen gesteld om het woning-
tekortin Nederland terugtedringen: in deze periode moeten erongeveer
420.000 nieuwe woningen bijkomen. Watkunnen wein hetlicht van deze
studie over deze ambities zeggen?

Datvoorde woningbouwafspraken voor2005-2010 geen institutionele
veranderingen te verwachten zijn, is gunstig. De betrokken actoren hoeven
immers niette leren omgaan met nieuwe verhoudingen, maar kunnen juist
profiterenvandeinzichtenenervaringen die van de afgelopenjaren zijn
opgedaan. Gunstigis ook datde economie weer aantrekt.
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Toch zijnerookrisico’s. Ten eerste moeten op veel plaatsen nog ontwikke-
lingsprocessen worden doorlopen, enslagen overheden er nog steeds niet
overalindewoningproductie samen metsociale en commerciéle marktpartij-
envlottetrekken. Tentweede zijn de knelpunten uithet verledenin regel-
gevingen procedures nog nietallemaal opgelost, en doen zich inmiddels
alweer nieuwe voor. Zo perktde nieuwe en extra regelgeving voor de lucht-
kwaliteit de mogelijkheden voor woningbouw aanzienlijk. Ten derdeis de
planologische beschikbaarheid voor woningbouw beperkt. Binnen diverse
regio’s was begin 2005 nog te weinig ruimte beschikbaar en/of was weinig
reservecapaciteitvoorhanden om de eventuele uitval van plannen op te kun-
nenvangen.
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INLEIDING

Hetwoningtekort

Dewoningproductie staat volop in de politieke en maatschappelijke belang-
stellingen daarvoor zijn meerdere redenen. In de eerste plaats het woning-
tekortin Nederland. Bij de laatste meting, in 2002, lagditop 2,5 procentvan
detotale woningvoorraadin Nederland. Het rijk wil dit woningtekort terug-
dringentot1,5procentin2o1o. Hiertoe dienenerin hettijdvak 2005toten met
2009 445.000 woningen bij te komen, waarvan circa 420.000 nieuwe wonin-
gen. Datvergtvoordejaren2005-2010 een forse stijging van de woning-
productie, wanter zijn in de daaraan voorafgaande periode (2000-2005)
slechts 335.000 nieuwe woningen opgeleverd. Het nieuwe doel ligt dus een
kwarthoger. In hetafgelopen decennium zijn er veel problemen geweest
met de woningproductie. Methetvinexbeleid werd gestreefd naar uitbrei-
dingvan dewoningvoorraad door middel van woningproductie, vooral in

26 stedelijke vinexgebieden, waaronder 7 kaderwet-gebieden en19 stads-
gewesten. De doelstellingen voor deze vinexgebieden zijn slechts ten dele
gerealiseerd (zie tabel1): de kaderwetgebieden bleven gemiddeld het meest
achter, terwijl veel stadsgewesten hun doel evenmin haalden.

Alleen buiten de stedelijke vinexgebieden is gedurende het afgelopen
decenniumveel meer gebouwd dan hetvinexbeleid beoogde. Intabel1is
deze categorie aangeduid als ‘OverigNederland’. Mede daardooris het lan-
delijke vinexdoel bijna gehaald. Op provinciaal niveau is het beeld echter
alweer minder gunstig. Vooral in de dichtbevolkte provinciesin het midden
enwestenvan hetland bleef de uitbreiding van de woningvoorraad achter bij
devinexdoelen. Mede hierdoor hebben deze provincies ook de hoogste

woningtekorten (figuur1).

Probleemstelling en onderzoeksvragen

Deze studieis primair een ‘state-of-the-art study’ naar de problemen die zich
tijdens devinexperiode hebben voorgedaan rond de woningproductie. De
onderzoeksresultaten zijn neergelegd in de hier volgende hoofdstukken,
waarna op basisvan deinzichten dieditoplevertkort wordtvooruitgeblikt op
derisico’sen mogelijkheden voor de woningproductiein dejarentot2010.

Voor de state-of-the-artstudy is gewerkt met de volgende probleemstelling:
Hoe hangen factoren die de ontwikkeling van de woningproductie
tussen1995en 2004 beinvioedden onderlingsamen, en welke relatieis
erindeze periode tussen hetachterblijven van de woningproductie en

ruimte?
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Het ‘achterblijven van de woningproductie’is hierbij gedefinieerd als: pro-
ductie die achterblijft bij de (rijks)beleidsdoelstelling. Daarbij richten wij ons
op devinexperiode1995toten met2004.

Devinexdoelstellingen hebben betrekking op de uitbreidingvan de
woningvoorraad. Deze uitbreiding is gelijk aan de nieuwbouwproductie
minus de woningen die vanwege sloop of andere redenen worden onttrok-
kenaandewoningvoorraad. Hierbij moet worden opgemerkt dat hetjaarlijk-
seaantal onttrekkingenin Nederland niet constantis en de laatste jaren hoger
ligtdan gedurende de late jaren negentig. Tussen1995en 2000 lag hetjaar-
lijkse aantal onttrekkingen gemiddeld op ruim13.000 perjaar; tussen2001en
2004 bedroeghet gemiddeld bijna16.000 woningen per jaar.

De probleemstellingis uitgewerktin twee onderzoeksvragen:

1. Welke verklaringen zijn er voor problemen met de voortgang van de
woningproductie tussen1995en 2004, enhoe hangen dezein de tijd met
elkaarsamen?

2. Bestaan erverschillenin hetachterblijven van de woningproductie tus-
senwoningbouwlocaties met uiteenlopende ruimtelijke kenmerken?

Deeerste onderzoeksvraagis een open vraag, gericht op inventarisatie van
deuiteenlopende oorzakenvoor de dalende woningproductie tussen 1995
en2004. Aangezien dergelijke oorzakenin deloop van de tijd kunnenveran-
deren, istevens geinventariseerd op welk moment welke oorzaak aan de
ordeis. Detweede onderzoeksvraagis gericht op de relatie tussen ruimtelijke
kenmerken van woningbouwlocaties en hetachterblijven van de woning-
productie. Het begrip ‘ruimte’ uit de probleemstelling is dus toegespitst op
deruimtelijke kenmerken van woningbouwlocaties.

Voor debeantwoordingvan beide onderzoeksvragenis gebruik gemaakt
van literatuurstudie. Voor de tweede vraag zijn ook empirische gegevens
geanalyseerd over de woningproductie in de diverse vinexgebieden. Binnen
dezestudieligthetaccentvooral op problemen rond de koopwoningproduc-
tieen minder op de sociale woningbouw door corporaties, omdat het beleid
beginjaren negentigaangaf dater meer zou worden gebouwd in de markt-
sectoren minder voor de sociale woningbouw.

Leeswijzer

Inhettweede hoofdstuk, ‘Rijksbeleid en woningproductie’, wordtingegaan
op de wijzigingen die zich vanaf dejaren negentigvoordeden in hetrijksbe-
leid ten aanzien vanvolkshuisvesting, ruimtelijke ordening en grondbeleid.
Door de ontwikkelingen op deze drie beleidsterreinen zijn de institutionele
condities waaronder woningproductie plaatsvindt sterk veranderd.
Inhetderde hoofdstuk, ‘Verklaringen voor de achterblijvende woningpro-

ductie’, staatde eerste onderzoeksvraag centraal. Het behandelt de diverse
verklaringen diein de bestaande literatuur geboden wordenvoor de proble-
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1. Realisatie op basis van nieuw-
bouw -onttrekkingen. De nieuw-
bouw inkaderwetgebiedenen
stadsgewestenis gecorrigeerd
voor hetaantal woningen dat
buitendeviINEX om, metandere
subsidies, is gebouwd (in totaal
4.250 woningen). Dekaderwet-
gebieden omvatten uitsluitend de

prestatiegemeenten.

Tabel 1. Realisatie van de vinexdoelen voor de uitbreiding van de woningvoorraad door

middelvan woningproductie tussen1995en 2004

Kaderwetgebieden
Stadsgewesten
OverigNederland
Totaal

Figuur1: Woningtekorten per provinciein2002als percentage van de woningvoorraad

4,0

Vinexdoel Realisatie’
295.220 79%
161.700 92%
191.880 130%
648.800 97%

Inleiding

Bron data nieuwbouw en onttrek-
kingen: cBs-statline; data extra
realisatie buiten Vinexom: D G-
wonen. Bron doelen: Vinexuitvoeri
ngsconvenanten (1994 en1995) en

voor FlevolandvRom & 1PO
(1996).

Berekening op basis van omvang
urgent woningtekort (uit: bGw /
WBO) en omvang woningvoorraad
per1januari2002 (uit: CBS-

Woningstatistiek)
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men metdejaarlijkse woningproductie tussen1995en 2004. Deze verklarin-
gen zijn geordend naar vier velden waarop ze betrekking hebben: de grond-
markt, het ontwikkelingsproces, de woningbouwmarkt, en de woningmarkt.
Bijelke verklaring wordt aangegeven of ze inderdaad opgaat en voor welk
deelvandeonderzoeksperiode zerelevantis. Eventuele relaties metdein
hoofdstuk 2 besproken beleidswijzigingen eninstitutionele condities worden
eveneens geduid.

Inhetvierde hoofdstuk, “Woningproductie en ruimte’, wordt de tweede
onderzoeksvraag beantwoord. Uitgangspuntvormen signalenin delitera-
tuur over mogelijke relaties tussen problemen met de woningproductie ener-
zijdsen de grootte van uitleglocaties, dan wel een al dan niet binnenstedelijke
ligging van de woningbouwlocaties anderzijds. We analyseren of deze ruim-

telijke kenmerkeninderdaad samengaan met een achterblijvende woning-

productie, en bespreken mogelijke verklaringen voor de waarnemingen.
Hetlaatste hoofdstuk, Conclusie enslotbeschouwing’, beantwoordt de
probleemstelling en blikt tevens vooruit op de woningproductiein de periode
toten met2009, waarbij speciaal bekeken wordt welke kansen enrisico’s er
bestaan bijhetbehalenvan de nagestreefde woningproductie in de toekomst.
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RIJKSBELEID EN WONINGPRODUCTIE

Met zijn beleid beinvloedt het rijk de institutionele condities waaronder
woningproductie totstand komt. In dithoofdstuk wordt daarom gekeken
naardrie terreinenvanrijksbeleid die van belang zijn voor de woningproduc-
tie, en naar huninvloed op de condities voor woningproductie: volkshuis-
vestingsbeleid, ruimtelijkeordeningsbeleid en grondbeleid.

Volkshuisvestingsbeleid

Woningproductie valt binnen het terrein van de volkshuisvesting. Volks-
huisvestingis een complexvan besluitvormingsprocessen waarbijvele par-
ticipanten betrokken zijn (Priemus1978). De verhoudingen tussen deze
participanten zijn vanaf het begin van dejaren negentig sterk veranderd.
Dedirecte oorzaak daarvoor waren wijzigingenin het volkshuisvestings-
beleid dieeenbreuk betekenden met de daaraan voorafgaande periode.

Volkshuisvesting tot de jaren negentig
De geschiedenisvan hetvolkshuisvestingsbeleidin Nederland kent een aan-
tal golfbewegingen in de mate van overheidsinterventie. In de twintigste
eeuw werd herhaaldelijk (onder meerin dejaren vijftigen dejaren zeventig)
aangekondigd dat meer ruimte zou worden gegeven aan de markt. Telkens
voelde derijksoverheid zich echter, veelal door economische en politieke
omstandigheden, gedwongen om intensief te blijven reguleren. Nederland
kendevoor hetlaatst een min of meer vrije woningmarktin de jaren dertig
vandevorige eeuw. Daarnais de overheid steeds de sturende factor geweest
dietrachtte tevoorkomen dat de marktwerking de overhand zou krijgen

(Priemus2000). Totdejaren negentig was het woningtekort daarvoor het

belangrijkste argument. Via wet- en regelgeving, kennisoverdrachten finan-
ciéle prikkels hield de overheid zich bezig met de productie, de verdelingen
hetbeheervanwoningen. De overheid voerde haar beleid vanuit eensociale
huisvestingsgedachte: ze vreesde dat een grotere marktwerking zou leiden
toteensterke huurverhoging, en datvooral woningzoekenden met een laag
inkomen het slachtoffer zouden worden van een vrije prijsvorming (Priemus
2000). Onder het motto dat het woningtekort dat na de Tweede Wereld-
oorlogwas ontstaan nog steeds niet was ingelopen, kon de overheid dit
beleidlange tijd voorstaan.

Eindjarentachtigbegon de mate waarin de overheid zich mengdeinde
volkshuisvesting te veranderen. Voor het eerst na de Tweede Wereldoorlog
was het hardnekkige woningtekortverminderd. De kritiek op de veelal
gesubsidieerde uniforme woningbouw namtoe. Het door de rijksoverheid
opgesteldevolkshuisvestingsbeleid kwam niet langer tegemoet aan lokale
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behoeften. Jarenlange intensieve regulering vanuit de rijksoverheid leidde
ertoe dateropnieuw werd nagedachtover het beleid, de verhoudingen, en
deorganisatie van de volkshuisvesting. Een Parlementaire Enquétecommissie
Bouwsubsidies (1986), die de totstandkoming en toepassing van subsidiere-
gelingen voor woningbouwprojecten had onderzocht, concludeerde dat
subsidies stelselmatig zonder voldoende zorgvuldigheid waren verstrekt.
Deenquéte leverde de volkshuisvesting hetimago op van een subsidie-
verslindende sector (Brandsen & Helderman 2004). En de noodzaak tot
inperking van de overheidsuitgaven leidde tot aanpassingen in hetvolkshuis-
vestingsbeleid.

Nota Volkshuisvesting in de Jaren Negentig (1989)
De Nota Volkshuisvesting in de Jaren Negentigvan 1989 was de eerste nota
die de ontwikkeling naar ‘meer markten minder overheid’ werkelijkin gang
zette. Daarmeevormen dejaren negentigvoor de volkshuisvesting een
markeerpunt: van een sterke overheidsbemoeienis naar eentoenemende
invloed van marktpartijen. De Nota Volkshuisvesting had tot doel een nieuw
fundamentte leggenvoor het managementvan de woonopgave. Dit gebeur-
deviatweelijnen: sturingen ordening.

Sturing betrof deinhoudelijke doelen van hetvolkshuisvestingsbeleid. De
rijksnotanoemde vier doelen: betaalbare huisvestingvoor laagbetaalden,
bevorderingvan een goed woon- en leefmilieu, bevorderingvan het eigen
woningbezit, en bevorderingvan experimenten, innovatie en kennisover-
dracht. Wonenwerd inde nota aangeduid als een consumptiegoed. Nu er
geenacute woningnood meer bestond, kreeg de consument (weer) keuze-
mogelijkheden op woongebied. Men verwachtte dat het aandeel van kwali-
tatief goede en relatief dure (koop)woningen op de totale woningmarkt door
dewelvaartsgroei zou stijgen.

De gewijzigde sturing vanuitderijksoverheid leidde tot een nieuwe invul-
lingvan hetbeschikbare financiéle instrumentarium voor het huur- en subsi-
diebeleid. Inverband met de omvangrijke subsidieverplichtingen uit hetver-
leden moester worden bezuinigd. De algemene objectsubsidies voor de
nieuwbouw werden afgeschaften alleen de Individuele Huursubsidie (iHs),
eensubjectsubsidie, bleef gehandhaafd. Bij de financiéle ondersteuning
kwam de nadruk te liggen op huisvesting van lagere inkomensgroepen en bij-
zondere aandachtsgroepen. Huishoudens meteen hogerinkomen moesten
op eigenkrachtin hun huisvesting gaan voorzien. Eigen woningbeziten de
verkoop vansociale huurwoningen aan bewoners werden gestimuleerd. Het
was nietlanger de sociale sector diein hetbouwprogramma voorop moest
staan. Deomvangvan de gesubsidieerde nieuwbouw enverbeterproductie
namen dan ook af, terwijl het eigen woningbezit, mede dankzij de economi-
sche groeien lage rentestand, groeide (Ministerie van VROM 1999).

De nieuwe ordeningsprincipes waren decentralisatie, verzelfstandiging,
marktwerking en deregulering. Ze veroorzaakten een drastische omslagin
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dewijzevan besturen en leidden tot veranderingen in de verhoudingen tus-
sen de partijen die bijde woningproductie betrokken zijn. Hier komen vooral
deveranderingenaan de orde waarmee gemeenten, corporaties en commer-
ciéle marktpartijen te maken kregen.

Hetvolkshuisvestingsbeleid werd gedecentraliseerd naar de gemeenten
vanuitde overtuiging dat de lokale overheid beterin staat zou zijn dan het rijk
omeen antwoord te geven op de uiteenlopende lokale en regionale woning-
marktontwikkelingen (Gerrichhauzen, Arts & Dunnen1999). Het gemeente-
lijk niveau kreeg dan ook meer ruimte om eigen prioriteiten te stellen, terwijl
derijksoverheid minder uitvoerende taken kreegen zich meer ging richten
op toezicht, advisering, informatieverzameling en -uitwisseling. Subsidies
werdenvoortaan verstrektin devormvan fondsen of budgetten aan delagere
overheden. Ook op het gebied van verstedelijking en stadsvernieuwingkre-
gengemeenten meerinvloed. In de Nota Volkshuisvesting werd gestreefd
naarvooral marktgerichte nieuwbouw. De verantwoordelijkheid daarvoor
kwam bij de gemeententeliggen.

De gemeente kreeg echter nietalleen meer verantwoordelijkheden, maar
leverde ook takenin. Zowas hetnietlanger een gemeentelijke taak om
(financieel) toezicht te houden op woningcorporaties, en waren gemeentes
nietlangervia een gemeentelijk woningbedrijf direct betrokken bij de woon-
voorziening. In dejaren negentig werden de meeste gemeentelijke woning-
bouwbedrijven geprivatiseerd tot woningcorporaties. Voorts kreeg de
gemeente te maken meteen nieuw financieel instrumentarium. Deinvoering
van het Besluit Locatiegebonden Subsidies (8Ls) hield verband met zowel de
decentralisatie van het volkshuisvestingbeleid als de heroriéntatie op het
financiéle instrumentarium. Het rijk stond niet langer garant voor eensluiten-
de grondexploitatie op bouwlocaties. De hoogte van de grondkostensubsidie
werd voortaanvantevorenvastgelegd en als lumpsumbedrag uitgekeerd
voor de realisatie van de bouwopgave in vinexgebieden (Ri1Go Research en
Advies BV 2000). Daarna was de gemeente zelf verantwoordelijk voor de
grondexploitatie van woningbouwlocaties en de daarmee verbonden risico’s.
Daarbijdiende de gemeente ook zelf een oplossing te vinden voor het pro-
bleem datde subsidie nietlanger alle kosten dekte die werden verwacht bij de
ontwikkelingvan bouwlocaties (VROM 1994).

Derolvande gemeente veranderde hiermeeingrijpend. Nietlanger was ze
de dominante partij die subsidies verstrekte, de grond in handen had, en over
informatie beschikte. Ze moest een visie gaan ontwikkelen, draagvlak creé-
ren, en partijen mobiliseren om gewenste investeringen tot stand te brengen.
Eenvandegevolgen hiervan was dat de gemeente sterker afhankelijk werd
vanwoningcorporaties en andere marktpartijen.

Eentweede ordeningsprincipe, verzelfstandiging van woningcorporaties,
werd parallel aan het proces van decentralisatie ingezet. Een belangrijk
uitgangspunthierbij was de gedachte dat het dragen van verantwoordelijk-
heden, hethebbenvanbevoegdheden, en hetlopenvanrisico’s zoveel
mogelijk samen behoorden te gaan. De verwevenheid tussen de overheid en
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het particuliereinitiatief moest worden verminderd. De zorg voor de sociale
huursector werd nietlanger als een directe overheidstaak gezien. De verant-
woordelijkheid voor deze sector moest komen te liggen bij de woningcorpo-
raties.

Op grond vande Wet Balansverkorting 1995 werden de corporaties via de
bruteringsoperatie verzelfstandigd. De woningwetleningen van woning-
corporaties bij het rijk werden hierbijvervroegd afgelosten de nog lopende
objectsubsidies werden in één keer uitgekeerd. Daarna hadden de woning-
corporaties meer ruimte om hun interne bedrijfsvoering te bepalen en meer
vrijheid om hunvolkshuisvestingstakeninte vullen. Deze verzelfstandiging
leidde tot meer beleidsvrijheid, maar corporaties moesten ook meer dan
voorheen zelf derisico’s dragen vaninvesteringen in nieuwbouw of bestaan-
dewoningvoorraad.

Ook marktpartijen kregen een nieuwe rol binnen de volkshuisvesting. Op
deinvullingdaarvan ging de Nota Volkshuisvesting echter nauwelijksin. Ze
onderscheiddealleen beleggers en particuliere verhuurders als marktpartij-
en.Voorhen moest hetaantrekkelijk worden omin de duurdere segmenten
van de nieuwbouw teinvesteren, zonder omvangrijke overheidssteun. Inde
praktijk bleken echterallerleiandere marktpartijen, zoals projectontwikke-
laars en bouwondernemingen, toe te treden tot de woningbouwmarkt
(Gerrichhauzen, Arts & Dunnen1999). Projectontwikkelaars kochten bij-
voorbeeld grond aan op de door hetvinexbeleid aangewezen bouwlocaties,
of besloten om deel te gaan nemen aan de grondexploitatie. De omslag naar
een meer marktgerichte en ongesubsidieerde woningbouw had duidelijke
gevolgenvoordenieuwbouw in reeds bestaand stedelijk gebied. In1996
bestond deze nieuwbouw voor heteerstvoor meer dan de helft uit woningen
inde middeldure en dure categorie (Ministerie van VROM 1999).

Nota Mensen Wensen Wonen (2000)
In2000 verscheen een nieuwe notavoor hetvolkshuisvestingsbeleid, de
Nota Mensen Wensen Wonen (Mww). Deze nota zette de beweging ‘meer
markt, minder overheid’ voorten gaf een nieuwe invullingaan het procesvan
verzelfstandiging en decentralisatie. Centrale doelenin de nota waren daar-
naasthetverbeterenvan de stedelijke woonkwaliteiten meer tegemoet
komen aan de wensenvan bewoners.

Debehoefteaan een nieuwe invullingvan het proces van verzelfstandiging
endecentralisatie bleek onder meer uit de evaluatie van de Nota Volkshuis-
vesting in de Jaren Negentig. Deze wees uit dat het rijk zich inhoudelijk te
afstandelijk had opgesteld tegenover gemeenten, woningcorporaties, en
andere partijen. Het motto in de nieuwe nota werd daarom een prestatie-
gerichte decentrale aanpak en een betrokken rijksoverheid. Decentralisatie
werd nietlanger geinterpreteerd als hetafstoten en overdragen van taken,
maar als hetaangaan en ontwikkelen van nieuwe en moderne vormenvan
bestuurlijke samenwerking. Dit gebeurde op verschillende niveaus. Wel
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bleef hetlokale niveau het primaire niveau waarop woonvraagstukken dien-
dentewordenopgelost. De gemeente kreeg hierbijde rol van regisseur.

Hetrijk zelf gaf onder andere in verstedelijkingsgesprekken met betrok-
ken lokale enregionale partijeninvullingaan de nieuwe insteek. Het rijk had
deeigenambitiesvoor hetintegrale woonbeleid vertaald naar ‘prestaties’,
onder meer tenaanzien van hetaantal te bouwen woningen, stedelijke ver-
nieuwing en woonmilieudifferentiatie. De verantwoordelijkheid voor de
realisatie hiervan kwam vooral te liggen bij gemeenten en woningcorpora-
ties. Gemeenten moesten nog meer danin hetbeginvan dejaren negentig
eeneigenvisie ontwikkelen op hetwonen: de woonvisie. Ook dienden ze
voortaan via het nieuwe Investeringskader Stedelijke Vernieuwing (1sv) met
hetrijk of de provincies afspraken te maken over de prestaties die voor de
herstructurering zouden worden geleverd. Afhankelijk van de geboekte
resultaten kregen de gemeenten vervolgens (financiéle) middelen toege-
kend.

Ookvan de corporaties werd verwacht dat zij op basis van plannen en
afspraken prestaties gingen leveren. Woningcorporaties en gemeenten wer-
denaangemoedigd ominonderling overlegentegen de achtergrond van het
rijksbeleidskader contracten te sluiten over de te leveren prestaties. Corpo-
raties waren daarbij niet slechts verantwoordelijk voor het creéren van huis-
vestingsmogelijkheden voor mensenin kwetsbare posities, maar ook voor
hetvergrotenvan de differentiatie van het woningaanbod, het bevorderen
van heteigen woningbeziten -beheeren hetverbeterenvan het functione-
renvan de woningmarkt (Ministerie van vROM 2000). Doordat deinmiddels
verzelfstandigde woningcorporaties zelf verantwoordelijk waren voor hun
financiéle continuiteit, bleek hetin de praktijk echter moeilijk om de gemeen-
telijke herstructureringsambities te realiserenin gebieden met financieel
minder sterke corporaties (Priemus, Verhage & Kruythoff2002).

Marktpartijen werden in de Nota Mensen Wensen Wonen eveneens aange-
sproken op hun positie en verantwoordelijkheid. De nota wees met name op
dewenselijkheid van hun betrokkenheid bijintegrale gebiedsontwikkeling:
eenverbindingtusseninvesteringenin de nieuwe uitlegeninvesteringenin
destedelijke vernieuwing werd belangrijk geacht. In de grote transformatie-
opgave kon hetinvesterings- en organisatievermogen van commerciéle
partijen goed gebruikt worden, omdat dejaarlijkse subsidiestromen vanuit
hetrijk waren afgeschaft. Meer dan de marktpartijen aanspreken op hunver-
antwoordelijk deed hetrijkin deze nota echter niet.

De centrale doelenin de nota, verbetering van de stedelijke woonkwaliteit en
meertegemoet komen aan de wensenvan burgers, hingen ten dele samen
met deinmiddelstoegenomen aandachtvoor stedelijke vernieuwing eninte-
graal woonbeleid. Naast de fysieke componentvan hetbouwen moest ook de
sociale en economische component meer aandachtkrijgen. De aanhoudende
economische ensociale problemenin de grote steden gedurende dejaren
negentigwerden namelijkin verband gebracht met kwalitatieve tekortenin
destedelijk woningvoorraad: in de steden werd te weinig voldaan aan de
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vraagvan middeninkomensgroepen naar grotere en duurdere woningen
(Priemus, Verhage & Kruythoff2002). De centrale doelen in de nota waren
tevensverbonden met ontwikkelingenin de vraag naar woningen. Het rijk
voorzageenoverschotaan woningen in zogenoemde buitencentrum woon-
milieus, maar tekorten in centrumstedelijke en groenstedelijke woonmilieus.
Tevenssignaleerde het rijk een groeiende belangstelling voor ruime(re)
woningen en duurdere koopwoningen.

Om betertegemoet te komen aan de woonvoorkeuren van de burger dien-
denervolgenshetrijk op vinexlocaties meer gewenste woningen te worden
gebouwd en moesten woonmilieusin de bestaande woningvoorraad worden
getransformeerd in nieuwe woonmilieus. Deze ‘transformatieopgave’
bestond onderandere uiteen hogere woningproductie en uit sloop, samen-
voeging enverkoop vanwoningen. In hetverlengde van deze kwalitatieve
doelenverhoogde hetrijk voor de periode van 2000 tot 2010 de doelen voor
denieuwbouwproductie en mutatiesin de bestaande woningvoorraad. In
2002 stelde de toenmalige staatssecretaris Remkes deze ambities echter weer
naar beneden bij. Aanleiding hiervoor waren enerzijds de verstedelijkings-
gesprekken die metde steden werden gevoerd over de uitvoeringvan de
Nota Mensen Wensen Wonen, en anderzijds het gegeven dat de woning-
productie achterbleef bij de verwachtingen uit de nota. De bijstellingvan de
ambities betekende overigens niet dat de transformatieopgave op de lange
baan geschoven mochtworden. Derijksoverheid beschouwde twee ontwik-
kelingenals essentieel voor het succesvan de transformatie: hetdoorbreken
van de stagnatiein de bouwproductie, en eenstructurele verhogingvan de
woningproductie op de langere termijn.

Ruimtelijke ordening

Deveranderingenin hetvolkshuisvestingsbeleid hadden belangrijke gevol-
genvoor de ruimtelijke sturing van de woningproductie. Vanouds verliep
deze ruimtelijke sturing vooral viade rijkssubsidies voor woningproductie en
deontwikkelingvan bouwlocaties. Door de verlaging van deze subsidies
moest de ruimtelijke sturing echter anders worden ingevuld. Vanuit de ruim-
telijke ordening koos het rijk daarom voor een nieuwe aanpak. Daarbijwerd
met lagere overheden onderhandeld over de nate streven doelen en de bij-
dragenvan hetrijk aan diverseinvesteringen. De hieruitresulterende afspra-
ken werdenvastgelegdinvinexuitvoeringsconvenanten. Deze afspraken
waren tegelijkertijd ook randvoorwaarden voor de ontwikkeling van bouw-
locaties op lokaal niveau.

Ruimtelijke ordening en woningproductie tot de jaren negentig
Ruimtelijke ordening envolkshuisvestingsbeleid waren lange tijd nauw met
elkaarverbonden.Jarenlangvormden planning en programmering van de
nieuwbouw de centrale elementenin de taak die de overheid zich stelde om
eenevenwichttevindentussen de behoefte aan nieuwe woningenen de
plaats waar deze zouden komen. De nauwe samenhang tussen productie en

WONINGPRODUCTIETEN TIJDE VAN VINEX

locatie was ontstaan in de wederopbouwperiode na194s, het tijdvak waarin
strijd tegen de woningnood samenging met welvaartsgroei, industrialisatie-
beleid eneenenorme geboortegolf. Indittijdperk ontstond de verzorgings-
staaten werden planningen ordeningalgemeen aanvaard alsinstrumenten
omdeeconomiete herstellen en de schaarse middelen rechtvaardig te verde-
len (Cammen & DeKlerk 2003). Er moest worden gebouwd en de overheid
had daarin een sterk sturende rol. De uitgaven voor de woningbouw werden
centraal gepland envia de contingenteringsplanning verdeeld over hetland.
De plaatselijke bouwcapaciteit was het uitgangspuntvoor de verdelingvan de
jaarlijkse woningbouwcontingenten.

Totdejaren zeventigwas het bouwbeleid taakstellend. Jaarlijks werden op
gemeentelijk niveau de bouwinitiatieven en de harde capaciteitaan bouw-
grond geinventariseerd. Nadat de initiatieven op provinciaal en landelijk
niveau waren gebundeld, werd vervolgens hetbouwprogramma vastgesteld
op basisvan de beschikbare subsidies. Met de subsidies werden de onrenda-
beletoppenvaninvesteringen opgevangen. Hierdoor was hetinvesteringsri-
sicovoor gemeenten en private partijen zeer klein en werd de uitvoeringvan
plannen redelijk gegarandeerd.

Beginjarentachtig, metslechteconomischetijeneeninstortende bouw-
markt, werd de woningproductie nog sterker gesubsidieerd. De belangrijk-
steruimtelijke prioriteiten waren hetbouwen in de groeikernen en de (ver-
vangende) nieuwbouw in de stadsvernieuwing. Zo’n 9o—95 procent van de
woningproductie werd gesubsidieerd en ook de ontwikkeling van bouwloca-
tieswerd intensief gesubsidieerd. Hierdoor was de ruimtelijke sturing van de
woningbouw goed uitvoerbaar. In1989 maakte de publicatie van de Nota
Volkshuisvesting in de Jaren Negentig duidelijk dat de van oudsher bestaande
relatie tussen ruimtelijke ordening en volkshuisvesting zou veranderen.
Doordatde programmering en subsidiéring van de woningbouw afnamen,
kon de ruimtelijke sturing van woningbouwlocaties nietlanger worden gere-
geldvia deverdelingvan de woningbouwcontingenten.

Vierde Nota over de ruimtelijke ordening Extra—Vinex (1990)
Ongeveertegelijkertijd met de Nota Volkshuisvesting verschenen twee nota’s
over de ruimtelijke ordening. Door de kabinetswisselingvan 1989 was de
Vierde Nota over de ruimtelijke ordening uit1988 slechts een kortleven be-
schoren.In1990 presenteerde de nieuwe codrdinerend minister van ruimte-
lijke ordening, Alders, de Vierde Nota over de ruimtelijke ordening Extra
(Vinex).

Inde Vinexlegde Alders meer prioriteit bij het milieu en vroeg hij meer
aandachtvoor de uitvoerbaarheid van het beleid. Beide hadden gevolgen
voor de ruimtelijke sturing van woningbouwlocaties vanuit de Vinex. De
sterkere nadruk op milieu uitte zich onder meerin de wens de groeivan het
autoverkeer te beheersen; deze wens speelde een grote rol bij de kwaliteits-
criteria die voor nieuwe bouwlocaties werden vastgesteld. De nadruk op uit-
voerbaarheid kreeg met name vormin de keuze van toekomstige gebieden
voor stadsuitleg, de zogeheten vinexlocaties, eninvoorstellen voor betere
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bestuurlijke samenwerking, concrete sleutelprojecten, en een strenger res-
trictief beleid.

Inde Vinexvoorzag hetrijk een forse uitbreiding van de woningbehoefte
eneen groeiende terreinbehoefte voor bedrijvigheid. Voor beide moest
ruimte worden gevonden. Op grond van de uitgangspunten ‘mobiliteitsgelei-
ding’ en ‘ruimtelijke kwaliteit’ streefde de regeringin de Vinex naar concen-
tratie of bundeling van verstedelijking—een duidelijke wijziging ten opzichte
van devoorgaandejaren. Hoewel er met de Derde Nota in de jaren zeventig al
aandachtwas gekomenvoorstadsvernieuwingin het bestaande stedelijke
gebied, was de verstedelijkingsopgave tot aan de Vinex van199o toch nog
hoofdzakelijk gezien als uitbreidingsopgave.

Bijdevoorgestane bundelingvan de verstedelijking koos de Vinex het
stadsgewest als belangrijkste schaalniveau voor de uitvoering van het beleid.
Op deze schaal, zo veronderstelde hetrijk, speelt het stedelijk leven zich af of
zou hetdatin detoekomst (moeten) doen. Daar moest de groeivan de verste-
delijkingworden opgevangen. De bundeling van de verstedelijking binnen
hetstadsgewesthad tot doel ‘het stedelijk draagvlak te ondersteunen; de
groeivan de mobiliteit te beperken; en de woningen, werkgelegenheid en
voorzieningen op zodanige afstand van elkaar te situeren dat de bereikbaar-
heid met fiets en openbaar vervoer optimaal is’ (Vinex1993: 6). Binnen de
stadsgewesten kreeg het benutten van de ontwikkelingsruimtein hetbe-
staande stedelijke gebied de hoogste prioriteit. De nieuwbouw voor wonen
enwerken mochthetstreven naar de compacte stad niet ondermijnen. Ter
ondersteuningvan hetbundelingsbeleid in de stadsgewesten werd voorts
eenrestrictief beleid voor de open ruimte wenselijk geacht.

Voordekeuze van nieuwe locaties voor wonen, werken, recreatie, en
voorzieningenin de stadsgewesten presenteerde de Vinex (Ministerie van
VROM 1990: 140) vijf kwaliteits- of locatiecriteria:

- Nabijheid: ligging ten opzichte van het centrum, metals voorkeurs-
volgorde eersthet benutten van mogelijkheden in het stedelijk gebied,
vervolgensaan derand daarvan, en pasdaarnainverder weg gelegen
zonesinaansluiting op bestaande kernen.

Bereikbaarheid: ontsluiting door stedelijk /stadsgewestelijk openbaar
vervoer enlangzaamverkeer.

Samenhangtussen wonen, werken, recreatievoorzieningen en groen-
structuur.

Openruimtevrijwarenvan verstedelijking, mede ten behoevevan
natuur, openluchtrecreatie, enlandbouw.

Uitvoerbaarheid: financieel-economisch; milieuhygiénisch en bestuur-
lijk-maatschappelijk.

Op basis van deze kwaliteitscriteria gaf de Vinex voor de stadsgewesten
ontwikkelingsrichtingenaanvoor wonen, werken, en deinfrastructuurvan
hetopenbaarvervoer. Voor devier grote stadsgewesten in de Randstad gaf
hetrijk bovendien op kaartaan welke verstedelijkingslocaties de voorkeur
hadden. Voordeinrichtingvan de locaties gaf het rijk verder geen kwaliteits-
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criteriaaan. Datwerd gezien als behorend tot de verantwoordelijkheid van
delagere overheden en marktpartijen. Metvoorbeeldplannen en het project
‘kwaliteit op locatie’ liet het rijk echter de uitvoerders van de bouwopgaven
wel zien wat het met kwaliteit op lokaal niveau bedoelde (Needham e.a.

1994).

Hetrijk wilde samen met de betrokken actoren stap voor stap op weg te gaan
naar de uitvoeringvan hetvinexbeleid. Deze werkwijze is ook wel aangeduid
alshetonderhandelingsmodel. Daarbinnen onderscheiden Needhame.a.
(2000) twee fasen. De eerste betreft de onderhandelingen tussen het rijk en
debestuurslagen (provincies en kaderwetgebieden) waarmee het rijk af-
spraken wilde maken over de uitvoering van de verstedelijking in de periode
1995-2005. Deze afspraken werden vervolgens vastgelegd in uitvoerings-
convenanten envormden tegelijkertijd randvoorwaarden voor de besluit-
vormingin detweede fase.Indetweede fase onderhandelden gemeentenen
marktpartijen over de programmatische inrichtingvan de locaties.

De totstandkoming van de vinexuitvoeringsconvenanten
Voordatdevinexuitvoeringsconvenanten met de interbestuurlijke afspraken
over deverstedelijking konden worden ondertekend, moest er uiteraard
eerstovereenstemming zijn tussen hetrijk en de andere overheden over deze
afspraken. Ditvergde veel energie. De bestuurlijke basis voor intergemeen-
telijke samenwerking diende te worden verstevigd, terwijl ook de financiéle
kantvan deverstedelijkingsopgave aandachtvroeg, aangezien de andere
partijen niet zonder meer akkoord gingen met het rijksbod.

De noodzaak de bestuurlijke basis te verstevigen kwam voortuit de keuze van
hetrijk om de verstedelijkingsafspraken te richten op stadsgewesten. Voor
diekeuze bestonden meerdere redenen. Ten eerste wilde hetrijk op het ter-
reinvan devolkshuisvesting een einde maken aan de eigen gedetailleerde
betrokkenheid bij de locatieontwikkeling op lokaal niveau. Het rijk wilde
daarom liever geen afspraken metafzonderlijke gemeenten maken (Korthals
Altes1995:180). Daarnaast was intergemeentelijke afstemming en samen-
werking ook nodigvoor hetvindenvanvoldoende verstedelijkingscapaciteit
met de benodigde kwaliteit. De bestuurlijke basis hiervoor was echter onvol-
doende. Ditknelpuntkon worden ondervangen doordat het ministerie van
Binnenlandse Zaken (BiZa) op dat moment bezig was met het formuleren van
eenvisie op regionale samenwerking in de zogenaamde BoN-nota’s (Bestuur
op Niveau). BiZa zag de gewenste intergemeentelijke samenwerking op
stadsgewestelijk niveau als een mogelijkheid om de ideeén over regiovor-
ming te koppelen aaninhoudelijke problematiek (Needham e.a. 2000). In
verband daarmee bracht het ministerie van BiZa verschillende bevoegdheden
dierelevantwaren voor hetverstedelijkingsbeleid onderin de Kaderwet
Bestuurin Verandering. Ditbetrof onder meer de bevoegdheid tot het opstel-
lenvan eenregionaal structuurplan en de bevoegdheid tothet voerenvan
regionaal grondbeleid. De genoemde Kaderwet werd in1994 van kracht. Hij
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goldvoor de zeven grootste stadsgewesten, die sindsdien ook worden aan-
geduid als kaderwetgebieden. De overige stadsgewesten bleven samenwer-
ken op basis van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen.

Hetrijk onderhandelde aanvankelijk vooral met de vier grote stads-
gewestenin de Randstad, en later ook metderegio’s Knooppunt Arnhem-
Nijmegen, Eindhoven, en Twente. Pas naverscheidene jaren konden de uit-
voeringsconvenanten met de definitieve afspraken ondertekend worden.
Omdatde onderhandelingen met de kaderwetgebieden zoveel tijd in beslag
hadden genomen, werden de onderhandelingenvoor de overige stads-
gewesten metde provincies gevoerd, waarnade provincies op hun beurt met
deoverige stadsgewesten onderhandelden.

Hetuitbrengenvan een ‘rijksbod’ vormde een belangrijke stap in hetonder-
handelingsproces. Inruil voor de afspraken over de verstedelijkingsprestaties
diede stadsgewesten zouden leveren, stelde hetrijk financiering voor een
periodevantienjaarinhetvooruitzicht. De financiéle middelenin het rijks-
bod kwamen uitdrie bronnen:

De grondkostensubsidies van het Directoraat Generaal voor de Volks-

huisvesting.

Subsidiesvan Verkeer en Waterstaat, vooral voor de infrastructuurvan

hetopenbaarvervoerin de stadsgewesten.

Subsidiesvan het Directoraat Generaal Milieu voor bodemsanering.

Als enigevan deze drie subsidievormen werd de grondkostensubsidie aan-
gebodenalseenvooraf uitte keren lumpsumbedrag. Deze grondkosten-
subsidies waren geregeld in het nieuwe Besluit Locatiegebonden Subsidies
(BLS). Voor devolkshuisvesting betekende dit besluit tegelijkertijd het einde
vandevoorheen bestaande open-einde-benadering. Achteraf blijkende
financiéle tegenvallers zouden niet meer kunnen worden verhaald op het
rijk. Bij beide andere subsidies werd geen lumpsumbenadering gevolgd,
maar zouden de bijdragen pas later per project worden vastgesteld (Need-
hame.a.2000: 20).

Hetrijksbod vormde het belangrijkste onderwerp in het bestuurlijk over-
legtussen hetrijken devier grote kaderwetgebieden in de Randstad, want
dekaderwetgebiedenvonden hetbod onvoldoende. Inde Vinex had het rijk
voor hun een aantal kwalitatief aantrekkelijke, maar dure voorkeurslocaties
aangewezen. De duurte hield verband met excessieve grondkosten (door
de aanwezige glastuinbouw) en de benodigde investeringen in openbaar
vervoer enbodemsanering. Het kabinet wilde die meerkosten niet betalen
envonddathetontbrekende deel moestwordenverhaald op andere over-
heden en toekomstige gebruikers (Korthals Altes 1995: 172). Dit werd moge-
lijk geachtviavereveningtussen winstgevende en verliesgevende locaties,
endooreenverhogingvande opbrengsten. Deze laatste werd weer haalbaar
geachtviahetbiedenvan kwaliteiten door de schaarste die met hetrestrictie-
ve beleid voor de open ruimte werd gecreéerd.
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Bijdeaanvangvande onderhandelingen schatten de vier kaderwetgebieden
deteverwachtentekorten bijnatwee keerzohoogals het rijk. Zij wilden het
risico dat ze daardoor zouden lopen zoveel mogelijk beperken. In de start-
convenanten benoemden zij vier risicofactoren voor de grondexploitatie die
hetafsluiten van de uitvoeringsconvenanten zouden kunnen belemmeren:
deverevening tussen locaties (gemeenten) met winst en verlies; de mate
waarinde marktbereid was totinvesteren, aangezien op nieuwe uitlegloca-
ties liefst 7o procentin de ongesubsidieerde sector gerealiseerd moest wor-
den (50 procentop binnenstedelijke locaties); het slagen van het restrictieve
beleidinde openruimte; en de bijdrage van hetrijk aan de stadsvernieuwing.
Hetrijk werd verzocht deze risico’s nader te onderzoeken. Om het vereve-
ningsrisico te beperken diende ereen regeling te komen via welke gemeen-
tenverplicht konden worden mee te werken aan de verevening van grond-
kosten binnen de stadsgewesten. Hetrijk loste ditop met de Kaderwet
bestuurinverandering (1994). Verder achtte het rijk de investeringsbereid-
heid van de markt geen werkelijk probleem, gezien de aankoop van gronden
op vinexlocaties door projectontwikkelaars. Het onderkende evenwel dat
hetonmogelijk was allerisico’s te overzien. Daarom bevatten de convenanten
eenalgemene ontsnappingsformule bijonvoorziene omstandigheden
(Needhame.a.1994). Voor devier kaderwetgebieden in de Randstad was dit
kennelijk voldoende; in1994 en 1995 sloten zij uitvoeringsconvenanten met
het rijk.

Voordeandere stadsgewesten had hetrijk geen (dure) voorkeurslocaties
aangewezeninde Vinex. Toch liepen ook de gemeentenin deze andere
stadsgewesten voortaan meer risico bijde woningbouwopgave. De financie-
ringvanwoningbouwlocatiesviahetBLs betekende ook voor hen dat finan-
ciéletegenvallers nietmeer konden worden verhaald op hetrijk. Bovendien
dektede BLs-subsidie bijhenslechts 50 procentafvan de tekorten die op
uitleglocaties werden verwacht (VROM 1994).

Met het afsluiten van de uitvoeringsconvenanten lagen voor de woning-
bouw tussen1995en 2004 een aantal fysieke en procedurele afspraken vast.
De fysieke afspraken betroffen verstedelijkingslocaties; overeengekomen
aantallenwoningen op uitleglocaties en locaties in of bij bestaand stedelijke
gebied; de belangrijkste werklocaties; de ontsluiting per openbaar vervoer
vanwoon- enwerklocaties; deinzetvan financiéle middelen voor grond-
kosten, bodemsanering, infrastructuur en (in enkele stadsgewesten) groot-
schalig groen; restrictief beleid voor de open ruimte; en ontwikkelings-
richtingen.

Inhetvierde hoofdstuk wordt naderingegaan op de realisatie van de doe-
len op binnenstedelijke locaties en uitleglocaties. Op procedureel terrein was
eenvandeafspraken, datdesociale bouwsector op vinex-uitleglocaties con-
formBLs ten hoogste 30 procentvan hetaantal woningen zou bedragen. Na
de ondertekeningvan de uitvoeringsconvenanten trok het rijk zich uit de uit-
voering. De programmatische invulling van de vinexlocaties werd overgela-
tenaandeandere overheden ende marktpartijen. Wel werdenin1998in het
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kadervande Actualisering Vinex nieuwe verstedelijkingsafspraken gemaakt.
Deze betroffende periode 2005 tot2010.

Grondbeleid

Deveranderingen op hetterreinvan volkshuisvesting en ruimtelijke ordening
hadden ook gevolgenvoor de grondmarkten hetgrondbeleid in Nederland.
Doordeingezette trend ‘meer markt, minder overheid’ traden marktpartijen
toeenverloor de gemeente haar oude monopolie op de grondmarktvoor
woningbouw. Deze ontwikkelingen hebbenvanaf hetbeginjarenvande
negentig geleid toteen discussie over hetinstrumentarium voor gemeentelijk
grondbeleid. Het rijk liet hierover twee beleidsnotities (1994 en1997) en een
nieuwe Nota Grondbeleid (2007) verschijnen.

Gemeentelijk grondbeleid tot de jaren negentig
Toten metdejarentachtigvoerdenveel gemeenten actief grondbeleid. Ze
verwierven eerst zelf de ruwe bouwgrond, maakten deze vervolgens bouw-
rijp, en verkochten de grond daarnaaan bouwpartijen. Via deze constructie
werden ruimtelijke ontwikkelingen gestuurd en bleef de regie over de plan-
ontwikkeling relatief eenvoudigvoor de gemeenten. Ook was het betrekke-
lijk gemakkelijk om de kosten te verhalen die de gemeenten maakten voor de
ontwikkelingvan hetplan, hetbouwrijp makenvande grond, en de aanleg
van openbare ruimte en publieke voorzieningen, zoals riolering en leidingen.
Deze kosten werden verrekend in de verkoopprijs van de bouwrijpe kavels
(Ekkers2002). Bijde woningproductie lag de nadruk op de sociale woning-
bouw. Mede door de objectsubsidies van de rijksoverheid konden gemeen-
tendelocatieontwikkeling vrijwel zonder risico uitvoeren en konden
woningcorporaties woningen bouwen. Tekorten op de onrendabeletopin
grond- enwoningexploitatie werden door het rijk afgedekt.

Notities over grondbeleidsinstrumentarium
Indejaren negentigwerd hetvoor de gemeente moeilijker om de ruimtelijke
ontwikkelingen te sturen via de grondmarkt doordat marktpartijen op de
grondmarkttoetraden (hetgeen samenhing met wijzigingenin hetvolks-
huisvestingsbeleid, zoals de toegenomen nadruk op koopwoningen en het
afschaffenvan de objectsubsidies). In1993 begon de Tweede Kamer daarom
aantedringen op verbeteringvan het grondbeleidsinstrumentarium.
Gemeenten zouden nietvoldoende grond kunnen verwerven voor hun ver-
stedelijkingstaakstellingen. Daarnaast pleitte de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten (VNG) ervoor om de Wet Voorkeursrecht Gemeenten (wva), die
regeltdatgemeenten heteersterechttotkoop van grond hebben, nietlanger
te beperken totstadsvernieuwingsgebieden. De vNG wilde dat de wet ook
zou gaan geldenvoor uitbreidingslocaties, zodat de gemeenten de vinex-
taakstellingen konden realiseren.

Met de notitie Grondbeleidsinstrumentarium en de uitvoering van de Vierde
Nota Extra (1994) reageerde het ministerie van VROM op deze geluiden
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(Ministerievan VROM 1990). De notitie stelde dat gemeenten de verstedelij- 1. Gemeenten konden bij passief

kingsopgaven samen met marktpartijen moesten gaan waarmaken. Gezien grondbeleid gebruik makenvan
de grootte van de bouwopgave binnen de vinextaakstelling werd daarbij vrijwillig gesloten exploitatie-
voorgesteld om de financiélerisico’s te verdelen over het gehele stadsge- overeenkomsten met marktpartij-
west, en de marktpartijen een actieve rol te geven in de ontwikkelingvan de enofvan baatbelasting. Deinhoud
locaties. De gemeenten zouden zich daarbij moeten richten op hunvoor- van exploitatieovereenkomsten is
waardenscheppende entoezichthoudenderol. Inverband daarmee zouden afhankelijk van wat beide partijen
zevoorts ook passief grondbeleid moeten gaanvoeren: dat wil zeggen, de hierinwillen opnemen, zodat het
aankoopvande grond overlaten aan de marktpartijen. Waar de gewenste kostenverhaal niet zeker is.
kwaliteit en kwantiteit van de bouwopgavein gevaar dreigde te komen, Nadelenvan baatbelasting zijn dat
moest echter ook actief grondbeleid mogelijk blijven. Deze voorkeur voor hiermee nietalle kosten kunnen
passief grondbeleid meteen overgang naar actief grondbeleid indien nodig, wordenverhaald, en dat baatbe-
isderodedraad geweestin de ontwikkelingvan het grondbeleid en het lastingmoet worden geheven bij
grondbeleidsinstrumentarium vanaf de tweede helftvan de jaren negentig alle partijen die objectief baatheb-
(Groetelaers 2004b). benvaneenontwikkeling.

De notitie kwam voorts tegemoetaan de wensvande vNG om de Wet
Voorkeursrecht Gemeenten ook te laten gelden voor uitbreidingslocaties.
Deze wijzigingisin1996 ingevoerd (De Wolff e.a. 2000). Voor het kosten-
verhaal binnen grondexploitaties bij passief grondbeleid stelde de notitie
daarnaasteen heffingvoor. Bijactief grondbeleid kon de gemeente de kosten
die zij maakte voor de ontwikkelingvan de bouwlocatie verhalen via de prijs
van de bouwrijpe kavels. Bij passief grondbeleid was dat echter moeilijker
omdatde marktpartijen de ruwe bouwgrond bezaten.’

In1997 werden de mogelijkheden tot de verbetering van het kostenverhaal
binnen grondexploitaties verder verkend. Het ministerie van vRom bracht
daartoe de notitie Grondexploitatie in nieuwe bouwlocaties uit (Minister
van VROM 1997), waarin deinvoering van een exploitatieheffing werd voor-
gesteld. De gedachte achter deze heffing was dat bij passief grondbeleid
dezelfde kosten verhaald moesten kunnen worden als bij actief grondbeleid.
Viade heffing zouden gemeenten de locatieontwikkelingskosten op de
grondeigenarenkunnenverhalen. Inreactie op de notitie adviseerde de
vRoMm-raad om de grondexploitatieheffing snel uit te werken enin tevoeren
(vRom-raad1997). Het uitgewerkte wetsvoorstel werd echterin 1998 door
deRaadvan State afgewezen, metals algemeen bezwaar dat publiekrechte-
lijke en privaatrechtelijke regelingenin deze heffing te nauw verweven
waren. De Raad van State adviseerde om het kostenverhaal geheel publiek-
rechtelijk te regelen (Groetelaers 2004a).

Nota Grondbeleid (2007)
Hetgrondbeleid kwam opnieuw in beeld met het ontwerp Vijfde Nota
Ruimtelijke Ordening. Hierin werd kritiek geuit op het gevoerde vinexbeleid
indejaren negentig, onder meer op hetpuntvan de kwaliteit en prijs-kwali-
teitverhoudingvan de woningenindevinexwijken. Als een van de mogelijke
oorzaken werd de gebrekkige werking van de grondmarkt genoemd.
Daarom liet hetrijk tijdens de voorbereiding van de Vijfde Nota Ruimtelijke
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Ordeningin1999 een Interdepartementaal Beleidsonderzoek uitvoeren naar
dewerkingvan de grondmarkten de knelpunten die zich op deze markt voor-
deden. Dezestudie beoogde beleidsvarianten te ontwikkelen die konden
bijdragen aan een betere werking van de grondmarkt. Belangrijke knelpun-
ten waren hetontbrekenvanvoldoende concurrentie op de bouwmarkt door
grondposities, de aangetaste regiefunctie van gemeenten, en het gebrek aan
transparantie bijactief grondbeleid. De uitkomsten van hetonderzoek vorm-
den de basis voor de Nota Grondbeleid van 2001 (Ministerie van VROM 2001).

De Nota Grondbeleid gaf de visie van het kabinet weer op de gewijzigde
omstandigheden op de grondmarkt, de rol die de overheid hierbijdiende te
vervullen, en de wijze waarop het grondbeleid moest zijn toegerust voor de
uitvoering van hetruimtelijk beleid in Nederland. In deze ‘integrale’ nota
werd hetgrondbeleid uiteengezetin nauwe samenhang met nieuwe beleids-
doelstellingen voor wonen, mobiliteit, natuur, economie en ruimte. Ver-
nieuwingvan hetbeleidsinstrumentarium werd daarom nietals doel op zich
nagestreefd, maar als onderdeel van de beleidsinhoudelijke doelstellingen.
Netalsineerdere nota’s gaf hetrijk de voorkeur aan passief grondbeleid,
tenzijactief grondbeleid voor derealisatie van publieke doelen vereist was.
Dezevoorkeurvoor passief grondbeleid hield verband met het ‘dubbele
petten’-probleem bijactief grondbeleid, waarbij de overheid zowel speler op
demarktalsregulator vande marktwas. Uitgangspuntvan hetrijk was, datde
primaire taak van de overheid ligt bijhet publieke belang en bij het aangeven
van randvoorwaarden en kwaliteitseisen op grond waarvan marktpartijen, al
dannietin publiekprivate samenwerking met de overheid, de door de burger
gewenste kwaliteiten kunnenrealiseren. De concrete keuze voor actief of
passief grondbeleid werd in de notaverder overgelaten aan de betrokken
overheid.

Verder kwam hetrijkin de Nota Grondbeleid opnieuw metvoorstellen om
hetgrondbeleidsinstrumentarium te versterken voor de gemeenten. Ten
eerste werd voorgesteld een exploitatievergunning in te voeren die een wet-
telijke grondslag zou bieden voor het kostenverhaal. Ten tweede werd voor-
gesteld om de Wet Voorkeursrecht Gemeenten voor alle gemeenten te laten
gelden, terverdere versterking van de gemeentelijke regierol.

Deredenvoorhetvoorstel totinvoeringvan een exploitatievergunning
was dat hetverhalenvande publieke kosten bijlocatieontwikkeling in situa-
ties met passief grondbeleid nog steeds problemen opleverde. Welke kosten
wettelijk verhaald konden worden was onduidelijk, en projectontwikkelaars
die zich onttrokken aan de financiering van publieke voorzieningen konden
nietworden aangepakt. Hetvoorstel behelsde de invoering van een publiek-
rechtelijke regeling, volgens welke ontwikkelaars voortaan een exploitatie-
vergunning zouden moeten aanvragen bijde gemeente. In deze vergunning
zou de gemeente bovendien voorwaarden kunnen vastleggen ten aanzien
van het kostenverhaal, deinrichting en uitvoeringvan het plan, en hetbe-
schikbaar stellen van kavels voor particulier opdrachtgeverschap. Ditvoorstel
vooreen ‘brede’ exploitatievergunning is echter nietingevoerd, omdater
maatschappelijk te weinig draagvlak voor bestond. Met dit voorstel was het
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kabinetbovendienvoorbijgegaan aan een, wél breed gedragen, eerder voor-
stelvande vNG en NEPROM voor een ‘smalle” exploitatievergunning waar-
voor welvoldoende draagvlak was. Deze smalle vergunning beperkte zich tot
het kostenverhaal en zou alleen geldenin die situaties waarin marktpartijen
ende gemeenten niettot overeenstemming konden komen over het kosten-
verhaal en de locatie-eisen.

Hetvoorstel om de Wet Voorkeursrecht Gemeenten voor alle gemeenten
telaten geldenisin2004ingevoerd. Opinitiatief van een aantal kamerleden
vond echterin2002eerstnogeen spoedreparatie van deze wet plaats
(Groetelaers2004a). Daarmee werd voorkomen dat marktpartijen en oor-
spronkelijke grondbezitters het gemeentelijke voorkeursrecht konden om-
zeilen met behulp van schijnsamenwerkingsvormen of vroegtijdig gesloten
ontwijkende overeenkomsten die de marktpartijen hetrecht gaven de grond
indetoekomst overte nemen van de huidige eigenaar, bijvoorbeeld zodra het
zeker was datde grond voor woningbouw zou worden bestemd. De Wet
Voorkeursrecht Gemeenten bleek in de praktijk namelijk niet helemaal naar
behorente functioneren (Priemus en Louw 2000).

Voorstel voor Grondexploitatiewet
Met de Nota Ruimte van 2004 staat de modernisering van het grondbeleids-
instrumentarium opnieuw op de agenda. Voor de uitvoering van het ruimte-
lijk beleid ziet de rijksoverheid in de Nota Ruimte een duidelijk verband tussen
deherzieningvan de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WR0) en het grond-
beleidsinstrumentarium. Een belangrijk uitgangspuntin de wro is datde
juiste verantwoordelijkheid op hetjuiste niveau terechtkomt. Voor de uit-
voeringvan hetnieuwe ruimtelijk beleid is dit, meer danvoorheen, het regio-
nale schaalniveau. In november 2004 stelde de ministerin een brief aan de
Tweede Kamer voor nieuwe instrumenten voor actief en passief grondbeleid
intevoeren, waaronder de grondexploitatiewet.

Hetvoorstel voor de grondexploitatiewet verschiltvan heteerdere
publiekrechtelijke voorstel uit de Nota Grondbeleid. Gemeenten zullen de
grondexploitatiewetalleen kunnen benutten wanneer het niet lukt om tot
een privaatrechtelijke overeenkomst te komen met private partijen. Vrijwil -
lige samenwerkingis dus het uitgangspunt, nietde verdeling van de kosten
viaeen publiekrechtelijke exploitatievergunning. Hetvoorstel voor de
Grondexploitatiewetisinaugustus 2005 aan de Tweede Kamer gezonden.
Hetisde bedoelingdathetin2007 wordtingevoerd, tegelijk met de nieuwe
Wet op de Ruimtelijke Ordening.

Kernpuntenvan het beleid vanaf beginjaren negentig

Dekernpuntenvande beleidswijzigingen die vanaf beginjaren negentig zijn
doorgevoerd en deinstitutionele condities voor woningproductie verander-
dentenopzichte van de daaraan voorafgaande periode betroffen de volgende
terreinen.

Vanuitde volkshuisvesting zette hetrijk in op een ontwikkeling naar meer
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markt, en op decentralisatie en verzelfstandiging, waardoor de wijze van
besturen en deverhoudingen tussen partijen drastisch veranderden. De rijks-
overheid legde meer verantwoordelijkheid neer bij lokale overheden, ver-
zelfstandigde de woningcorporaties, en verminderde haar subsidies voor
woningbouw en locatieontwikkeling. Binnen de woningproductie verschoof
hetaccentbovendienvandesociale woningbouw naar de koopwoningen, en
inhetbijzonder de duurdere koopwoningen. Projectontwikkelaars en bouw-
ondernemingen tradenvoortstoeals nieuwe partners op de woningbouw-
markt. Gemeenten kregen daarbij de regie over de lokale woningproductie,
diesamen metandere actoren diende te worden gerealiseerd en vaak ook
gefinancierd. Dit laatste maakt dat de financieel-economische belangenvan
dediverseactoren mede bepalend werden voor de woningproductie.

Voor deruimtelijke ordening presenteerde het rijkin de Vinex (1990) een

kwaliteitsambitie voor verstedelijkingin de periode 1995 tot 2005. Het rijk
wilde garanties dat de uitvoerende partijen deze kwaliteitsambitie zouden
overnemen. Daarbijkon echter minder dan voorheen worden gesteund op de
volkshuisvesting. Vanuitde volkshuisvesting wilde het rijk namelijk een einde
maken aan haar gedetailleerde betrokkenheid bij de locatieontwikkeling.
Daarom koos hetrijk ervoor om afspraken te maken metandere bestuurlijke
partijen over de uitvoering van het ruimtelijk beleid, in vooral 26 stedelijke
vinexgebieden. Bij het bestuurlijk overleg dataan deze afspraken vooraf ging
werd ook onderhandeld over de vereiste investeringen. Het was duidelijk dat
eengrootdeelvan de financiéle risico’s voor de ontwikkeling van de woning-
bouwlocaties door de andere overheden en de markt moest worden gedra-
gen. Nahetvastleggenvan de afsprakenin uitvoeringsconvenanten trok het
rijk zichterugenwerd de concreteinvullingvan de locaties overgelaten aan
de gemeenten en marktpartijen.

Grondbeleid en grondbeleidsinstrumentarium werden vanaf het beginvan
dejaren negentigregelmatigonderwerp van discussie. Aanleiding hiervoor
waren zowel de wijzigingenin hetrijksbeleid inzake volkshuisvesting en
ruimtelijke ordening als de problemen die de gemeenten sindsdien hadden
met hetsturenvan de ruimtelijke ontwikkelingen. Deze problemen werden
mede veroorzaaktdoordat marktpartijen toetraden totde grondmarkttoen
derijkssubsidies voor woningproductie en locatieontwikkeling verminder-
den.Derodedraadinde genoemdediscussie was de vraag of gemeenten
actief of passief grondbeleid moeten voeren. Derijksvoorkeur lag steeds
bij passief gemeentelijk grondbeleid, tenzij publieke doelen niet konden
worden gerealiseerd zonder actief grondbeleid. Ter ondersteuning van het
passieve grondbeleid ontwikkelde hetrijk verschillende voorstellen voor de
verbeteringvan hetinstrumentarium voor kostenverhaal. Twee daarvan wer-
dennietaangenomen. Hetderde, de voorgestelde Grondexploitatiewet, zal
waarschijnlijkin 2007 in werking treden. Ten gunste van het actieve grond-
beleid zijn meerdere wijzigingen doorgevoerd in de Wet Voorkeursrecht
Gemeenten.
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VERKLARINGEN VOOR DE ACHTERBLIJVENDE WONINGPRODUCTIE

Inleiding

Op nationaal niveau manifesteerden de problemen met de woningproductie
zichmetnameineendalingvandejaarlijkse woningproductie. Deze zette
vooral na1998 sterk door (figuur 2) en was nauw verbonden met de dalingin
hetaantal nieuwe koopwoningen dat werd opgeleverd. Daarnaast daalde ook
hetaantal opgeleverde huurwoningen, wat mede verband hield met het
zwaardere accentdathetbeleid voortaan legde op koopwoningen.

Indit hoofdstuk wordt nagegaan welke verklaringen zijn gegeven voor
problemen metdevoortgangvan de woningproductie tussen1995en 2004,
enhoedezeindetijd metelkaarsamenhangen. Daartoe zijn bronnen
gebruiktvariérend van onderzoeksrapporten tot opiniérende artikelen.

De gevondenverklaringen zijn hieronder gegroepeerd in vier paragrafen:
de grondmarkt, het ontwikkelingsproces, de woningbouwmarkt, en de
(koop)woningmarkt. Deze indeling refereertaan het gegeven dat woning-
productie alsveelomvattend proces met meerdere markten te maken heeft,
zoals Priemus ruim twintig jaar geleden al stelde in ‘bouwproces en woning-
bouwmarkt’ (1984). Hij constateerde dat bij het woningbouw- en plannings-
proceseen grootaantal partijen betrokken is waartussen complexe relaties
bestaan, en dat deze complexe relaties ‘als het ware kunnen worden ontleed
in een aantal markten’. Zelf noemde hijin dit verband al de woningbouw-
markten de woningmarkt. De Nota Mensen Wensen Wonen (Ministerie van

VROM 2000) vermeldt onderandere ook de grondmarkt, kapitaalmarkten

kennismarkt.

Inhet navolgende worden uitsluitend de grondmarkt, woningbouwmarkt
en (koop)woningmarkt belicht, omdat zich op deze markten ontwikkelingen
voordeden dievanspecifiek belang zijn voor de teruggang in de woning-
productiesinds1998. Om die reden worden ze in dithoofdstuk ook apartvan
defactor ‘ontwikkelingsproces’ besproken en nietals onderdeel daarvan.

Stappen in het ontwikkelingsproces
Juistomdat het zogeheten ontwikkelingsproces—het proces datvoor bouw-
locaties wordtdoorlopen om tot woningproductie te komen—als zodanig
ookalseenvandeverklarende factoren wordt genoemd (en laterin dit hoofd-
stuk wordtbesproken) voor de achterblijvende woningproductie, is het aller-
eerstnodigeen korte schetste gevenvan ditontwikkelingsproces en de
relaties daarvan met de grondmarkt, woningbouwmarkt en (koop)woning-
markt. Het ontwikkelingsproces duurtvaak zo’n zeven a achtjaar, waarvan
circavierjaarvoorde planologische voorbereiding en bestuurlijke goed-

Verklaringenvoor deachterblijvende woningproductie




keuringvan de plannen (Louw & De Vries 2003; Mattemaker & Brouwer
2003; R1GO Re-search en Advies BV 2005). Bij grote projecten kan het plano-
logische traject echter veel langer duren, tot zelfs vijftien jaar (Keers & De
Wildt2003).

Devolgende opsomming geefteen sterk vereenvoudigde voorstelling van
hetontwikkelingsproces. Hoewel de stappen volgtijdelijk zijn genoemd,
kunnenzeinde praktijk deels samenvallenen/of in eeniets andere volgorde
wordendoorlopen.

1. Woonbestemming toekennen aan grond

2. Grondverwerving

3. Planvorming en ontwerp

4.Grond bouwrijp maken

5. Verkoop woningen

6.Woningbouw eninrichting van de bouwrijpe grond

7. Opleveringvan de woning aan de kopers/verhuurders

Hettoekennen van een planologische woonbestemming aan de grond (stap
1) is belangrijk omdat zonder woonbestemming geen woningen mogen wor-
dengebouwd op de grond. Soms heeft grond vanuit het verleden overigens al
eenwoonbestemming. Ditkomtvooral voor bij herstructureringslocatiesin
oudere stadswijken. In plaats van de toekenning van een woonbestemming,
moet hier een herstructureringsbesluitworden genomen.

Bij stap 2, de grondverwerving door de gemeente en/of marktpartijen,
komtdegrondmarktinbeeld. De bedoelde marktpartijen zijn hoofdzakelijk
corporaties en projectontwikkelaars. In de praktijk kan deze tweede stap
overigens ook als eerste worden gezet. Gemeente en/of marktpartijen ver-
wervendande grond voordat deze een woonbestemming heeft. Daarmee
lopen ze weliswaar een risico (dat de grond geen woonbestemming krijgt),
maar ditkan opwegen tegen de winstverwachting (indien de grond wel een
bouwbestemming krijgt). Ook komt hetvoor dat gemeente en/of markt-
partijen de grond al veel langer bezitten.

Totstap 3, planvormingen ontwerp, behoren hetstedenbouwkundige plan
datde gemeente opstelt (of laat opstellen) en de meer gedetailleerde ont-
werpen die de marktpartijen (laten) uitwerken voor de te bouwen woningen.
Instap 3horen ook de onderhandelingen thuis tussen de gemeente en markt-
partijen over de financieel-economische aspecten van de plannen en hun uit-
voering. In detijd gezien kan de derde stap deels samenvallen met de stappen
12,€en4.

Stap 4 omvat het bouwrijp maken van de grond. Vaak, maar niet altijd,
gebeurtditin opdrachtvan de gemeente. Afhankelijk van de afspraken die
gemeenten en marktpartijen hierover maken kan de verantwoordelijkheid
voor het bouwrijp maken ook liggen bij een publiekprivaat samenwerkings-
verband of bij één of meer marktpartijen. In de praktijk kan de periode van
grondverwerving (stap 2) tot en met bouwrijp maken variéren van enkele
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maanden tot 2 jaar (Keers & De Wildt 2003). Ook bij deze stap speelt de
grondmarkteen rol. Wanneer de grond bouwrijp wordt gemaaktdoor de
gemeente, dragen marktpartijen die grond bezitten deze namelijk eerst over
aande gemeente. De gemeente geeft de bouwrijp gemaakte grond vervol-
gensweer uitaan de marktpartijen. Daarbij wordt overigens minder grond
uitgegevendanerintotaal op de locatie aanwezigis, aangezien ook grond
nodigisvoorinfrastructuur enandere publieke voorzieningen. Daarnaast
wordtsoms een aantal kavels uitgegeven aan particulieren die er hun eigen
woning laten bouwen.

Stap 5 betreft de verkoop van koopwoningen voor de markt. Bij de start van
dezeverkoop bestaan de aangeboden woningen gewoonlijk alleen nog maar
op de bouwtekening. De bouw start meestal pasals 6o tot70 procentvande
woningenisverkocht (stap 6). De projectontwikkelaar / bouwer loopt zo
minder risico om na de bouw langdurig te blijven zitten met een aantal nog
nietverkochte woningen. In de tijd gezien kan de vijfde stap ook al starten tij-
denshet bouwrijp makenvan de grond (stap 4). De verkoop van de laatste
woningen kanbovendien langerdoorlopen, totin of zelfs na het bouwproces
(stap 6).

Stap 6 omvat de daadwerkelijke bouw van de woningenendeverdere,
publiekeinrichtingvan de grond. Op de kavelsvan de marktpartijen wordt
hetbouwproces geleid door deze marktpartijen. Op de eigenbouwkavels van
particulieren zijn zij de leidinggevenden van het bouwproces. Marktpartijen
danwel particulieren voeren de bouwactiviteiten zelf uit of geven hiertoe
opdrachtaan derden (bouwbedrijven, aannemers en dergelijke). De tijd
die gemoeidis metde bouw van woningen varieertsterk.In2004 werd circa
70 procentvan alle woningen binnen twee jaar tijd voltooid, maar bij kleine
bouwprojecten ligt dit percentage hoger, en bij grote lager (Steijn 2005).

De publiekeinrichtingvan de grond gebeurt meestalin opdrachtvan de
gemeente.

Stap 7 betreftde opleveringvan de nieuwe woningen aan de eigenaren.
Deze eigenaren zijn verhuurders, eigenbouwers of kopers (koopwoning-
markt). Met de oplevering van de woningen eindigt het proces van woning-
productie.

De grondmarkt

Woningproductievergtruimte enisin Nederland alleen toegestaan op gron-
denmeteen planologische woonbestemming. Via het ruimtelijkeordenings-
beleid wordtafgewogen hoeveel ruimte wéar kan worden ingezetvoor
woningbouw danwel andere functies. Inhetalgemeen bestaatin Nederland
eenvoorkeurvoor hetopenhoudenvan de open ruimte. Voor stedelijke func-
ties, zoals wonen, wordt daarom gestreefd naar zuinig ruimtegebruik en naar
bundelingvan functies. Voor de woningproductie betekent dit dat niet meer
grond wordt bestemd voor woningbouw dan nodig wordt geachtvoor de
woningbehoefte, endateen grootdeel van deze ruimte in of nabijstedenis
gelokaliseerd. Binnen het bestaande stedelijk gebied gaat het met name om
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locaties voor herstructurering of functieverandering. Buiten de woonplaat-
sen gaathetomuitleglocaties, meestal op gronden die totdan toe agrarisch
werden benut.

Ineconomische zinis grond een schaars goed. Grond verandertvan eige-
naar via de grondmarkt, en verschillende verklaringen die genoemd worden
voor hetachterblijven van de woningproductie hangen samen metdeze
markt (Van Staal 2003):

a. Doorgrondposities hebben marktpartijen macht op bouwlocaties.

b. Door hoge grondkosten raakt de prijs-kwaliteitverhouding van wonin-

genuitevenwicht.

Grondposities geven marktpartijen macht
Zoals nader beschrevenin hetvorige hoofdstuk, veranderden door wijzigend
beleid beginjaren negentigde verhoudingen tussen de partijen die bij de
woningproductie betrokken zijn. Marktpartijen gingen grond aankopen,
deelsop verzoek van gemeenten die daartoe publiekprivate samenwerkings-
verbanden aangingen met marktpartijen, deels ook op eigen initiatief van
marktpartijen, die zagen dat vroegtijdig grond aankopen voor henvoordelen
had. De mate waarin marktpartijen grondposities zijn gaan innemen is niet
exactbekend. De beschikbareinformatie betreft hoofdzakelijk uitleglocaties
enandere gronden buiten het stedelijk bebouwde gebied:
Voor de uitleglocaties constateerde Kolpron dat projectontwikkelaars
in1997 bijnaeen kwart (23%) van de ruwe bouwgrond op vinexuitleg-
locaties bezaten (Kolpron1998). Groetelaers vermeldtvoorts dat
enkelejaren later tenminste 29 procentvan de ruwe bouwgrond op
uitleglocatiesin haar onderzoek eigendom is geweestvan projectont-
wikkelaarsenin zeer beperkte mate ook van bouwers (Groetelaers
2004a:130).1n1999 /2000 hadden ze deze grond doorverkocht aan
gemeenten opdat deze de grond bouwrijp konden gaan maken.? Bijdeze
verkoop was deverkopende marktpartijen een bouwclaim toegekend
diehenhetrechtgaf de bouwrijpe grond later terug te kopenvan de
gemeente endezete bebouwen. Daarnaast waren vaak ook nogandere
afspraken gemaakt, bijvoorbeeld over de te hanteren grondprijzen of de
plekken waar de marktpartij mocht bouwen op de locatie (Groetelaers
2004a:131). Deze bouwclaim en de andere afspraken zijn regelrecht
verbonden metde machtdie de grondpositie geeft.
De Wolff en Groetelaerssignaleerden voorts datervoor bijna 5.300
hectare grond in Nederland rechtsgeldige overeenkomsten liggen die
potentiéle ontwikkelaars het recht geven om deze grond in de toekomst
ooitnog eens over te nemen van de huidige eigenaar (De Wolffe.a.
2000). Het betreft hoofdzakelijk gronden buiten het stedelijk gebied.
De overeenkomsten zijn rechtsgeldig omdat ze ouder zijn dan de aan-
scherpingvande Wet Voorkeursrecht Gemeenten die dit soort overeen-
komstenvan onbeperkte duurtegengaat.
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1.Derestvandegrond wasin1997
handenvan gemeenten (33%),
particuliere grondeigenaren
(29%), speculanten (4%), en ove-
rige partijen (11%), zoals de spoor-
wegenendedomeinen.
2.Mededaardoor bezatende
gemeentenin1999/2000inmid-
dels74% vande grond. Overde
26% grond die de gemeentenin
1999/2000 nog niet bezaten meldt
Groetelaersniets. Hetis mogelijk
datdiedeelsookinhandenisvan

commerciéle marktpartijen.

42

43



Met betrekking totlocaties binnen het bebouwde gebiedis geen harde
informatie over grondposities van marktpartijen bekend. Volgens voorzitter
Van Harssel van de Vereniging voor ontwikkelaars en bouwondernemers
(Nnve) kopen commerciéle marktpartijen nu en dan vroegtijdig grond op
voormalige bedrijfslocaties die een woonbestemming krijgen (Wiegerinck
2003). Ditverschijnsel doet zich minder voor bij de herstructurering van
woonwijken. Grote projectontwikkelaars klagen zelfs dat zij niet aan bod
komen bijde herstructureringvan naoorlogse woonwijken (Graaf 2005).
Uiteenrecent uitgevoerde quickscan onder 56 prioritaire herstructurerings-
wijken blijktechter dat deze klacht niet helemaal terechtis, al spelen com-
merciéle marktpartijen op de herstructureringslocatiesinderdaad een minder
groteroldan op de uitleglocaties (Helleman 2005). Dit wordt mede in de hand
gewerktdoorde historisch ontstane situatie op de herstructureringslocaties.
Dete herstructureren woningen en bijbehorende grond zijn veelal eigendom
vanwoningcorporaties; in erfpachtsituaties behoort de grond gewoonlijk toe
aan de gemeente. Datzelfde geldttrouwens ook voor de openbare ruimtein
dewijken ende grond bij publieke voorzieningen. Alleen al door hun vast-
goedpositie hebben de corporaties macht: zonder huninstemming metde
plannenvalterweinigtevernieuwen op de locaties. Gemeenten stellen dat
ze zich bij stedelijke vernieuwing geregeld afhankelijk voelen van de corpo-
raties (Clsters 2005).

De machtdie marktpartijen ontlenen aan grondposities, is gebaseerd op
hetontwikkelrechtdat gekoppeldisaan hetgrondbezit. Door dit recht heeft
deeigenaarvangrond meteen planologische woonbestemming het recht
deze woonbestemming zelf te realiseren. Het ontwikkelrecht is dan ook de
reden waarom gemeenten die de ruwe bouwgrond zelf bouwrijp willen
maken, de marktpartijen een bouwclaim geven als zijhun grond aan de
gemeente verkopen. Voor de woningproductieis de macht die de marktpar-
tijen ontlenen aan de grondposities niet per definitie gunstig of ongunstig.
Netals de gemeenten zijn de marktpartijen geinteresseerd in woningproduc-
tie. Wel streven ze uiteraard hun eigen financieel-economische belangen na,
die niet per definitie stroken met die van de gemeenten.

Devoordelendie de marktpartijen hebben bijvroegtijdige grondaankopen
liggen op zeer uiteenlopende terreinen. Ten eerste biedtvroegtijdige aan-
koop (gebaseerd op het ontwikkelrecht) de zekerheid dat de eigen organisa-
tieter plaatse zal kunnen bouwen, mits de locatieontwikkeling doorgaat.
Door hetgrondbezitondervindt de marktpartij bovendien minder concur-
rentievan andere marktpartijen. Binnen Nederland wordt de totale hoeveel-
heid grond die bebouwd magworden, immers beperktdoor de ruimtelijke
ordening. Een marktpartij die bouwgrond bezit, weet dus dat de woningen
die daar moeten worden gerealiseerd, niet zomaar op een andere plek zullen
worden gebouwd door een concurrent. De marktpartij kan, tenslotte, op
deze wijze ook profiterenvan een eventuele waardestijging van de grond.
Ditvooruitzichtbestaat vooral op uitleglocaties omdat bouwgrond vele
malen meer waard is dan de agrarische gronden waar uitleglocaties gewoon-
lijk gebruik van maken.
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Tegenoverdezevoordelen staatook eenrisico. Paswanneer de te realiseren
woningen zijn verkocht en gebouwd, blijkt of de investeringen zich werkelijk
terugverdienen. Tot datmoment zijn er voornamelijk kosten, zoals de kosten
van bouw- en woonrijp maken en de rentekosten op geinvesteerde bedra-
gen. Dithele proces duurt gewoonlijk meerderejaren. In het slechtste geval
gaatdelocatieontwikkeling helemaal nietdoor. Juist vanwege ditrisicois de
mate van zekerheid over de toekomstige planologische bestemming voor
marktpartijen relevant bijde aankoopbeslissing. Deinformatie die het rijk
beginjaren negentigverspreidde over deligging van toekomstige grote
vinexlocaties, kan marktpartijen dan ook hebben gestimuleerd bij het aanko-
penvangronden. Toch was deze informatie niet het enige waar ze op letten.
Ook op diverse locaties buiten de vinexgebieden zijn begin jaren negentig
namelijk vroegtijdig gronden aangekocht door projectontwikkelaars
(Korthals Altes & Groetelaers 2000). Bovendien zijn de marktpartijen niet
meteen op alleaangegevenvinexlocaties grond gaan kopen. Zo hebben grote
projectontwikkelaars bijvoorbeeld lang gewacht met de aankoop van grond
voor de Waalsprong bij Nijmegen, omdat ze vonden dat er te veel onzeker-
heid bestond over de gemeentelijke herindeling die voor deze vinexlocatie
nodigwas (Needhame.a.2000).3

Samenvattend kan dus gesteld worden dat de opkomende verwervingvan
grondposities marktpartijen weliswaar een machtspositie geeft, maar dat
deze machtspositie de woningproductie niet per definitie gunstig of ongun-
stigbeinvloedt. Wél hebben marktpartijen met een machtspositie meer
mogelijkhedentothetbehartigenvan heteigen belang.

Hoge grondkosten en de prijs-kwaliteitverhouding van woningen
Door hoge grondkosten raakt de prijs-kwaliteitverhouding van woningen uit
hetevenwicht-zo luidt eentweede (deel)verklaringvoor de achterblijvende
woningproductie. Bijdeze 'hoge grondkosten’ gaathet om de grondkosten
die meetellenin de nieuwbouwprijs van de woning. Deze zijn volgens deze
verklaring zo hoog, dat de verkoopprijs van nieuwbouwwoningen hoger ligt
dandievan kwalitatief gelijkwaardige bestaande woningen. In een dergelijke
situatie worden nieuwbouwwoningen moeilijk of nietverkochten prefere-
renkopers bestaande woningen.

De grondkosten zijnin de jaren negentig sterk gestegen (Keers e.a. 2003).
Zestegen sterker dan diverse economischeindices buiten de woningmarkt,
zoals deinflatie en het besteedbaarinkomen, en zelfs sterker dan de fors
stijgende verkoopprijzen voor nieuwe en bestaande koopwoningenin deze
periode. Deze forse grondkostenstijging werd mede veroorzaaktdoor de
opkomstvan de residuele grondwaardemethodiek bijhet bepalenvan de
prijzenvoor bouwrijpe grond door gemeenten (Keers e.a. 2003).4 Volgens
deze methodiekis de waarde van de grond gelijk aan de verkoopprijsvande
nieuwbouwwoning minus de bouwkosten. De hoogte van de verkoopprijs
van de nieuwbouwwoning wordt hierbij afgestemd op de verkoopprijzen die
voor bestaande koopwoningen worden betaald.> De stijging van de woning-
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3. Eensaillant detail is dat de
gemeente Nijmegen veronder-
stelde datde marktpartijen wél
grond aankochten en daarnaast
ook methenoverlegde over het
aangaanvan een publiekprivate
samenwerkingvoorde Vinex-
locatie.

4. Tussen1990 en1995zagen veel
vinexbouwgemeenten aanleiding
overtegaantothetgebruikvande
residuele grondwaardemetho-
diek. Bijvoorcalculaties voor
grondexploitatie werden ze
geconfronteerd mettekorten die
het gevolgwaren van wijzigingen
inde subsidiesystematiek van het
rijk.Na1995zijn ook andere
gemeenten de residuele grond-
waardemethodiek gaan over-
nemen (Keerse.a.2003).
5.Dewoningmarktis namelijk een
voorraadmarkt. De meeste koop-
woningen die worden verkocht
zijn bestaande koopwoningen.
De prijzen welke kopers bereid
zijnte betalenvooreen nieuw-
bouwwoninghangennauw samen
metde prijzen die betaald worden
voor bestaande woningen meteen
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prijzenindejaren negentigwerd veroorzaaktdoordatde sterke groeivande
vraag naar koopwoningen. Voor de nieuwbouw betekenden deze stijgende
woningprijzen datde stijgende bouwprijzen konden worden opgevangen en
daterdaarnaastook ruimte was voor hetstijgen van de grondprijzen. Doordat
de bouwprijzen minder sterk stegen dan de woningprijzen konden de grond-
prijzen zelfs sterker stijgen dan de woningprijzen.

De laatste jarenis de prijsontwikkeling op de koopwoningmarktafgeremd.
In principe zou dusviaderesiduele grondwaardemethodiek ook de sterke
stijgingvan de grondkosten moeten afnemen. Daarbijvalt wel een zekere
vertraging te verwachten, aangezien het enige tijd duurt voordat werkelijk
duidelijkis datde woningprijzen minder sterk stijgen danin hetverleden.
Totdatditonderkend wordt, zullen schattingen ten aanzien van de haalbare
verkoopprijzenvoor nieuw te bouwen woningen uitgaan van de hoge prijs-
stijgingen van devoorafgaande periode. Datleidtnietalleentoteente hoge
schattingvan deverkoopprijzen, maar ook (via de residuele grondwaarde-
methodiek) tot hoge grondkosten. De te hoge schatting van de verkoopprij-
zen komt pas later aan hetlicht, wanneer de woningen daadwerkelijk te koop
wordenaangeboden. Vanwege hetafnemen van de prijsstijgingen op de
woningmarkt kunnen zich tijdelijk dus wel problemen hebbenvoorgedaan
doortehoge schattingen voor de verkoopprijzenvan nieuw te bouwen
woningen en de daarvan afgeleide grondkosten.

Tehoogvastgestelde verkoopprijzenvoor de nieuwbouw hebben enkele
storende gevolgen. Ze bemoeilijken de verkoop van de nieuwbouwwonin-
genenremmen, als gevolg daarvan, de woningproductie. In de situatie van te
hoge verkoopprijzen kunnen de aanbieders van de nieuwe koopwoningen
verschillende strategieén volgen: wachten en hopen datde woningen toch
verkocht worden tegen de gestelde prijs, de prijs verlagen, of de koopwonin-
gen (tijdelijk) omzetten in huurwoningen. Wachten biedt vooral perspectief
indien de prijzen blijven stijgen, ook al is dat minder dan verwacht. De aan-
vankelijk ongunstige prijs-kwaliteitverhouding van de nieuwbouwwoning
zal zovanzelf gunstiger worden. Deze strategie vraagt echter tijd, en gedu-
rende dietijd wordt er niet gebouwd; de bouw start meestal pas wanneer
zo'n 6o tot70 procentvande woningenin één projectisverkocht.

Detweedesstrategie, verlaging van de verkoopprijs, verbetert direct de
prijs-kwaliteitverhouding van de nieuwbouw ten opzichte van de bestaande
woningen, maar gaat ten koste van de winst van de aanbieder van de woning.
Dezestrategieis dus onaantrekkelijk voor de aanbieder, tenzij de prijsverla-
ging (deels) kan worden verhaald op de gemeente die de grondprijzen incas-
seerde. Voor de gemeenteis zo'n grondprijsverlaging echter onaantrekkelijk
aangezien uitde grondprijs de ontwikkelingskosten van de locatie worden
gefinancierd. Vaak waren eventuele winsten bovendien al voor andere doe-
len bestemd, zoals verevening metandere locaties.

Dederdesstrategie, koopwoningenveranderenin huurwoningen, islang
nietaltijd mogelijk. Voor aanbiedersvan de koopwoningenis hetzelden aan-
trekkelijk zelf woningen te gaan verhuren omdat woningverhuur meestal
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niettothun core business behoort. Deze strategie is dan ook alleen uitvoer- 6.Deeigenbouw door particulie-
baarindien een woningverhuurder of belegger de woningen wil overnemen, renis hiervan uitgezonderd.
enerovereenstemming wordt bereikt over de prijs daarvan.

In de praktijk kunnen zich daarom op landelijk niveau vooral vanaf 2001/2002
problemen hebbenvoorgedaan mette hoge grondprijzen. Uit cijffersvan de
Nederlandse Vereniging van Makelaars (Nvm) blijkt dat de prijzen van be-
staande koopwoningenin hetgrootste deel van de jaren negentig tamelijk
constantstegen metcirca g tot10 procent per jaar (Momentum Technologies
2004).1n1999 schoot de prijsstijging plotseling omhoog naar17 procent, en
in2000 bedroeg ze 15 procent, waarna zein 2001 weer terugliep totkrap 8
procent.In2002en 2003 stegende prijzen nog minder, namelijk met 5 res-
pectievelijk1,5 procent. De problemen die dit veroorzaakte met te hoge
grondprijzen bleken uiteen landelijke enquéte diein hetvoorjaarvan 2003
werd gehouden. Marktpartijen meldden daarin dat ze de ongunstige prijs-
kwaliteitverhouding door hoge grondprijzen beschouwden als hetop één na
belangrijkste knelpuntin de verkoopfase (De Vries, Dol & Van der Heijden
2003). Ook de gemeenten onderkenden ditknelpunt, al kenden ze het min-
dergewichttoe. Sindsdienis onderanderein Amsterdam gezocht naar ander-
soortige afsprakenkaders die ditsoort problemen kunnenvoorkomen
(Donkervan Heel 2005).

We mogen concluderen dat de verkoop van nieuwe koopwoningen vanaf
2001/2002isafgeremd door de hoge verkoopprijsverwachtingen en de hoge
grondprijzen die op basis daarvan waren afgesproken. De trage verkoop
heeftvervolgens ook de productie van deze woningen vertraagd. Eenverla-
gingvandeverkoopprijzen had deverkoop en productie kunnen stimuleren,
maar stuitte op bezwaren van zowel marktpartijen als gemeenten.

Hetontwikkelingsproces

Zoals geschetstin hetbeginvan dithoofdstuk, is het ontwikkelingsproces
voor een bouwlocatie om tot woningproductie te komen veelomvattend en
langdurig. Van detalloze actoren die erbij betrokken zijn—zoals gemeenten,
projectontwikkelaars, corporaties, stedenbouwkundigen, architecten, be-
leggers, bouwbedrijven, eigenbouwers, makelaars, en woningkopers zullen
hier alleen gemeenten, projectontwikkelaars, en corporaties besproken
worden. Zijvervullenin dit proces elk een cruciale rol. Bij projectontwikke-
laarsen corporatiesis datderolvan opdrachtgever: het merendeelvande
woningproductie op bouwlocaties gebeurtin hun opdracht.® Gemeenten
vormen hetlokale bestuuren behartigen de collectieve belangen.

Indeze paragraaf wordtingegaan op drie verklaringen voor hetachterblij-
venvan de woningproductie:

a. Degemeentelijke regieopgaveisingewikkeld.

b. Financieel-economische belangen van diverse actoren staan woning-

productiein de weg.
c. Overvloed aanregelgeving belemmertwoningproductie.
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Gemeentelijke regie
Methettoegenomen accent op de marktsector veranderde derolvan de
gemeente bij de woningproductie (Korthals Altes e.a. 2004: 7). Totin dejaren
tachtighadden de gemeenten betrekkelijk autonoom kunnen opererenen
naar eigen inzichten een plan kunnen opstellen. Door de volkshuisvestings-
subsidies van hetrijk beschikten de gemeenten over financiéle instrumenten.
De marktcondities waren bovendien zodanig, dat marktpartijen weiniginte-
resse haddeninde exploitatie van gronden. De grondexploitatie was dan ook
vaak gemeentelijk, en de gemeenten konden daardoor bij de uitgifte van
bouwrijpe grond aan bouwers enanderen een kostendekkende uitgifteprijs
vragen. Indien de grondexploitatie bij nacalculatie toch onverhoopt negatief
bleek, dan dekte hetrijk dit tekort af. Deze situatie veranderde in het begin
vandejaren negentig: de volkshuisvestingssubsidies werden verlaagd en het
rijk stond nietlanger garantvoor exploitatietekorten. Voor de woningpro-
ductie werd veel meeringezet op marktwerking, waaronder de bouw van
koopwoningen.

Met deze overgang naar meer markt en minder subsidies kunnen gemeen-
tende woningproductie nietlanger hiérarchisch sturen. Het ontbreektde
gemeenten aan de benodigde financiéle middelen en kennisvan de markt.
Ook zijn de financiéle risico’s veelal te groot. Wel kan de gemeente via regie
sturing geven aan de woningproductie. In een rapportvoorde vNG isde
regierol alsvolgt gedefinieerd (Korthals Altes e.a. 2004): ‘De wijze waarop
de gemeente sturing geeftaan gebiedsontwikkeling waaraan ook externe
partijen deelnemen, daarbijrekeninghoudend met de belangenvanalle
betrokkenen en hetalgemeen belang, en gericht op hetwaarborgenvan
doelstellingen betreffende kwaliteit, programma, financién entijd.” De regie-
roliseenveeleisende rol, waarin metvele belangen rekening moet worden
gehouden. De gemeente is met deze regierol vanouds niet vertrouwd (Task-
force Woningbouwproductie 2002). En een zwakke regie kan de woning-
productie frustreren.

Regiekan betrekkinghebben op een proces, zoals planvorming, en op een
project, zoals de uitvoering van een uitgewerkt woningbouwplan. Binnen
projectenen processen kan deregierol op verschillende wijze worden inge-
vuld (Korthals Altes e.a. 2004). De specifieke wijze waarop dat gebeurt s
afhankelijk van enerzijds de condities die zich voordoen ten aanzien van het
project of proces waarover de gemeente de regie wil voeren en anderzijds de
competenties binnen het gemeentelijk apparaat. Relevante condities zijn
onder meer de grondpositie van de gemeente, de complexiteitvan de opgave,
enonzekerheden of risico’s rond het project of proces.

Alsde gemeente alle grond zelf bezit, kan ze ook zelf bepalen of ze wel of
niet metanderen wil samenwerkenin het proces en bij projecten. Indien de
gemeenteslechts eendeel van de grond bezit, dan zal ze voor het proces
afspraken moeten maken met de andere partijen, onder meer over het bouw-
rijp makenvan de grond en de mate waarin de andere partijen bijdragen aan
deaanlegvaninfrastructuuren openbare voorzieningen. Voor projecten kan
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de gemeentein zo'nsituatie kiezen voor samenwerking dan wel passieve stu-  7.Hetginghierbijom 68 locaties
ring. In dat laatste geval is ze in haar regie terughoudend, maar probeert ze de dieintotaal 80% van de bouwop-
initiatieven van anderen bij te sturen of (indien ze ongewenst zijn) zelfs tegen gave op vinexuitleglocaties
tehouden. omvatten.
In de praktijk komt het vaak voor dat andere partijen (ook) grond bezitten
op bouwlocaties. Op herstructureringslocaties zijn dit veelal woningcorpo-
raties, en op uitleglocaties hebben projectontwikkelaars vaak grond gekocht.
Bijeeninventarisatie van R1GO Research en Advies bleek dat zuiver gemeen-
telijke grondexploitatiein 2000 voorslechts 46 procent van de woningen op
68 vinexuitleglocaties gold (Keers e.a. 2003:12).7 Voor de 54 procent overige
woningen op deze locaties worden exploitatiemodellen gehanteerd waarbij
(eendeelvan)degrond eigendomisvan andere partijen. De twee belangrijk-
stemodellen zijn hetbouwclaimmodel (27% van de woningen) en het pps-
model (22%). Het bouwclaimmodel ontleent zijn naam aan de afspraak die
een marktpartij het recht geeft bouwrijpe grond terug te kopenvan de
gemeente, nadat hijeerstruwe bouwgrond aan de gemeente heeft verkocht.
Bijhet pps-model zijn de gemeente en de private partijeen publiekprivaat
samenwerkingsverband aangegaan voor de ontwikkeling van de bouwloca-
tie. Alle partijen investeren daarbij in zowel grond als ontwikkeling.
Ook de complexiteitvan de opgave kan deinvulling van de regierol bein-
vloeden. Korthalse.a. (2004) stellen dat complexiteit verband houdt metde
schaalvan een project, hetaantal spelersen hetinhoudelijke programma. In
eenweinig complexesituatie kan de gemeente zelfstandiger opererendanin
een complexe. Voor een goede regie over een complex proces adviseren ze
omditinoverlegmetandere betrokken partijen op te splitsenin minder com-
plexe deelprocessen. In eenssituatie van grote complexiteit op projectniveau
adviseren ze eenterughoudende rol van de gemeente en vooral passieve
sturing, waarbij de gemeente ongewenste ontwikkelingen tegenhoudt.

Risico’s en onzekerheden beinvloeden de regierol eveneens. In situaties met
veelrisico’sen onzekerheden heeft samenwerking metandere partijen bij
proces en projectenvoordelenvoor de gemeente (Korthals Altes e.a. 2004).
Derisico’skunnen gedeeld worden, en door samenwerking kunnen sommige
onzekerheden worden weggenomen. Samenwerking levertinieder geval
meerinzichtopindebelangenvan de betrokken partijen en kan de gemeente
tevens nuttige kennis opleveren waarover andere partijen beschikken (zoals
kennisvan de markt).

Doordewijzigingenin hetvolkshuisvestigingsbeleid kregen gemeentenin
hetbeginvandejaren negentig met meerrisico’s en onzekerheden te maken.
De subsidie nam af en de gemeenten werden zelf verantwoordelijk voor de
financiélerisico’s op de exploitatie. Bijlocatieafhankelijke excessieve kosten
dekte delocatiegebonden subsidie bovendien nogslechts de helft af van het
bijvoorcalculatie berekende tekort.

Inde praktijk zijn de condities ten aanzien van vooral grondpositie, risico’s
enonzekerhedenregelmatigdusdanig, dathetvoor de gemeentelijke regie
zinvolisin hetprocesen/of project samen te werken met private partijen.
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Vooreensuccesvolle publiekprivate samenwerkingis het belangrijk dat de
gemeente over veel verschillende competenties beschikt. Het gaat daarbij
omeen goedverloopvandeinterne afstemming binnen de gemeentelijke
organisatie, samenhangtussen de besluitvorming binnen diverse relevante
terreinen, kennis over publiekrechtelijke en privaatrechtelijke procedures, en
waarborgen voor de continuiteitvan het proces en/of project ook wanneer
de betrokken ambtenaren wisselen.

Erzijn aanwijzingen dathet de gemeenten ontbreektaan de competenties
die nodig zijn bij publiekprivate projecten respectievelijk processen. Volgens
deKnelpuntenmonitor Woningbouw 2003 signaleren zowel marktpartijen
als gemeentenin de planvormingfase voor bouwprojecten ernstige knelpun-
tenrond de complexiteit en tijdsduur van besluitvormingstrajecten en de per-
soneelscapaciteitvan gemeenten (De Vries, Dol & Van der Heijden 2003).
Volgens de marktpartijenis er bovendien onvoldoende deskundigheid bij de
gemeenten, eenstandpunt dat niet gedeeld wordt door de gemeenten. Het is
echteraannemelijk dathet gebrek aan personeelscapaciteitdoorwerktinde
mate waarin deskundigheid beschikbaaris.

Ookvaltvandiverse zijde te beluisteren dat gemeenten hun regiefunctie
deelsverkeerdinvullen door zich te zeer tot op detailniveau te mengenin
dewoningbouwprojecten van marktpartijen (Huisman 2004; NIROVdebat
2005). Zo wordt soms voorgeschreven hoeveel kamers woningen moeten
hebben, welke parkeeroplossing er dientte worden toegepast, en water
moet gebeurenin hetkadervan duurzaam bouwen. Deze detaillistische
bemoeienisvan gemeentenis een overblijfsel uithetverleden, toen woning-
bouwplannentotin detail door de gemeenten werden uitgewerkt. De ge-
meenten Amsterdam en Rotterdam zijn hiervan inmiddels teruggekomen en
hanteren naast het nationale Bouwbesluitvan het ministerievan vRom geen
andere lokale regels meervoor de woningbouw. Lang nietalle gemeenten
zijn er echter van overtuigd dat ook zonder hun gedetailleerde voorschriften
voldoende kwaliteitkan worden gerealiseerd.

Problemen metde gemeentelijke regie blijken inderdaad de voorbereiding
en uitvoeringvan woningbouwplannen—en daarmee eenvoortvarende
woningproductie—te belemmeren. Een eerste oorzaak van de regieproble-
menis het gegeven dat de gemeenten devoorbereiding en/of uitvoering
van bouwplannenvaak samen metandere partijen dienen op te pakken, wat
weer samenhangt met de grondposities die marktpartijen zijn gaan innemen
op woningbouwlocaties, detoegenomen risico’s en onzekerheden voor
gemeenten bij locatieontwikkeling, en de complexiteit op grote locaties.
Eentweede oorzaakvanregieproblemen ligtop het personelevlak van
gemeenten. Erisbijde gemeenten onvoldoende personeel met competen-
ties die nodig zijn voor succesvolle samenwerking metanderen, onder meer
met competenties ten aanzien van de bewakingvan deinterne afstemming
binnen het gemeentelijk apparaat.
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Financieel-economische belangen
Hetlangdurige ontwikkelingsproces voor woningproductie vraagtinveste-
ringeningrond, woningen, infrastructuur, en andere publieke voorzieningen
inde woonomgeving. Deze investeringen gaan gepaard met zowel risico’s als
kansen.Voor deinvesterende partijen—gemeenten, projectontwikkelaars,
en corporaties—is het belangrijkrisico’s te reduceren en/of de kansen op
winstte maximaliseren. De financieel-economische belangen van deze par-
tijen staan echter deels haaks op elkaar. Voor elk van deze partijen gaan we na
welke belangen ze heeften hoe de belangen van de diverse partijen zich ten
opzichtevanelkaarverhouden.

Als commerciéle organisaties streven projectontwikkelaars ernaar winst te
maken. Daartoe heeftde projectontwikkelaarin de eerste plaats bouwgrond
nodigen zullenvoorts de woningen die hij op deze grond bouwt, meer moe-
ten opleveren dan de kosten die hij ervoor maakt. Voor het verkrijgen van
bouwgrond zijn er verschillende opties.

Ten eerste kan een projectontwikkelaar ruwe bouwgrond kopen op een
potentiéle toekomstige bouwlocatie. Als deze bouwlocatie inderdaad wordt
ontwikkeld, is de projectontwikkelaar ervan verzekerd dat hij ter plaatse kan
bouwen. Wanneer hijde ruwe bouwgrond zelf bouwrijp maakt, kan hij
bovendien optimaal profiteren van de waardestijgingvan de grond. Het is
echter meer gebruikelijk dat de gemeente de grond bouwrijp maakt. Ook dat
kande projectontwikkelaar winst opleveren. Bijde overdrachtvan de ruwe
bouwgrond aan de gemeente kan hij naast de bouwclaims gunstige condities
proberen te bedingenvoor zijn latere bouwactiviteiten. Voorbeelden zijn een
gunstige prijsafspraak voor de aankoop van de bouwrijpe grond en/of de
garantie dat hijbepaalde gunstig gelegen percelen kan verwerven.

Een projectontwikkelaarkan ook inzetten op de aankoop van al bouwrijp
gemaakte grond. Daarmee heeft hij meer zekerheid over de doorgang van de
bouwlocatie en behoeft hij zijn investeringskapitaal minder langvan te voren
vastteleggen. Daarentegen loopt hij hetrisico dat een grootdeel van de
bouwrijpe grond naar concurrenten gaat die al in een eerder stadium ruwe
bouwgrond hadden gekocht. Ookis de grondprijsin deze situatie niet onder-
handelbaar.

Eenmaal voorzienvan bouwgrond gaathet om de balans tussen de op-
brengsten van de te bouwen woningen en alle kosten (inclusief de grondkos-
ten). De projectontwikkelaar schatin op welke woningen hij meer, minder of
geenwinstverwacht te maken. Uiteraard zijn de woningen die meer winst
opleverenvoor hem hetaantrekkelijkst, maar hij moet ook rekening houden
met het gemeentelijke planvoor de grond. Tussen dat wat voor hem lucratief
isen het gemeentelijke plankan frictie bestaan. In zo’n geval kan de project-
ontwikkelaar proberenviaonderhandelingen met de gemeente eenvoor
hem gunstiger resultaatte bereiken, maarin hetalgemeen bestaat er bijeen
uitgewerkt gemeentelijk plan weinig ruimte meervoor onderhandeling. De
onderhandelingsruimte is groter als het gemeentelijke plan nog in de maakis.
Voor de projectontwikkelaaris het dus gunstigvroegtijdigin gesprek te gaan
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met de gemeente over de bebouwingvan de grond. Een eigenstandig ver- 8.Ditbetreftonder meerde

worven grondpositie kan de bereidheid van de gemeente tot zo'n gesprek kostenvan planvorming, grond-
bevorderen. Potentieel nog gunstigeris hetaangaan van een publiekprivaat verwerving, bouwrijp makenen
samenwerkingsverband metde gemeente, indien deze daartoe bereid s, aanlegvaninfrastructuuren open-
waardoor de projectontwikkelaar per definitie gesprekspartner wordt bij de barevoorzieningen.
planontwikkeling.
Voor corporaties hangen de financieel-economische belangen nauw samen
met hun maatschappelijke taak: de zorgvooreenvoldoende aanbod van
goedkope, sociale woningen. Bij sociale woningbouw komt het voor dat
dekostenvan een nieuwe woning te hoog zijn om uit gereguleerde huur-
opbrengstentekunnen wordenterugverdiend. De corporaties vinden daar-
om een lage grondprijs belangrijk. Daarnaast zijn ze aangewezen op het vrij-
maken van middelen waarmee ze de zogenoemde ‘onrendabele top’ op de
investeringeninsociale woningbouw af kunnen dekken.
Dehoogtevandegrondprijsvoor corporaties is afhankelijk van de afspra-
ken die hierover worden gemaakt. Gemeenten vragen voor een vierkante
meter bouwrijpe grond voor een goedkope woning gewoonlijk minder dan
voor eenvierkante grond voor een dure woning. Voor de corporaties is deze
verevening gunstig, maar voor degenen die dure woningen bouwen is ze
ongunstig. Devereveningvormteenimpliciete subsidie van de dure wonin-
genaan de goedkopere woningen (Keers e.a. 2003).
Voor hetafdekken van de onrendabele top kunnen corporaties soms
gebruik maken van winsten op de bouw enverkoop van duurdere woningen
(Kam & Needham 2002). Ditis echter alleen mogelijk als de corporaties
genoegbouwgrond bezitten voor de bouw van zowel goedkope als dure
woningen. Eenandere, meeralgemeen toepasbare, optieis hetbenuttenvan
devermogensovermaat: hetvermogenvan een corporatie datligt boven de
hoeveelheid vermogen die zij minimaal voor de continuiteit nodig heeft.
Dezevermogensovermaat zit hoofdzakelijk in het woningenbezit van de
corporatieenis dus nietdirect contant beschikbaar. Door de verkoop van
huurwoningen kan de vermogensovermaat echter liquide worden gemaakt,
waarna ze benutkanwordenvoorinvesteringenin nieuwe sociale woningen.
Op deze wijze hebben corporatiesin hetalgemeen voldoende vermogen
voor hetfinancierenvan de nieuwbouw (Aedesnet2004; CFV 2003).

Definancieel-economische belangen van de gemeente zijn divers, en ook de
opvattingenvanverschillende gemeenten over heteigen belang bij locatie-
ontwikkeling lopen nietaltijd parallel. Vrijwel alle gemeenten zullen de kos-
ten die de gemeente maaktvoor de ontwikkelingvan de bouwlocatie willen
terugverdienen.® Andere mogelijke belangen zijn: het hanteerbaar houden
van definanciélerisico’s die de gemeente loopt bijhet ontwikkelenvan een
bouwlocatie, meeprofiterenvan eventuele winsten, en hetlaaghoudenvan
de grondprijs voorsociale woningbouw. De mogelijkheden die de gemeente
heefttot het veiligstellen van (sommige van) deze belangen hangen samen
methetgrondbeleid van de gemeente zelf, met eventuele publiekprivate
samenwerkingsverbanden, en de mate waarin de gemeente erin slaagt bij
actief grondbeleid de benodigde grond geheel zelf te verwerven.
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Bijactief grondbeleid koopt de gemeente zelf gronden aan. Het nadeel daar- 9.Degrondexploitatiewetdiein
bijis datdeinvesteringsrisico’s geheel voor haar eigen rekening zijn. Bijeen voorbereidingisen problemen
succesvolle ontwikkeling kan de gemeente echter wel alle gemaakte kosten rond hetkostenverhaal zal onder-
terugverdienen, optimaal meeprofiterenvan de winsten, en bovendien de vangen, zal waarschijnlijk pasin
prijzenvoorsociale woningbouw laaghouden. Na het bouwrijp maken stelt 2007 ingaan.
de gemeente namelijk zelf de uitgifteprijzen vast tegen welke derden de
grond kunnen kopen (Ontwikkelingsbedrijf Gemeente Amsterdam 2004).
Welke uitgifteprijzen de kopers aanvaardbaar achten, kan de gemeente hier-
bijtevoreninschatten met de residuele waardemethodiek. Daarmee roomt
zealle winsten af die door het ontwikkelingsproces op de grond worden ge-
maakten maximaliseert ze haar eigen opbrengsten. Metdeze opbrengsten
betaaltde gemeente de kosten die ze zelf maaktvoor de locatieontwikkeling.
Dewinsten die daarna eventueel overblijven kunnen worden benutvoor
andere doelen, ook buiten de bouwlocatie. Door de forse stijging van bouw-
grondprijzenin dejaren negentigkomen dergelijke ‘extra’ winsten voor.
Vandiverse zijdenis opgemerktdat er de laatste jaren vooral op de grond
veel hogere winsten zijn gemaakt dan op de woningbouw sec (0.a. Priemusin
tv-uitzending Zembla op 24 februari2005). Toch betekent dit niet dat alle
gemeentenviade grond hoge winsten behaalden. Actief grondbeleid staat of
valtmet de aanschafvan ruwe bouwgrond door de gemeente. Sinds het begin
vandejaren negentigverwerven marktpartijen echter ook grondposities.

Voorde gronden die marktpartijen verwerven zijn gemeenten aan-
gewezen op passief grondbeleid. Ditkan haaks staan op de voorkeurvande
gemeente, maar datis nietaltijd het geval. Voor de gemeente heeft grondver-
werving door marktpartijen hetvoordeel dat zij zelf geenrrisico loopt met
rentekosten op investeringenin de grond. Datisvooral aan de orde wanneer
deontwikkelingvan de gronden veel meertijd vergt dan voorzien of zelfs
geheel strandt. Het nadeel is uiteraard dat de gemeente bij passief grondbe-
leid vooralsnog minder mogelijkheden heeft tot hetterugverdienen van kos-
tenenhet meeprofiterenvan winsten.? Deze mogelijkheden bestaan uit het
makenvanvrijwillige afspraken met marktpartijen of hetheffenvan baat-
belastingonder de belanghebbenden.

Vrijwillige afspraken komenvoor bij zowel bouwclaims als publiekprivate
samenwerkingsverbanden die gemeenten zijn aangegaan met marktpartijen.
Dergelijke afspraken variéren van geval tot geval. Baatbelastingis een andere
optie, maar hiermee kunnen uitsluitend de kosten worden verrekend van
voorzieningen waarvan de baten aanwijsbaar ten goede komen aan eigena-
ren en belanghebbenden van onroerend goedin een gebied (vROM-raad
2000). Binnenplanse verevening van grondkosten is niet mogelijk, en de kos-
tenvan bovenwijkse voorzieningenkunnen hiermee evenmin worden verre-
kend. Verder kan de gemeente hiermee ook niet meeprofiteren van winsten
op de locatieontwikkeling.

Projectontwikkelaars, corporaties, en gemeenten hebben elk dus hun eigen
financieel-economische belang bij de locatieontwikkeling. Deze belangen
raken elkaar op het gebied van de grondexploitatie en hetinhoudelijk pro-
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grammavoor de locatie, maar ze lopen slechts zeer ten dele parallel. Dit komt
ook naarvorenindeknelpunten die gemeenten en marktpartijen ervaren bij
deplanvoorbereiding. Volgens marktpartijen horen onderhandelingen over
grondkosten en de stedenbouwkundige, architectonische en welstandseisen
totdetoptienvandeknelpunten waarmee ze te maken hebben tijdens de
planontwikkeling. De gemeenten plaatsen de onderhandelingen over grond-
kosten zelfsin de top vijf van knelpunten (De Vries, Dol & Van der Heijden
2003). Waar de belangen van deze partijen niet samenlopen, vormen ze snel
aanleidingtotverschillenvaninzicht die devoortgangin hetplanproces, en
daarmee de woningproductie remmen. In detijd gezien speelt ditknelpunt
vooral sinds de wijzigingenin hetrijksbeleid in hetbegin van dejaren negen-

tig.

Complexiteit van regels en procedures
De complexiteitvan regelgeving en procedures wordt breed onderkend als
eenknelpuntvoor de woningproductie. Zelfs wordt de toegenomen com-
plexiteit van het bouwprocesin de Taskforce Woningbouwproductie (2002)
genoemd als eenvan de hoofdoorzaken van de dalende woningproductie.
Met de ‘complexiteitvan hetbouwproces’ wordt daar vooral gedoeld op de
uitgebreide eningewikkelde regelgeving en procedures waarmee de betrok-
ken partijen te maken krijgen en die hen hetzicht op de relevante regelsen
procedures doenverliezen. Overigensligt de oorzaak van het probleem niet
alleeninderegelsen procedures zelf, maar tevensin de combinatie metde
nieuwe rollen die de partijen door het gewijzigde volkshuisvestingsbeleid
kregeninhetontwikkelingsproces. Zoals eerder geschetst, hebben veel
gemeenten problemen metdeinvullingvan deregierol.

Woningproductie heeft te maken met regels en bijbehorende procedures op
uiteenlopendeterreinen envan meerdere overheden. Op hetgebied van de
ruimtelijke ordeningis bijvoorbeeld regelgeving relevant ten aanzien van
bestemmingsplan, bouwvergunning, sloopvergunning, milieueffectrappor-
tage, enzovoorts. Sinds enkele jaren komt daarbovenop ook nog de doorwer-
kingvan Europese regelsinzake natuur, archeologische waarden, en lucht-
kwaliteit. Ten aanzien van de grond zijn de Wet Voorkeursrecht Gemeenten
endeonteigeningswetrelevant. Voor de woning zelf stelt het (in 2003 verder
aangescherpte) nationale Bouwbesluit technische eisen waaraan nieuwbouw
dienttevoldoen. Naast het Bouwbesluit hanteren vele gemeenten voorts ook
nog plaatselijke bouwverordeningen metaanvullende eisen voor woningen.
Bijdiverseregelsen procedures kunnen omwonenden of andere belangheb-
benden bovendien bezwaaraantekenentegenvoorgenomen of al genomen
besluiten. Indien het bezwaar in de publieke besluitvorming wordt afgewe-
zen, kunnendeindienersvan hetbezwaar vaak weerin beroep gaan. Zo is het
mogelijk dat bezwaarprocedures de voortgang van een woningbouwplan
soms langtegenhouden. Er wordtvaak gesteld dat bezwaarprocedures
tegenwoordig meer voorkomen.

WONINGPRODUCTIETEN TIJDE VAN VINEX

Volgenseenin2003 gehouden enquéte ervaren zowel gemeenten als markt-
partijenin de planontwikkelingsfase voor woningproductie veel problemen
rond regelgeving en procedures. Beiden plaatsen de langdurige wettelijke
procedurevoor bestemmingsplannen ende bezwaarproceduresvan burgers
enbelanghebbendenindetop viervan knelpunten (De Vries, Dol & Van der
Heijden2003).

De laatste jaren wordt geregeld aandacht besteed aan deze veelheid aan
regelsen procedures. Gemeenten en projectontwikkelaars gaven beide een
brochure uitmetvoorstellenvoor regels die volgens hen op korte termijn
aandachtbehoefden (NEPROM 2003; VNG 2002). Ook zijn er diverse initiatie-
venop gang gebrachtvoor hetverminderen of vereenvoudigenvanregelsen
procedures, en hetsnellerdoorlopenvan procedures, zoals:

Pilots naar mogelijkhedentotversnellingbinnen de bestaande wet- en
regelgeving, door een goede organisatie en efficiénte inrichting van het
plantraject (Arcadis2004).

Devoorbereidingvande ‘omgevingsvergunning’ binnen het traject
moderniseringvande vRoM-regelgeving. Hetis de bedoeling meerdere
(oude) vergunningen voor wonen, milieu en ruimte in deze omgevings-
vergunning samen te voegen. Er hoeftdan slechts één aanvraagte wor-
deningediend en ooksslechts één procedure te worden doorlopen.
Hiermeeisin2o005in lokale pilots geéxperimenteerd. Omdat deinvoe-
ring gecompliceerd blijkt, is eind 2005 besloten deze te faseren. Voor de
gemeentenisdeinvoeringvan de omgevingsvergunning nuvoorzienin
2008, voor de provinciesin 2010 (Bruggeman 2005; VNG 2005).
Deverkortingvan de termijnenvoor hettoetsen van bestemmings-
plannenvoor bouwprojecten van minstens 50 woningen, dieisin-
gevoerd door de provincie Noord-Holland. De provincie behandelt
bezwarentegenvastgestelde bestemmingsplannenvoortaan binnen
vier (voorheen zes) maanden, en ontwerpbestemmingsplannen worden
voortaan binnen acht (voorheen tien) weken beoordeeld.

Daarnaast zijn erinitiatieven die juist gericht zijn op nieuwe regelgeving
en/of aanpassing van bestaande regelgeving opdat bestaande problemen
worden opgelost:
Hetwetsvoorstel planschadevergoedingsovereenkomstenisin proce-
dure gebracht. Hetbeoogtervoorte zorgen dat gemeenten weer over-
eenkomsten kunnen sluiten met marktpartijen over de vergoedingvan
eventuele planschade door de marktpartij.
Hetwetsvoorstel voor de grondexploitatiewet. Ditbeoogt planbij-
dragenenverevening aan de gemeente eenduidig te regelen. Invoering
wordtbeoogd tegelijk met de nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening,
datwil zeggen nieteerder dan 2007.

De complexiteit van regelgeving en procedures wordt dus breed onderkend

als probleem en hangt samen metde nieuwe rollen waarmee diverse actoren
te maken hebben sinds de wijzigingen in het volkshuisvestingsbeleid begin
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jaren negentig. Door de nieuwe rollen verloren actoren het zichtop de veel-
heidvanregelsen procedures. Detoevoeging van nieuwe regels en procedu-
resinde periode daarnaversterkte het probleem. Inmiddels wordt via diverse
initiatieven gewerktaan verbetering, maar vergaande wijzigingeninregels
en proceduresvragen vaak meerdere jaren. Wel blijkt er op korte termijn her
enderefficiéncywinst haalbaar.

Dewoningbouwmarkt

Op dewoningbouwmarkt gaathet om de afstemming tussen de vraag naar en
hetaanbod van bouwcapaciteitvoor woningen. Marktpartijen stelden enkele
jaren geleden dateentekortaan bouwpersoneel een cruciale belemmering
vormde voor de woningproductie, omdat hethun aanbod aan bouwcapaciteit
beperkte (Taskforce Woningbouwproductie 2002).

Met cijfers over de vacaturesin de totale bouwnijverheid toonde de Task-
force woningbouwproductie (2002) aan daterinderdaad een tekortaan
bouwpersoneel was rond de eeuwwisseling. Het aantal vacatures steegin
1999 en 2000 fors en daalde pas daarna weer (figuur 3). Het gaat hierbij om
vacaturesin detotale bouwnijverheid, waar de woningbouw een zeer be-
langrijk onderdeel vanis.

Vander Heijden e.a. (2004) lieten vervolgens zien hoe het tekort aan
bouwpersoneel was ontstaan, en toonden aan dat dit tekort de woningbouw
extrazwaar heeft getroffen. Hettekort ontstond doordat de vraag naar nieu-
we kantoor- en bedrijfsgebouwen—en daarmee naar bouwpersoneel —onder
invloed vande gunstige economie aan heteinde van de jaren negentig sterk
groeide. Op korte termijn kon de arbeidscapaciteit voor de bouw echter niet
zosneltoenemen, hetgeenresulteerdein eenstijgingvan hetaantal vacatu-
res. Daaronder had de woningbouw vervolgens extrasterk telijden. De
bouw vankantoren en bedrijven trok de beschikbare capaciteit namelijk ster-
ker naar zich toe dan de woningbouw. Voor de woningbouw was dus relatief
nog minder bouwpersoneel beschikbaar en datbelemmerde de woningpro-
ductie.In2001begon hetaantal vacaturesin de bouwnijverheid te dalen. In
hetzelfde jaar nam de woningproductie weer enigszins toe.

Dewoningmarkt

Viadewoningmarktkomen devraagen hetaanbod naar koopwoningen bij
elkaar. Hoewel de meeste woningen die jaarlijks in Nederland worden ver-
kocht bestaande woningen zijn, gaat de aandacht hier vooral uit naar de nieu-
we koopwoningen, omdatdie gerelateerd zijn aan de woningproductie. De
belangrijkste verklaring die ten aanzien van de woningmarkt wordt gehoord
voor hetachterblijven van de woningproductie, is datsinds circa2001de afzet
vanwoningenin de duurdere segmenten is gedaald (Boelhouwer 2003;
Kettenis 2004).

WONINGPRODUCTIETEN TIJDE VAN VINEX

Figuur3.Openstaandevacaturesin de bouwnijverheid per kwartaal, 1998 -2004
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Minder vraag naar duurdere koopwoningen
Dedalendeinteresse voor duurdere koopwoningen veranderde de markt-
situatie voor de bij nieuwbouw betrokken partijen op drastische wijze. In de
jaren negentig waren deze partijen zich namelijk steeds sterker gaanrichten
op de bouw van koopwoningen, en binnen deze categorie op dure koopwo-
ningen. Tussen 1990 en1998 was het aandeel koopwoningenin de nieuw-
bouw vancirca 6o naar krap 8o procent gestegen. Daarbij bestond het totale
nieuwbouwaanbodin1998 zelfsvoorheteerstvoor meer dan de helft uit
dure koopwoningen (Relou2000: 38). Indejaren negentig paste dithoge en
groeiende aandeel dure koopwoningen nog bij de ontwikkelingen aan de
vraagzijde. Hetaantal huishoudens dat naar een koopwoning verhuisde steeg
van 665.000 tussen 1990 en 1993 naar 828.000 tussen 1994 en1997 (Relou
2000; Companen1995: 54). Ook het aandeel huishoudens dat naar een koop-
woning ging steeg: van 39 procentvan alle verhuisde huishoudens naar 44
procent. In dejaren negentig waren ook de prijzen van koopwoningen stevig
en gestaag gestegen, hetgeen eveneens wijst op een ruime vraag naar koop-
woningen.'®In1998 zag het er daarbij naar uitdater ontspanning kwamop de
woningmarkt, en dat de kwaliteit van de woning belangrijker werd (Relou
2000).

Hetgroeiende aanbod van dure koopwoningen slootvoorts ook nauw aan
bijde belangenvan de bijde woningbouw betrokken partijen. Dure koop-
woningen zijnimmers lucratiever dan goedkopere doordatde kopervan een
dure woning voor de grond bij zijn woning veel meer betaalt dan de kopervan
een goedkope woning. Ditligtslechts ten dele aan de grotere kavel van duur-
dere woningen. Ook de prijs per vierkante meter is bijeen duurdere woning
namelijk hoger. Deze hogere grondprijzen maakten hogere winsten mogelijk
en/of meerinvesteringenin openbare voorzieningen en/of meer verevening
op de grondprijzenvoor sociale woningen. Gemeenten, projectontwikke-
laars en corporaties hadden dus alle profijt van een ruim aanbod duurdere
woningen op bouwlocaties.

Hoe sterk de vraag naar (dure) koopwoningen na de eeuwwisseling veran-
derde, blijkt bijeen vergelijking van gegevens uit het (vierjaarlijkse) Woning-
behoefteonderzoekvan1998en2002. Ten eerste wasin 2002 de totale be-
langstellingvoor koopwoningen veel lagerdanin1998 (figuur 4). Indien alle
verhuisgeneigde huishoudens hun wens haddenvervuld,”" danhaddenerin
1998 ruim 600.000 koopwoningen meer moeten zijn dan er bij verhuizingen
vrijzouden komen. In 2002 was dit aantal gedaald naar bijna270.000 koop-
woningen. De afgenomen belangstelling voor koopwoningen hield verband
met de teruggang (in de groei) van de economie na de eeuwwisseling en met
de grote hoogte die de koopwoningprijzen rond die tijd bereikten (R1Go
Research en Advies BV 2003: 48). In samenhang hiermee werd in 2002 dan
ook eenhernieuwde interesse voor huurwoningen gesignaleerd. In1998 zou
ernogleegstand zijn ontstaan in huurwoningen (figuur 4).
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10. De prijsstijgingentussen199o
en2000 hingensterk samen met
degroeiinhetbeschikbare loon-
inkomenen hetfinancieelvermo-
gen (exclusiefaandelen) van
gezinnen.Verder waren ook de
dalingvandereélerenteenhet
geringe aanbodvan nieuwe
woningenvaninvlioed
(Verbruggene.a.2005). Pasin
2001begon de prijsstijging af te
remmen; toch waserookindat
jaarnog bijna 8% prijsstijging
(Momentum Technologies2004).
11.Inde praktijk gebeurtditniet
omdathet beschikbareaanbod dit
niet toestaat, terwijl de verhuis-
geneigde huishoudens bovendien
nietalleevenveel haasthebben
metverhuizenen nietallemaal
evenactief zoeken. Vooralleende
actief zoekende, verhuisgeneigde
huishoudensliggen de absolute
aantallenvandevraagoverschot-
tendaaromanders. Deverande-
ringindetijdis evenwel hetzelfde
(rR1Go Researchen Adviessv
2003:12€en13).

12 Data exclusief de beperkte aan-
tallen koopwoningen die woning-
verlaters zouden vrijmaken bij
verhuizing. Voor hetbeeld inzake
deafgenomen vraagnaar duurde-
rekoopwoningen maaktditechter

nietuit.

Figuur 4. Vraagoverschot naar koop-enhuurwoningenin1998en2002
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Figuur 5. Vraagoverschot naarkoopwoningenin1998 en 2002 en naar prijsklasse®
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Tentweede deed dedalingin devraag naar koopwoningen zich het sterkst
voor bijde middeldure en dure woningen (figuur 5). Alleen de vraag naar
goedkope koopwoningen bleef redelijkin stand. De aanduidingen middel-
duurenduurklinken overigens vele malen luxer dan de werkelijkheid waar-
voor ze staan. In 2002 gold de aanduiding ‘duur’ vooralle woningen vanaf
200.000 euro. De mediane prijsvan de bestaande koopwoningen diein dat
jaar werden verkochtlagechter maar netiets hoger, namelijk op 204.000
euro (Momentum Technologies 2004). De mediane prijs geeftaan datde ene
helftvanalle verkochte woningen duurder was dan ditbedragen de andere
helft goedkoper. De dure prijsklasse omvat dus wel de bovenste helftvan

de woningmarkt, maar bestaat niet uitsluitend uit luxe woningen. De middel-
dure prijsklasseis nog minder luxe, wantvaltin de onderste helftvan de
woningmarkt.

De bijnieuwbouw betrokken partijen ervoeren de gevolgen van de terug-
gangindevraagnaar duurdere koopwoningen direct. Het ernstigste knel-
puntdatzowel gemeenten als marktpartijenin 2002 signaleerden bijde ver-
koop van woningen, was dat potentiéle kopers de koopbeslissing uitstelden
inverband metde economie (De Vries, Dol & Van der Heijden 2003). Daar-
naastsignaleerden ze nogdiverse financieel-economische knelpunten, zoals
de ongunstige prijs-kwaliteitverhouding van nieuwbouw, te veel dure
woningen, enonvoldoende koopkracht bijde kopers. Ditalles leidde toteen
moeizame afzetvan nieuwe koopwoningen.

Omdatde bouw van woningen gewoonlijk passtartals circa 6o tot 70 pro-
centvandewoningen binnen één projectisverkocht, leidteen trage verkoop
meestal ook tot vertragingin de productie. Verlaging van de verkoopprijs zou
deverkoop kunnen stimuleren, maar is onaantrekkelijk voor de aanbieder van
de woningen wantgaatdirect ten koste van zijn inkomsten en winstverwach-
ting. Zolang hij dit verlies hogerinschat dan het verlies dat hijlijdt door de
trage verkoop vande woningen, zal hij kiezen voor trage verkoop. De daar-
doorveroorzaakte kosten zijn rentekosten op deinvesteringeninde grond en
eventueel de personeelskosten van werknemers die door de vertragingin de
bouwproductie geen werk hebben. Deze laatste kostenpost geldt echter
alleenvoor projectontwikkelaars die zelf bouwen. Vaak echter wordt het
bouwproces uitbesteed aanderden.

De moeizamer afzetvan duurdere woningen had overigens niet uitsluitend
gevolgenvoorde bouw van de duurdere woningen diein 2002 te koop wor-
denaangeboden. Woningbouw gaat gewoonlijk gepaard meteen meerjarig
ontwikkelingsproces. Daar waar de planvorming al vergevorderd was, maar
dewoningen nog niet te koop waren, stond menvoor devraag of de plannen
doorte zetten of bijte stellen. Beide opties kosten tijd in deze situatie: door-
zetten beloofteentrage verkoop; bijstellenvergt herzieningvan plannenen
alle daaraan gekoppelde financiéle afspraken. De teruggangin de vraag naar
duurdere woningen heeft daarom ook na2002 nog geleid toteen dalingin de
woningproductie.

WONINGPRODUCTIETEN TIJDE VAN VINEX

Conclusie

De uiteenlopende verklaringen voor problemen met de woningproductie
tussen1995en 2004 houdenverband metde grondmarkt, het ontwikkelings-
proces, de woningbouwmarkt en de woningmarkt. Op grond van hun tempo-
relerelevantie kunnen zeintwee groepen worden verdeeld: verklaringen
die gedurende de gehele periode speelden, enverklaringen die gedurende
een bepaald deelvan deze periode aan de orde waren.

Deverklaringen die gedurende de gehele periode speelden, houdenalle
verband metveranderingenin hetrijksbeleid gedurende dejaren negentigen
de nieuwe condities die hieruit resulteerden voor woningproductie. Ze zijn
institutioneel van aard.

Zo blijkt de nieuwe regietaak voor de gemeenten vaak ingewikkeld en
hebben gemeenten moeite deze goed te vervullen, deels ook door perso-
neelsgebrek binnen de gemeenten. Deregietaak werd mede gecompliceerd
doordat gemeenten devoorbereiding en/of uitvoeringvan bouwplannen
tegenwoordigvaak samen moeten aanpakken met marktpartijen. Dit houdt
enerzijds verband met het feit dat de woningproductie tegenwoordig grote
risico’sen onzekerheden met zich meebrengtvoor de gemeenten, enander-
zijds met de machtsposities die marktpartijen ontlenen aan hetbezitvan
grond op bouwlocaties en/of verouderd vastgoed op herstructureringsloca-
ties. De complexe bouwopgave op diverse locaties maakt de regietaak ook
nieteenvoudiger.

Eenbijkomend puntis datde financieel-economische belangenvan de
gemeenten, corporaties, en projectontwikkelaarsin het ontwikkelings-
procesvaak maar deels parallel lopen. Hierdoor kan gemakkelijk verschil
vaninzichtontstaan over de grondexploitatie en/of hetinhoudelijke bouw-
programma. Dergelijke verschillen remmen devoortgangin het planproces,
enindirectdus ook de woningproductie.

Voorts speelt ook de complexiteitvan regelgevingen procedures, ende
opkomstvan nieuweregels en procedures. Ditbelemmert een efficiénte
omgang metderegelsen procedures en werktfouteninde hand. Beide fac-
toren leiden totvertragingenin de woningproductie. Hetzelfde geldtvoor
debezwaarprocedures die burgers en belangenorganisaties aanspannen.

De tweede groep verklaringen (die gedurende specifieke delenvan de
besproken periode speelden) deed zich grotendeels voor gedurende de peri-
odesvanteruggangin dejaarlijkse Nederlandse woningproductiena1998.
Tendele hangen ze ook weer samen met de nieuwe condities voor woning-
productie diesinds de wijzigingenin hetrijksbeleid vanaf hetbeginvande
jaren negentig zijn ontstaan. Hun tijdelijke karakter wordt bepaald doordat ze
alle economisch van aard zijn.

Zowasindejaren1999 en2ooo tijdelijk personeelsgebrekin de woning-
bouw eenredenvoordeteruggangin de woningproductie. Dit personeels-
gebrek werd veroorzaaktdoordat de kantorenbouw dankzij de economische
hoogconjunctuur floreerde enbouwpersoneel wegtrok uit de woningbouw.
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Vanaf2oo01werd de teruggangin de woningproductie aangewakkerd door de
hoge verwachtingen over de te behalen verkoopprijzen van nieuwe koopwo-
ningen, en de hoge grondprijzen die gemeenten en marktpartijen op basis
daarvan metelkaarafspraken. Toen de werkelijke prijsstijging op de woning-
marktachterbleef bij deze verwachtingen, waren de nieuwe koopwoningen
verhoudingsgewijs te hoog geprijsd. Ditremde de verkoop en de bouw van
de nieuwe koopwoningen. Een neerwaartse bijstellingvan de hoge verkoop-
prijzenvande nieuwbouw stuitte bovendien op bezwaren omdat ze gepaard
gingen methoge afgesproken grondprijzen.

Voorts was ook de afnemende vraag naar vooral duurdere koopwoningen
relevant. Deze afname werdin 2002 waargenomen en hield verband met de

omslagindeeconomische conjunctuur. Aangezien het nieuwbouwaanbod

juist sterk was gericht op duurdere koopwoningen, vertraagde ook dit de
verkoop en bouw van nieuwe koopwoningen.
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WONINGPRODUCTIE EN RUIMTE

Inleiding

De centralevraagin dithoofdstuk s of ertussen woningbouwlocaties met
uiteenlopende ruimtelijke kenmerken verschillen bestaan in hetachterblijven
van de woningproductie.

De ruimtelijke kenmerken die hier belicht worden zijn de ‘grootte van uit-
leglocaties’ en deal dan niet ‘binnenstedelijke ligging van woningbouwloca-
ties’. Beide wordenin deliteratuur genoemd als kenmerken van locaties waar
dewoningproductie vaak gepaard gaat met problemen (De Vries, Dol & Van
derHeijden 2003; Van Staal 2003; Taskforce Woningbouwproductie 2002).

Achterblijvende woningproductieis hierbij gedefinieerd als woningpro-
ductiedie achterblijftten opzichte van de doelen die bijde aanvang van het
vinexbeleid waren afgesproken over de uitbreiding van de woningvoorraad
in 26 stedelijke vinexgebieden." Binnen deze vinexgebieden ging hetvooral
omuitbreidingvan de woningvoorraadin het binnenstedelijke gebied en op
vinexuitleglocaties. Daarom concentreren we ons hier op deze twee typen
deelgebieden.

Uitbreiding van de woningvoorraad

Definitie
De uitbreidingvan de woningvoorraad wordt hier gemeten als nieuwbouw-
productie minus hetaantal woningen dataan de woningvoorraad wordtont-
trokkenvoorsloop of andere redenen.?Voor de 26 stedelijke vinexgebieden
samen betekent ditdatde woningvoorraad in deze gebieden tussen 1995 en
2004 is uitgebreid met382.000 woningen: er zijn bijna 484.000 woningen
nieuw gebouwd en102.000 woningen onttrokken.

Dejaarlijkse uitbreidingvan de woningvoorraad in de 26 vinexgebieden

daaldessterkin deloop van hetafgelopen decennium (figuur 6). Dit komt

vooral door de dalingvan dejaarlijkse nieuwbouwproductie. Vanaf 2000
speeltookde lichtesstijging van hetaantal woningen datjaarlijksis onttrokken
aandewoningvoorraad van de 26 vinexgebieden een rol.

Vinexlocaties
Op devinexlocaties is bijna tweevijfde deel (ofwel circa142.000 woningen)
van de totale uitbreidingvan de woningvoorraad in de 26 vinexgebieden
gerealiseerd (figuur 7). De nieuwbouwproductie was er trouwens vrijwel
even hoog; erbehoefden weinigwoningen te worden onttrokken.

Op eenenkeleuitzondering na betrof het hier allemaal uitleglocaties.
Omdat op veellocaties een aanloopperiode nodig was, duurde het tot
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1. Buiten devinexgebieden kon
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raad.
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1997/1998 voordat de uitbreiding van de woningvoorraad op vinexlocaties
werkelijk op gang kwam (figuur 8).

Binnenstedelijke locaties
Debinnenstedelijke locaties van de vinexregio’s liggen in het stedelijk gebied
datin1971bestond, hetzogeheten BsG71. Indit binnenstedelijk gebied is de
woningvoorraad uitgebreid met78.000 woningen, ongeveer eenvijfde
deelvan detotale uitbreidingin de vinexgebieden. De binnenstedelijke
nieuwbouwproductie was echter ruim twee keer hoger dan de uitbreiding.
Ongeveer 87.000 nieuwbouwwoningen boden vervangingvoor woningen
die werden onttrokken aan de binnenstedelijke woningvoorraad. Dejaar-
lijkse uitbreidingvan de binnenstedelijke woningvoorraad was gedurende
deeerstedriejarenvandevinexperiode hethoogst (figuur 8). Devoorberei-
dingenvoordievroegtijdige uitbreiding van de binnenstedelijke woning-
voorraad zijn waarschijnlijk al getroffenin de jaren voorafgaand aan het
vinexbeleid.

Overige locaties
Derestvan de uitbreidingvan de woningvoorraad in de vinexregio's is gerea-
liseerd op ‘overige locaties’. Op grond van hun ligging worden deze hier nog
nader onderscheidenin ‘overigbebouwd’ gebied en ‘overige uitleg’. De
eerstgenoemde term staat hier voor het gebied dat niet bijhet BsG71, maar
wel bijhetzogeheten 8G9 6 hoort, ofwel het gebied datop 1januari1996 s
aangemerktalsbebouwd gebied. De ‘overige uitleg’ omvatalle resterende
ruimte.

Op delocatiesin hetoverigbebouwde gebied zijn bijna 76.000 woningen
toegevoegd aan de woningvoorraad. Ruim tweederde deel daarvan werd
overigensal tussen1995en 1997 gerealiseerd, waarschijnlijk op bouwlocaties
diealin eerderejaren warenvoorbereid, maar nog nietvoltooid. Bijde
begrenzingvan hetBG96 zijn namelijk behalve de gebieden die op 1januari
1996 al bebouwd waren, ook de bouwterreinen voor stedelijke functies mee-
geteld.

Op de ‘overige uitleg’ zijn 85.000 woningen toegevoegd aan de woning-
voorraad. Vooral tussen1997 en2001droeg de ‘overige uitleg’ jaarlijks sterk
bijaan de uitbreidingvan de woningvoorraad in de vinexgebieden.

Grote en kleine vinexuitleglocaties

Omderelatietussen de grootte van vinexuitleglocaties en hetachterblijven
van de woningproductie (ofwel de uitbreiding van de woningvoorraad) te
onderzoeken, wordt hier allereerst geschetst hoe grote en kleine locaties van
elkaar verschillen bij de (achterblijvende) uitbreiding van de woningvoor-
raad. Omdat grote locaties meer problemen hebben dankleine, wordt daarna
kortingegaan op de ontwikkeling van een aantal grote locaties en de daarbij
voorkomende knelpunten.
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Figuur 6. Uitbreiding, nieuwbouw en onttrekkingen perjaarvoorde 26 vinexregio’s samen
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Figuury. Uitbreidingvande woningvoorraad en nieuwbouwproductie naar ligging binnen

de26vinexregio’s, 1995-2004
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Figuur 8. Jaarlijkse uitbreidingvan de woningvoorraad naarligging binnen de 26 vinex-

regio’s,1995-2004
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Uitbreiding van de woningvoorraad
Binnen deze studie zijn alle locaties waar in totaal minder dan 3.000 woningen
worden nagestreefd als klein geclassificeerd, enalle andere als groot. Bijde
vergelijkingvan de uitbreidingvan de woningvoorraad tussen grote en kleine
locatiesis een relatieve maat benut, te weten het ‘jaarlijkse doelbereik’. Dit
geeftaan welk percentagevan heteinddoel dat voor de vinexlocaties wordt
beoogdineenjaarisbereikt.

Figuur 9 toont de ontwikkelingvan hetjaarlijkse doelbereik tussen 1995 en
2004 voor twee groepenvan respectievelijk 44 kleine en 27 grote vinexuit-
leglocaties (zie de bijlage voor verdere verantwoording). De groep grote
vinexuitleglocaties bleef van1995toten met1999 elk jaar achter bijde groep
kleine vinexuitleglocaties. In2000 veranderde dit echter. Tussen 2000 en
2004 laghetjaarlijkse doelbereik van de gezamenlijke grote locaties bijna
iederjaar netiets hoger dan datvandekleine locaties. Alleenin2001scoor-
dendekleinelocatiesiets beter. Daaruit kan geconcludeerd worden datde
groep grote uitleglocaties eenlangere aanloopperiode nodig heeft gehad dan
de groep kleine uitleglocaties, maar dat de eerste groep vanaf 2000 beter op
gangis gekomen en hetsindsdien minstens zo goed doet als de groep kleine
locaties.

Voor beide groepen bleef de uitbreiding van de woningvoorraad overigens
achter bijhet oorspronkelijke doel voor de gehele periode 1995 tot en met
2004. De groep grotelocaties bereikte 50 procentvan hetdoel, de groep klei-
ne locaties 65 procent.3 Tochis de verbetering die zich vanaf 2000 voordeed
op de grote locaties opmerkelijk. Ze deed zich bovendien niet enkel op
groepsniveau voor, maar was hetresultaat van ontwikkelingen op vele ver-
schillende grotelocaties. Voor21van dein totaal 27 grote locaties geldt dater
tussen 2000 en 2004 meer woningen zijn toegevoegd dan tussen 1995 en
1999.4Voorslechts zes grote locaties is dit niet het geval (zie bijlage).

Grote vinexuitleglocaties nader in beeld
De grotelocaties kwamen dus traag op gang. Bij de meeste begon de opleve-
ringvanwoningen pasin199y of noglater. Dit blijkt uitde figuren 1o toten
met 15, diesamenvoorelk van de 27 grote locaties uit de groepsvergelijking
deontwikkelingtonenin hetjaarlijkse doelbereik. Binnen de figuren zijn de
locaties gegroepeerd naar provincie enregio. Deze figuren laten goed zien
datelke locatie zich door de tijd heen anders ontwikkelde.

Voor eenaantal locaties gaan we hier kortin op aspecten die hun ontwikke-
lingbeinvloedden, zonder overigens een uitputtend overzicht na te streven.
Dezeinformatieis hoofdzakelijk ontleend aan dejaarlijkse monitoringsrap-
portagesover devoortgangvande Vinex.> Ter voorkoming van herhalingen
worden algemeen voorkomende knelpunten, zoals de afnemende interesse
voor duurdere koopwoningen vanaf 2002, zo min mogelijk genoemd.

Op hetgrondgebied van het Regionaal Orgaan Amsterdam (figuur 11) liep
deplanvorming bijdiverse locatiesin hetbegintraag, al kwamen Almere en
Weidevennein Purmerend redelijk snel op gang. De locatie Haarlemmer-
meer-West liep vertraging op door een reorganisatie van het ontwikkelings-
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3. Eenkanttekeningis hierop zijn
plaats: de gebruikte data zijn niet
100% betrouwbaar, en dekleine
locaties hebben daarvan waar-
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grote.

4. Tervergelijking: van de 44 klei-
nelocatieshebbenerslechts s
tussen2000 en 2004 meer wonin-
gentoegevoegd aan de woning-
voorraad dantussen1995en1999.
5. Ministervan VROM 2004; RPC-
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2003; VROM 2004.

Figuur 9. Ontwikkelingvan hetjaarlijkse doelbereik op kleine en grote vinexuitleglocaties,

1995-2004
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hetRegionaal Orgaan Amsterdam en Stad van de Zon in stadsgewest Alkmaar)
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proces binnen de gemeente, en door onduidelijkheid over de ontwikkelings-
richting, welke pasin2000 helderder werd. Voor de locatie Saendelft bij
Zaanstad nam eerst de samenwerking met private partijen veel tijd en waren
ervervolgens geruimetijd juridische belemmeringen bijde bouw. De Amster-
damse locatie lJburgis zelfs pas sinds kort op gang gekomen. De gemeente
Amsterdam stelde rond 2001 een stadsregisseur aan om de woningproductie
testimuleren.

Inderegio Haaglanden (figuur11) hadden de uitleglocaties tot circa1997
diverse problemen, variérend van moeizame grondverwerving, bodem-
vervuiling, enlangdurende procedures en planvorming, totingewikkelde
contractvorming. Na1997 waren deze problemen grotendeels opgelost.
Delocaties Ypenburgen Leidschenveen ondervonden echter nog wel weer-
stand van buurgemeenten tegen de voorgestelde gemeentegrenswijzigin-
gen. Voorts had de locatie Oosterheem gedurende lange tijd hindervan een
beroepsprocedure die tot de Raad van State ging.

In de stadsregio Rotterdam (figuur12) bestond er aanvankelijk onzeker-
heid over deregiovorming, waardoor de regio niet optimaal functioneerde.
Bovendien verliepen onderhandelingen moeizaam door hetversnipperde
grondbezit. Door deverlagingin1998 van een ambitieus regionaal woning-
bouwprogramma totongeveer het niveau van de vinexdoelstellingen ont-
stonden ervervolgens bij Nesselande en Carnisselande problemen met de
grondexploitatie. In latere jaren kwam de productie echter beter op gang.

Inhetstadsgewest Drechtsteden werd de ontwikkelingvan De Volger-
landen (figuuri2)in de tweede helftvan dejaren negentig uitgesteld tot na
2000. Menvreesde vooroverproductie omdat binnen de Drechtsteden te
veellocatiesvoorhanden waren en de woningbehoefte terugliep. Vervolgens
bemoeilijkte echter de Betuwelijn het opstartenvan De Volgerlanden. Door
eenaanjaagteamis delocatie weer vlotgetrokken.

Inde bestuursregio Utrecht (figuur13) deden zich tot circa1999 bij de loca-
tie Castellum problemen voor met de grondverwerving, contractvorming
enfinancieringvaninfrastructuur. Na1999 ging het hier beter. De locatie
LeidscheRijnondervond meerenlangduriger problemen. Erliepen bezwaar-
procedurestegen de gemeentelijke herindeling, hetbestemmingsplan, en
hetachterblijvenvan een goede verkeersontsluiting en openbaarvervoers-
verbindingen. Verder waren er problemen met de uitplaatsing van glastuin-
bouw en metgrondwaterstanden. Rond 2002 vergde de aanpassing van het
woningbouwprogramma veeltijd. Inmiddelsis er een woningbouwproduc-
tiemanager aangesteld.

In hetstadsgewest Amersfoort (figuur13) was beoogd eerst Nieuwland
teontwikkelen en daarna Vathorst op te starten. De ontwikkelingvan
Nieuwland liep voorspoedig: mede door de ruime capaciteit van de locatie
werden op Nieuwland tussen1995en 1999 al meer woningen toegevoegd
aande woningvoorraad danvoor hetbehalenvan devinexdoelstellingen
nodigwas. Destartvan Vathorstvertraagde echter, doordat over de ontslui-
tingeen procedure werd gevoerd die toten met de Raad van State werd door-
gezet.
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Figuur11. Jaarlijks doelbereik voor vier grote locaties in provincie Zuid-Holland, regio

Haaglanden
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Figuur12.Jaarlijks doelbereik voor grote locaties in Zuid-Holland (waarvan drie locaties in

destadsregio Rotterdam en De Volgerlanden in stadsgewest Drechtsteden)
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Figuur13.Jaarlijks doelbereik voor de grote locaties in provincie Utrecht (waarvan Castellum
enLeidscheRijnindebestuursregio Utrechten Vathorsten Nieuwlandin stads-gewest

Amersfoort)

30%

25% /[

o AN [\

w N/ \ /\

- \% Y—=  \

5% \
% | T~

f T T T T T T T ~r
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Woningproductie en ruimte

Bronnen: cBs-woningmutaties;
Vinexlocatiebestand van Stichting
Recreatie/RPD; VROM & 1PO
1996 (voor doelen van vinexloca-

ties).

mmmm Oosterheem
Ypenburg
mmmm | cidschenveen

mss \\ateringse Veld

mmmm Nesselande

De Volgerlanden
mmmm Carnisselande/Portland
mmm= Meerpolder/Plaslocatie-

landscheidingszone

mmmm Nieuwland
Vathorst
mmmm Castellum

mmmm | eidsche Rijn

70"

71



Inderegio Twente verliep de productie bijde locatie Eschmarke grotendeels Figuur14.)aarlijks doelbereik voor grote locatiesin Overijssel en Gelderland (waarvan Bronnen: CBS-woningmutaties;
volgensplan (figuur14). Welwerd rond 2000 besloten dater op Eschmarkein Eschmarke en Vossenbeltinregio Twente, Stadshagenin stadsgewest Zwolle, en Waal- Vinexlocatiebestand van Stichting
verband met het streven naar meer kwaliteit minder woningen zouden wor- spronginKnooppunt Arnhem-Nijmegen) Recreatie/RPD; VROM & PO
denopgeleverd dan oorspronkelijk beoogd, en dater ter compensatieiets 1996 (voor doelen van vinexloca-
meer binnenstedelijk zal worden gebouwd. Op Vossenbelt werdenvooral in 15% ties).
dejarennegentigwoningen opgeleverd. 12% /\

Inhetstadsgewest Zwolle werden bij de locatie Stadshagenin1998 relatief / \
veel woningen opgeleverd, waarna de ontwikkeling vertraagde (figuur14). 9% /
Rond 2000 werd besloten tot een kwaliteitsimpuls, waardoor erin totaal min- %

derwoningen op de locatie zouden worden gebouwd. Na200o deden zich
voorts problemen voor rond geluidshinder en ontsluiting, terwijl de project-
ontwikkelaars terughoudend waren door de marktomstandigheden, en het
gehele proces door tegengestelde belangen stroperig verliep.

Delocatie Waalsprongin het Knooppunt Arnhem-Nijmegen kwam door
diverse oorzakentraagop gangenstagneerde vervolgens weer. De onder-
handelingen met marktpartijen over publiekprivate samenwerking vroegen
veeltijd, hetgeen mede veroorzaakt werd door onduidelijkheid over de
gemeentelijke herindeling. Ook werden verschillende tijdrovende bezwaar-
procedures gevoerd, waarbijrond 2000 bleek dat er ten onrechte geen
Milieueffectrapportage was. Voorts konden door de verruiming van de Waal
tot2005bovendien ook niet genoegwoningen worden opgeleverd.

In de stadsregio Eindhoven (figuur1s) waren eraanloopproblemen rond
deuitleglocaties. Rond Brandevoort ging hetvooral om problemen met de
grondverwerving; op Meerhovenwaren erinrichtingsproblemeninverband
metde veiligheid van een nabijgelegen vliegveld (2001). Na een provinciale
herijkingvan de woningbouwopgave werdin1999 bovendien besloten dat
delenvan beide locaties pas na2005zouden worden ontwikkeld.

Inhetstadsgewest Den Bosch waren er problemen rond grondverwerving
enlangdurende procedures. Eind jaren negentig werd besloten dat de locatie
Groote Wielen deels zou worden uitgesteld tot na2005; voor zover bekend is
ertot2005niets gerealiseerd op deze locatie.

Inhetstadsgewest Tilburgwaren er problemen metgrondverwerving. In
dejarennegentigging hetop de Reeshof goed; tot2005 wilde men bij deze
locatie nog extrawoningen gaan realiseren. De Nieuwe Warande, daarente-
gen, kwamampervande grond. Eind jaren negentigwerd besloten de
Nieuwe Warande en een kleine locatie uit te stellen tot na2005. Daarvoor
kwamen geheel nieuwe locatiesin de plaats.

Verklaringen
Inde literatuur worden vooral twee verklaringen gegevenvoor hetachter-
blijvenvande grote locaties bij de kleine. De eerste houdt verband met de
regie over hetontwikkelingsproces; de tweede met de vermoede oligopolis-
tische marktstructuur rond grote locaties. Informatie over de ontwikkelingen
op afzonderlijke grote locaties maakt duidelijk dater daarnaast op de diverse
grote locaties ook nogandere oorzaken aan de orde waren.
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Figuur1s.Jaarlijks doelbereik voor de grote locatiesin Noord-Brabant (waarvan Brande-
voorten Meerhoveninstadsregio Eindhoven; Reeshof en Nieuwe Warandein stadsgewest

Tilburg, en Groote Wielen in stadsgewest Den Bosch).
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Deregie over het ontwikkelingsprocesvoor grote locaties is aanzienlijk veel-
eisender dan bijkleine locaties, hetgeen verband houdt met meerdere, deels
samenhangende, aspecten van het ontwikkelingsproces (Korthals Altes e.a.
2004; Van Staal 2003). Ten eerste zijn dat de hoge investeringen die de ont-
wikkelingvan een grote locatie gedurende meerderejaren vergt, en de hoge
financiélerisico’s (en kansen) die ze met zich meebrengt. Een en ander maakt
hetvoor gemeenten aantrekkelijk samen te werken met marktpartijen die
risicodragend investeren. Omgekeerdis hetdoor de winstkansen voor markt-
partijen aantrekkelijk om de eigen betrokkenheid bij de locatieontwikkeling
vroegtijdig zeker te stellen. Via grondaankopen kan een marktpartij deze
zekerheid verkrijgen, ook wanneer de gemeente geen samenwerkingsver-
band wil aangaan met de betreffende partij. Het grondbezit geeftimmers
ontwikkelrechten.

Tentweedeisvaak een grootaantal partijen betrokken bij de ontwikkeling
van een grote locatie, hetgeen de benodigde afstemming tussen gemeente en
betrokken partijen over de ontwikkeling van de locatie bemoeilijkt. Vanuit de
regie wordternaar gestreefd rekeningte houden metde belangenvande
diverse partijen, inclusief het publieke belang. Naarmate het aantal partijen
toeneemt, wordtde diversiteitin belangen groter.

Eenderdeaspectbetreft de complexiteit van de inhoudelijke opgave. Op
grote locaties moeten nietalleen woningen worden gerealiseerd, maar ook
allerleivoorzieningen, zoals winkels, scholen, gezondheidszorg, sportaccom-
modaties, groenvoorzieningen, openbaar vervoer eninfrastructuur. De af-
stemming over de bouw van woningen ende aanlegvan deze voorzieningen
isvaakingewikkeld, mede omdat ook de financieringvan devoorzieningen
aandachtvraagt. Voorzieningen als lokaal groen worden bijvoorbeeld gefi-
nancierd uitde grondexploitatie. Wanneer de gemeente de grond niet zelf
bezit, kan ditin de onderhandelingen tussen de betrokken partijen leiden tot
discussies die het ontwikkelingsproces vertragen. Voorandere voorzienin-
gen, zoals grootschalige infrastructuur, zijn bijdragen van derden nodig die
zelf nietdeelnemenin hetontwikkelingsproces en dus hun besluitvorming
ook nietdaarop hebben afgestemd. Onzekerheid over de financiering door
derdenvan noodzakelijke voorzieningenisvoor de regie van het ontwikke-
lingsproces een extracomplicerende factor.

Eenvierde complicerende factor betreft de vele regels waarmee rekening
moetworden gehouden, en de bezwaar- en beroepsprocedures die derden
kunnen aangaan. Volgens de Taskforce Woningbouwproductie (2002) kun-
nen procedurele belemmeringen vooral op grootschalige locaties omvang-
rijke vertragingen veroorzaken.

Hoelastigde regie over het ontwikkelingsproces kan zijn, blijkt wel uit de
hierboven gepresenteerde informatie over de afzonderlijke grote locaties.
Erdoenzich geregeld knelpuntenvoorrond grondverwerving, onderhande-
lingen met marktpartijen, wet- en regelgeving en bezwaarprocedures en
rond de afstemming tussen de woningbouw en de verkeersontsluiting c.qg.
hetopenbaarvervoer. De veeleisender regie bij grote locaties vormt dan ook
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eenaannemelijke verklaringvoor destartproblemen van deze grote locaties:
doordeingewikkelder regie was meer tijd nodigom de woningproductie
voor te bereiden entevens oplossingen te vindenvoor het hanteren, ook op
langere termijn, van zo’n ingewikkelde regie, opdat de woningproductie niet
alleen op gang kwam maar ook zou blijven. De stadsregisseurin Amsterdam,
de woningbouwproductiemanagerin Utrechten de vRoM-aanjaagteams
rond diverse locaties zijn hiermee bezig.

Detweedeverklaring diein deliteratuur veel wordt genoemd voor het ach-
terblijven van grote locaties, betreft de oligopolistische marktstructuur die
rond grote locaties kan voorkomen. Op zulke locaties zijn namelijk vooral
grotere projectontwikkelaars actief diein een oligopolistische marktstruc-
tuuropereren (Van der Heijden e.a. 2004: 17, 47, 55). Datvooral grotere pro-
jectontwikkelaars bij grotere locaties betrokken zouden zijn valt te begrijpen,
wantde ontwikkelingvan zulke locaties vergt forse investeringen; vooral de
grotere projectontwikkelaars hebben de hiertoe benodigde financiéle mid-
delenen kunnendezerisicodragend inzetten. Daarbij kunnen deze grotere
projectontwikkelaars zeker ook marktmachthebben op de grote locaties.
Tezamen bouwen zij ruim 40 procentvan de koopwoningenin Nederland
(De Wildt, Keers & Van der Schaar 2004). Door hun sterke vertegenwoor-
digingop de grote locaties kan hun aandeel daar evenwel hoger liggen. De
oligopolistische marktstructuur en de daarmee samenhangende marktmacht
maken het mogelijk dat ontwikkelaars op grote locaties de productie bewust
vertragen, zodatde woningprijzen stijgen of hoog blijven, hetgeen ten goede
komtaan hun eigen winstmarge en winsten.

Dezeverklaring sluit echter nietaan bij de waarneming dat op de meeste
grote locaties tussen 2000 en 2004 fors meer woningen zijn toegevoegd aan
dewoningvoorraad dantussen1995en1999. De productieverhogingin de
laatste vijf jaaris niet goed te rijmen met hetidee dat projectontwikkelaars de
productie op grote locaties bewustvertragen, opdat de prijzen stijgen.

Rond diverse grote locaties waren er ook nogandere, zeer diverse, oorzaken
voorde late starten/of tussentijdse vertraging in de bouwproductie. Ze vari-
erenvan weerstand tegen de benodigde gemeentelijke herindelingin de
regioHaaglandenendebestuursregio Utrecht, totonzekerheid overderegio-
vorming (in stadsregio Rotterdam) en de ontwikkelingsrichting (in Haarlem-
mermeer). In meerdere vinexgebieden vonden bovendien tussentijdse
kwantitatieve en/of kwalitatieve aanpassingen plaatsin voorgenomen bouw-
programma’s. Ook ondervonden sommige woningbouwlocaties hinder van
ruimtelijke ontwikkelingen buiten de locatieontwikkeling zelf, zoals de aan-
legvan de Betuwelijn en de verruiming van de Waal.
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Binnenstedelijke locaties 6.Voordevier grote kaderwetge-

biedenrond Amsterdam,

Uitbreiding woningvoorraad Rotterdam, Den Haag en Utrecht
Inde meeste vinexgebieden is de binnenstedelijke woningvoorraad tussen waren geen doelen gespecificeerd
1995en 2004 veel minder sterk uitgebreid dan bij de aanvang van de vinex- voor hetbinnenstedelijke gebied,
periode werd beoogd. Bovendien blijktin de meeste vinexgebiedenaanzien- ~ maarvoorhetgebiedinenaande
lijk minder te zijn bereiktvan het doel voor de uitbreiding van de binnenste- stad.

delijke woningvoorraad danvan hetdoel voor de uitbreidingvan de totale
woningvoorraad. Figuur16illustreert beide kwesties voor de 22 gebieden®
met doelenvoor de uitbreiding van de binnenstedelijke woningvoorraad.

In totaal hebben slechts vier gebieden het binnenstedelijke doel (nage-
noeg) gehaald: de regio Twente en de stadsgewesten Amersfoort, Hilversum
enHaarlem. Deregio Twente en het stadsgewest Amersfoort zijn bovendien
deenigetwee gebieden die binnenstedelijk relatief meer bereikten daninde
totale regio.

Verder valthetstadsgewest Groningen op. De uitbreiding van de binnen-
stedelijke woningvoorraad s er negatief, doordat er binnenstedelijk meer
woningen zijn onttrokken dan nieuw gebouwd. Dit hoge aantal onttrekkin-
genwordtdeelsveroorzaaktdoordatin Groningen woningen zijn omgezet
in onzelfstandige woonruimten voor studenten (VROM 2004); daarnaastiser
echter ook veel gesloopt.

Verklaringen
Voor hetachterblijvenvan de binnenstedelijke woningproductie zijn meer-
dereoorzakenaantevoeren. Inderecenteliteratuuris ervooral op gewezen
datwoningproductie op binnenstedelijke locaties lastig kan zijn, omdater op
dezelocaties relatief vaak sprake is van herstructurering van voormalige
woon- en/of bedrijfslocaties. Daarnaast kunnen evenwel nog minstens twee
andereoorzakeneenrolspelen: deweinigpraktischedefinitievanhetbinnen-
stedelijke gebied diein de vinexconvenanten werd gehanteerd, en het gege-
vendatde overheidin deloop van detijd in wisselende mate prioriteit gaf aan
uitbreidingvan de binnenstedelijke woningvoorraad.

Herstructureringssituaties kunnen intenminste vier opzichten knelpunten
opleverenvoorwoningproductie.

Ten eersteis daar hettijdrovende karakter van de draagvlakvorming onder
bewoners, eigenaren, en andere belanghebbendenin het gebied (Van Staal
2003; Taskforce Woningbouwproductie 2002). Deze actoren zijn op voor-
hand meestal niet overtuigd van het nuten de noodzaak tot herstructurering.
Zowerd de geplandeverplaatsingvan een scheepswerfin de gemeente
Vlissingen zelfs vertraagd doordat de werfin andere handen overging, ener
dus meteen nieuwe eigenaar moest worden overlegd over devoorgestane
functieverandering (VROM 2002). Problemen met het draagvlak uiten zich
deelsin bezwaarproceduresrond binnenstedelijke locaties, die door
gemeenten ervaren worden als ernstiger dan soortgelijke procedures rond
uitleglocaties (De Vries, Dol & Van der Heijden 2003).
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Figuur16. De mate waarin de vinexdoelen voor de uitbreiding van de binnenstedelijke en Bronnen: cBS woningmutaties;
detotale woningvoorraad eind 2004 waren bereikt, voor 22 vinexgebieden RIGO Researchen Adviessv (lig-
gingin8sG71); (VROM & 1PO
N Totaal 1996) (doelen); o G-Wonen (voor
I Binnenstedelijk correctie van de woningbouw die
inenkele vinexgebieden extrais
gerealiseerd in verband met andere

afspraken dan vinexafspraken).
150
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Eentweede probleem betreft de beschikbaarheid van vervangende woon-
ruimte voor de ‘oude bewoners’ uitherstructureringslocaties. Een trage ont-
wikkeling van uitleglocaties beperkt ditaanbod (Taskforce Woningbouw-
productie 2002).

Eenderdeknelpuntisdeveelal complexeinhoudelijke opgave bij herstruc-
tureringslocaties, die de regie compliceert. Er wordtimmers nietalleen
gestreefd naar woningbouw, maar ook naar sociale en economische verbete-
ringen (Taskforce Woningbouwproductie 2002).

Eenvierde probleem betreftde hoge kosten waarmee herstructurering
vaak gepaard gaat (Ministerie van VROM 2001; Van Staal 2003). Ze hangen
onder meer samen met de restwaarde van panden die gesloopt moeten
worden; pandeigenaren willen deze restwaarde graag vergoed zien. Voorts
kunnen ook de bodemsaneringskosten hoogoplopen. Deregio Twente,
bijvoorbeeld, onderhandelde tijdens de vinexperiode over een extra rijks-
bijdrage voor bodemsanering. De hoge kosten vormen vaak een drempel,
hoewel erdoordehoge bebouwingsdichtheid in stedelijk gebied ook hoge
opbrengstentegenover kunnen staan.

De onpraktische definitie van het binnenstedelijk gebied is in de vinexconve-
nanten tevinden: ‘Binnenstedelijke locaties dienen binnen de bebouwde
kom1971teliggen; met bebouwde kom wordt hier bedoeld de aaneengeslo-
tenbebouwingalsopgenomeninde door het Centraal Bureauvoorde
Statistiek ontwikkelde woonplaatsindeling1971.” De definitie lijkt helder,
maar is dit niet. De grenzen van dit binnenstedelijke gebied stonden destijds
op geen enkele kaart, en ook nu bestaat nog steeds geen kaart van deze gren-
zen.Voorde betrokken overhedenvielin de praktijk dan ook moeilijk vast te
stellen welke plannen voor nieuwbouw qua locatie echtlagen binnen het
bedoelde binnenstedelijke gebied. In de meeste plaatsen zal rond de ‘aaneen-
geslotenbebouwinguit1971’in hetmidden van dejaren negentigal weer
andere bebouwinghebben gestaan, zodat de ligging ten opzichte van de
bebouwingin dejaren negentigevenmin houvastbood.

Ditneemt nietweg dater wel informatie bestaat over de woningmutatiesin
hetbinnenstedelijke gebied, doordat het ministerie van vRom elk jaar heeft
laten uitzoeken welke van de nieuwe en onttrokken woningenin het binnen-
stedelijke gebied liggen. Dieinformatieis dus steeds pas achteraf beschikbaar
gekomen, nadatdeveranderingeninde woningvoorraad waren doorge-
voerd.

De prioriteitdie de overheid toekende aan de woningproductiein het binnen-
stedelijke gebied wisseldeinde loop vantijd. Op rijksniveau kwam er vanaf
circa2000 minder oogvoor binnenstedelijke woningproductie en verschoof
deaandacht naar hetverbeterenvan de kwaliteit van de nieuwbouw en het
verhogenvan de totale woningproductie. Daarnaast kwam er wel ook meer
aandachtvoor herstructurering, maar dat betrof deels ook woningen uitde
jaren zeventig die buiten het binnenstedelijke gebied liggen. Hoewel er bij
aanvangvan hetvinexbeleid voor binnenstedelijke woningproductie hogere
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bedragen perwoning zijn afgesproken dan voor woningen op uitleglocaties,

wordter bijde eindafrekening niet meer gekeken naar de mate waarin de bin-
nenstedelijke doelen zijn behaald door de vinexgebieden (mondelinge infor-
matie A. Fortgens, DG-Wonen).

Voorts kreeg het binnenstedelijk gebied ook op lokaal niveau lang niet
altijd prioriteit. Zo gaf de gemeente Nijmegen in de jaren negentig prioriteit
aan devinexlocatie Waalsprong boven de binnenstedelijke locaties. Deze
keuze kwamvoortuithet grote financiéle belang van de gemeente bij de
locatie Waalsprong (mondelinge informatie B. Needham). De mate waarin
gemeenten al dan niet prioriteittoekennen aan binnenstedelijke woningpro-
ductie, kan echter belangrijk zijn. De regio Twente deed het binnenstedelijk
goed, waarschijnlijk omdat de Twentse steden zelf al vroegtijdig prioriteit
legden bijde saneringvan voormalige werklocatiesin de stad, en daar vervol-
gensookaanhebbenvastgehouden. Het ontwikkelingsproces bleek namelijk
langte duren. De bedrijven waren weliswaar al weg, maar de noodzakelijke
bodemsanering werkte vertragend, en de opgave was complex. Het ging niet
alleen om woningbouw, maar ook om revitalisering van de binnenstad. Toen
de bouw feitelijk begon, ging hetechter goed. En doordat men al vroegtijdig
was begonnen metde binnenstedelijke locaties, zijn de woningen op deze
locaties ook binnen de vinexperiode opgeleverd (mondelinge informatie
H.Zoon).

Debelangrijkste oorzaken voor het feit dat de binnenstedelijke woningvoor-
raad tussen1995en 2004 minder sterk is uitgebreid in de meeste vinexregio’s
danoorspronkelijk werd beoogd, lijken dan ook: dat binnenstedelijke
woningproductie veelal gepaard gaat met moeizaam verlopende herstructu-
rering, datde grenzenvan hetbinnenstedelijke gebied niet duidelijk zijn aan-
gegeven, endatrijk enlokale overheden niet altijd evenveel belang hechtten
aan deuitbreidingvan de binnenstedelijke woningvoorraad.

Conclusie

Hoewel grote vinexuitleglocaties een langere aanloopperiode nodig hadden
dankleine, zijn de meeste grote locaties vanaf 2000 wel beter op gang geko-
men. Voortsis de uitbreiding van de binnenstedelijke woningvoorraad in de
meeste vinexregio’s achtergebleven bij de oorspronkelijk gestelde doelen.
De uitbreidingvan de binnenstedelijke woningvoorraad bleef bovendien
meestal achter bij de uitbreiding van de totale woningvoorraad in de vinex-
regio’s.

Hetfeitdatde groep grote vinexuitleglocaties trager op gang kwam dan
de groep kleine vinexuitleglocaties, kan deels worden verklaard doordat de
regie over hetontwikkelingsproces op grote locaties veeleisenderis dan op
kleine. Daarnaast echter waren er bij diverse grote locaties ook nogandere,
uiteenlopende redenen voor eentrage starten/of vertraging nade start,
zoals weerstand van buurgemeenten tegen gemeentelijke herindeling;
hindervanandersoortige ruimtelijke ontwikkelingen zoals de aanlegvan
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de Betuwelijn; entussentijdse aanpassingenin regionale woningbouw-

programma’s.

Binnenstedelijk speelden er eveneens meerdere oorzaken. Zois de af-
bakeningvan hetbinnenstedelijk gebied in de vinexconvenanten weinig
praktisch gedefinieerd. Op binnenstedelijke locaties is veelal sprake van her-
structurering, waardoor de ontwikkelingvan locaties vaak lang duurt. Ende
uitbreiding van de binnenstedelijke woningvoorraad kreegin hetafgelopen
decennium lang niet overal prioriteit. Vanaf circa 2000 verminderde boven-
dien ook bijhetrijk de aandachtvoor de binnenstedelijke locatie van nieuw te
bouwen woningen.
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CONCLUSIEEN SLOTBESCHOUWING

Indezeslotbeschouwing zullen we eerstantwoord geven op de centrale
probleemstelling: Hoe hangen factoren die de ontwikkeling van de woning-
productietussen1995en 2004 beinvioedden onderlingsamen, en welke
relatieiserin deze periode tussen de ruimte en hetachterblijvenvan de
woningproductie?

Vervolgens wordtvooruitgeblikt naar de nabije toekomst, en bekijken we
wat deinzichten die deze studie bijeenbracht over de oorzaken voor de pro-
blemen metde woningproductie betekenenvoor de nieuwe doelstellingen
dieinmiddelsvoorde periode van 2005 tot2010 zijn aangegeven.

Woningproductie tussen1995en 2004

Institutionele factoren
Deinstitutionele condities voor woningproductie verschilden in het afgelo-
pendecenniumssterk van deinstitutionele conditiesin de jaren tachtigvan de
vorige eeuw. De nieuwe condities waren het gevolgvan de ontwikkelingen
in hetrijksbeleid inzake volkshuisvesting, ruimtelijke ordening, en grond-
beleid (hoofdstuk ‘Rijksbeleid en woningproductie’). Zoals bleek uit de ver-
klaringen voor achterblijvende woningbouw die in de hoofdstukken “Verkla-
ringenvoor de achterblijvende woningproductie’ en “Woningproductie en
ruimte’ zijn besproken, vormden de nieuwe institutionele condities (als ach-

terliggende institutionele factoren) mede aanleiding tot de problemen met

dewoningproductiein het afgelopen decennium.

Op hetterreinvan hetvolkshuisvestingsbeleid was vooral de nieuwe ordening
diebeginjaren negentigwerd doorgevoerd voor woningproductie en loca-
tieontwikkeling relevant. Ze brachteeningrijpende veranderingin de wijze
waarop woningproductie enlocatieontwikkeling plaatsvinden. Ten eerste
veranderde de wijze van besturen: hetrijk trok zich terug uit het lokale ont-
wikkelingsproces en legde de verantwoordelijkheid hiervoor voortaan bij
de gemeente. Tentweede diende de financiering van woningproductie en
locatieontwikkelingvoortaan meer viade marktsector te worden geregeld.
Hetrijk schrapte namelijk de algemene objectsubsidies voor woningbouw,
enstelde zich daarnaast ook nietlanger garant voor eensluitende exploitatie
vanwoningbouwlocaties. Het rijk gaf uitsluitend nog een beperkte locatie-
gebonden subsidie voor de woningbouw in vinexgebieden. Ten derde kre-
genalle bijlocatieontwikkeling betrokken actoren een nieuwe rol. Hierdoor
veranderden hunonderlinge verhoudingen. De gemeente kreegveel meer
eenregisseursrol, en de corporaties en commerciéle marktpartijen kregen
meerderolvanbelanghebbende enrisicodragendeinvesteerders. Anders
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danvoorheenwas de gemeente dus niet langer de dominante partij die subsi-
diesverstrekte, de grondin handen had en over derelevante informatie
beschikte. In plaats daarvan moest ze voortaan een visie ontwikkelen, draag-
vlak creéren, en de corporaties en commerciéle marktpartijen mobiliseren
om gewenste investeringen tot stand te brengen.

Op hetvlakvan de ruimtelijke ordening vormen de vinexconvenanten die het
rijk gedurende de eerste helftvan de jaren negentig sloot met provincies en
kaderwetgebieden de belangrijkste institutionele factor. Ze bevatten afspra-
ken overbundelingvandeverstedelijkingin 26 vinexgebieden. Het rijk
beoogde hiermee de eigen ambities inzake verstedelijking voor de periode
van1995toten met2004 veiligte stellen. De afspraken betroffen meerdere
terreinen, zoals wonen, bodemsanering, en de openbaarvervoersinfrastruc-
tuur. De afspraken over wonen bevatten doelstellingen voor de uitbreiding
van de woningvoorraad in 26 stedelijke vinexgebieden, deligging van uitleg-
locaties, en een specificatie van de aantallen woningen die op binnenstedelij-
kelocaties zouden worden toegevoegd aan de woningvoorraad. In samen-
hang methetdoel op volkshuisvestingsgebied meer via de marktsector te
realiseren werd bovendien gespecificeerd welk aandeel de marktsector zou
hebben op diverse locaties: op uitleglocaties minstens 7o procent woningen,
eninhetbinnenstedelijke gebied 50 procent. Verder garandeerde hetrijkin
devinexconvenanten eenlumpsum bedragaanlocatiegebonden subsidie
voor de woningbouw in devinexgebieden. Op voorhand was duidelijk dat
dezesubsidie nietalle vooraf te verwachten tekorten rond bouwlocaties
afdekte. Het ontbrekende deel zou moeten worden afgedekt door de andere
overheden ende markt.

Op hetterreinvan hetgrondbeleidis de belangrijkste institutionele factor,
dathetinstrumentarium voor gemeentelijk grondbeleid hetafgelopen
decenniumonvoldoende op orde was. Gemeenten kunnenin beginsel ofwel
actief grondbeleid voeren, waarbij zij zelf alle grond aankopen en dus ook alle
daarmeeverbondenrisico’s en winstkansen dragen, ofwel passief grondbe-
leid, waarbij zij hetinvesterenin de grond aan marktpartijen overlaten. Het
rijk hanteerthetuitgangspuntdat gemeenten beter een passief grondbeleid
kunnenvoeren zolang de publieke belangen zonder actief grondbeleid kun-
nenworden gerealiseerd. De gemeenten, daarentegen, prefereerden de
afgelopenjarenvaakactief grondbeleid. Dit bood hen betere mogelijkheden
tot hetverhalenvan de kosten die zij maken voor de ontwikkeling van de
bouwlocatie. Hetinstrumentarium voor kostenverhaal was het afgelopen
decennium namelijk niet op orde, en bleek moeilijk te verbeteren. Het rijk
ontwikkelde liefst drie voorstellen hiertoe, waarvan de eerste twee hetech-
ter niet gehaald hebben. Het derde wetsvoorstel is in augustus 2005 aange-
nomendoorde ministerraad en zal na behandelingin de Kamer naar ver-
wachtingin2o07vankrachtworden. Deze Grondexploitatiewet biedt
gemeenten en projectontwikkelaars de mogelijkheid om eerst op basis van
vrijwillige samenwerking te streven naar een privaatrechtelijke overeen-
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komst. Indien dat nietlukt, kunnen de kosten via een publiekrechtelijke
exploitatievergunning worden verdeeld.

Inmiddelsishetinstrumentarium voor gemeentelijke grondverwerving
datbijactief grondbeleid relevantis, wel enkele keren aangepast. Hierdoor
hebben de gemeenten meer mogelijkheden gekregen tot hetvestigen van
eenvoorkeursrechtop grond, en hebben marktpartijen minder mogelijkhe-
denomditvoorkeursrecht te ontduiken via optieovereenkomsten of schijn-
samenwerkingsverbanden met grondeigenaren.

Deactorendie betrokken zijn bij woningproductie hebben sinds de wijzigin-
geninhetvolkshuisvestingsbeleid en ruimtelijke ordeningsbeleid van de
eerste helftvan dejaren negentig te maken metnieuwe institutionele condi-
ties. Hetleerproces dat daaruit resulteerde vormt een vierde institutionele
factor. Ditleerprocesis eenreactie op knelpunten diein de praktijk werden
geconstateerd en doet zich op diverse terreinen voor. Eén voorbeeld vormt
de (voorstellen voor) verbetering van het grondbeleidsinstrumentarium.
Anderevoorbeelden betreffen de veranderingenin de uitvoering van de
regisseursrol waarmee de gemeente Amsterdam bezig s, of de initiatieven
gerichtop hetvereenvoudigen en/of versnellen van de doorlooptijd van
regelsen procedures, zoals de omgevingsvergunning die in voorbereiding is
endiversevoorheenafzonderlijke vergunningen samenbrengt, zodat vervol-
gensslechts één procedure hoeftte worden doorlopen. Vele actoren nemen
deelaanditleerproces: naastgemeenten en marktpartijen bijvoorbeeld ook
hetrijk enallerlei overkoepelende organisaties. Het leerproces vergt daar-
mee veel energie entijd, enis zeker nog nietafgerond.

Economische factoren
Drie economische factoren speelden een duidelijke rol bijde problemen met
de woningproductie tussen1995en2004: de gedaalde vraag naar duurdere
koopwoningen, de prijs-kwaliteitverhouding van nieuwe koopwoningen
ten opzichte van bestaande woningen, ende arbeidsmarktvoor de bouw. Zij
dedenzich elkgedurende een aantal jaren van het decennium voor.

In2002 werd geconstateerd dat de vraag naar middeldure en dure koop-
woningenonderinvloed van deteruggangin de economische conjunctuur
sterk was teruggelopen. Deze vraagdaling had directe gevolgen voor de
koopwoningproductie, die namelijk sterk gericht was op de duurdere koop-
woningen. Dedalingindevraagremde de verkoop van nieuwe, nog te bou-
wen, duurdere koopwoningen af enin hetverlengde daarvan vertraagde ook
hun bouw, aangezien de bouw van nieuwe woningen binnen een project
gewoonlijk passtartwanneer het merendeel verkochtis.

Heteffectvan de gedaalde vraag naar duurdere koopwoningen werkte ook
na2002nogdoor,omdatveel woningbouwplannenin2oo2alvergevorderd
waren, en woningbouw gepaard gaat met een meerjarig ontwikkelings-
proces. Devergevorderde plannen konden ofwel ongewijzigd worden door-
gezet, ofwel marktgericht worden bijgesteld. Beide opties kostten tijd, waar-
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doorde productie remde. Ongewijzigd doorzetten verlengde de verkooptijd.
Bij een marktgerichte bijstellingvroegen zowel de herzieningvan de plannen
als de daaraan gekoppelde financiéle afspraken tijd.

Vanaf circa2o001werd de koopwoningproductie voorts geremd door de
ongunstige prijs-kwaliteitverhouding van nieuwe (nog te bouwen) koop-
woningen ten opzichte van bestaande woningen. Ook ditremde de verkoop
endaarmee de productie van nieuwe woningen af. De ongunstige prijs-
kwaliteitverhouding zelf had diverse oorzaken. In2001werd de ongunstige
prijs-kwaliteitverhouding veroorzaakt doordat de haalbare verkoopprijzen
voor nieuwe koopwoningen te hoog wareningeschat. Bijdeze schatting was
namelijk uitgegaan van de forse prijsstijgingen die de bestaande koopwonin-
geninvoorgaandejaren hadden doorgemaakt. Vanaf 2001 remden deze prijs-
stijgingen echter sterk af. Op basis van de (te) hoge schattingen was inmiddels
ook al afgesproken welke prijzen de projectontwikkelaars aan gemeenten
zouden betalenvoor de levering van bouwrijpe grond. Door deze grondprijs-
afspraken was hetvoor projectontwikkelaars onaantrekkelijk om de vraag-
prijzenvoor hun nieuwe koopwoningen te verlagen. Dithad de verkoop van
deweliswaar kunnen bevorderen, maar zou zonder gelijktijdige grondprijs-
verlaging ten koste gaan van hun winstmarge. Zo'n grondprijsverlaging was
voor gemeenten echter weer onaantrekkelijk, omdat ze de grondinkomsten
nodighaddenvoor de kosten die ze maaktenin verband met de ontwikkeling
vande locatieen/of voor andere bestedingsdoelen.

Meer recent, in 2003, werd de ongunstige prijs-kwaliteitverhouding vol-
gensbouwersveroorzaaktdoor deinvoering van het (landelijke) nieuwe
bouwbesluit, datde bouwkosten met 6 procent deed stijgen. De technische
aspecten die met deze extra kosten werden gefinancierd, zoals hogere pla-
fondsen luieretrappen, worden daarbij door lang niet alle kopers naar hun
prijs gewaardeerd.

In1999 / 2000 kampte de woningbouw met het probleem dat arbeidskrach-
tenuitde woningbouw werden weggezogen naar de kantorenbouw, die toen
dankzij de zeer gunstige economische conjunctuur een topperiode beleefde.
Voordewoningproductie betekende het echter een dalperiode, wantonder
invloed van hetarbeidstekort daalde hetaantal nieuw gebouwde woningen.

Samenhang tussen deze factoren
Twee van dedrie besproken economische factoren (de vraag naar duurdere
koopwoningen, en de prijs-kwaliteitverhouding van de nieuwe koopwonin-
gen) hangen samen met de institutionele factoren. Binnen de huidige institu-
tioneleverhoudingenis namelijk een hoogaandeel koopwoningen belangrijk
voor de financieringvan woningproductie enlocatieontwikkeling. Veel ster-
kerdanvoorheendienen de benodigde investeringenimmers te worden
gedragendoor gemeenten en marktpartijen. Het terugverdienen van deze
investeringenisvoor beide belangrijk. De gemeenten doen ditvia de verkoop
van bouwrijpe grond en hetkostenverhaal, of anders gezegd via de markt-
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partijen. En de marktpartijen verdienen huninvesteringen terugviade
woningmarkt. Vooral koopwoningen bieden daartoe mogelijkheden. Bouw
vansociale sectorwoningen, daarentegen, gaatvaak gepaard meteen onren-
dabeletop.

Detijdelijkeinvloed van de ongunstige prijs-kwaliteitverhouding van
nieuwe koopwoningen op hun afzetis daarnaast ook nogop eenandere wijze
verbonden metdeinstitutionele factoren. Dithangtsamen metde residuele
grondwaardemethodiek die wordt gebruikt voor hetschatten van haalbare
verkoopprijzenvoor nieuwe woningen en grondprijzen. Deze methodiek is
ontwikkeld en opgekomen onderinvloed van de nieuwe institutionele condi-
ties waarin gemeenten zelf geheel verantwoordelijk zijn voor huninvesterin-
geninwoningbouwlocaties, en hetrijk niet meer garantstaatvoor eventuele
verliezen. Die omstandigheden stimuleren dater voor bouwrijpe grond zo
hoogmogelijke prijzen worden bedongen, en de methodiek in kwestieis
daartoe bruikbaar.

Ruimte
Inhetafgelopen decennium was nietoveral binnenin Nederland in dezelfde
mate sprake van een achterblijvende woningproductie. Deze bleef vooral
achterin de stedelijke vinexgebieden. Voor deze gebieden is nagegaan of het
achterblijven van de woningproductie kon samenhangen met ruimtelijke
kenmerken van woningbouwlocaties. Hierbij zijn twee ruimtelijke kenmer-
ken bekeken, eninbeide gevallen bleek er een samenhang te bestaan metde
verschillenin de uitbreidingvan de woningvoorraad:
Grotevinexuitleglocaties hadden een langere aanloopperiode nodigdan
kleine voordat ze op gang kwamen. De meeste grote locaties zijn sinds
2000 echter wel beter op gang gekomen danin dejaren daarvoor.
De uitbreidingvan de binnenstedelijke woningvoorraad bleefin de
meeste vinexregio’s achter bij de doelen die hiervoor oorspronkelijk
waren gesteld. Ook bleef de uitbreidingvan de binnenstedelijke woning-
voorraad meestal achter bijde uitbreiding van de totale woningvoorraad
indevinexregio’s.

Voor deze waarnemingen zijn meerdere oorzaken aan te geven. Bij grote
vinexuitleglocaties speeltallereerst dat de regie over het ontwikkelings-
procesvaakingewikkelderis dan bijkleine: er zijn meer partijen bij betrok-
ken, derisico’sen onzekerheden zijn groter, en deinhoudelijke opgaveis
vaak complex. Doordat de regie zo ingewikkeld is kan gemakkelijk vertraging
ontstaan. Daarnaast echter zijn er bij diverse grote locaties ook nog andere
redenenvooreentragestarten/of vertraging na de start: weerstand van
buurgemeenten tegen gemeentelijke herindeling; hinder van andersoortige
ruimtelijke ontwikkelingen zoals de aanlegvan de Betuwelijn of de verrui-
ming vande Waal; en tussentijdse aanpassingenin regionale woningbouw-
programma’s. De exacteinvloed van deze andere oorzaken en de ingewik-
kelderegieopgaveisverder nietuitte splitsten. Een derde verklaring die wel
wordt gehoord voor problemen bij grote locaties, te weten oligopolistisch
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gedragvan marktpartijen, lijkt daarentegen onjuist. Hetidee dat project-
ontwikkelaars de productie bewust vertragen opdat de prijzen stijgen, is niet
goedterijmen metde productieverhogingin de laatste vijf jaar.

Binnenstedelijk spelen eveneens meerdere oorzaken. Op binnenstedelijke
locaties is vaak sprake van herstructurering, waardoor de ontwikkeling van
locaties lang duurt. Bovendien kreeg de uitbreiding van de binnenstedelijke
woningvoorraadin hetafgelopen decennium ook niet altijd en overal priori-
teit. Ook bij hetrijk verminderde vanaf circa2000 de aandachtvoor de binnen-
stedelijke woningproductie. En tenslotte was het binnenstedelijke gebied in
devinexconvenanten onpraktisch gedefinieerd, zodat bijde voorbereiding
van plannen moeilijk viel vast te stellen of deze wel of niet binnen het bedoel-
debinnenstedelijke gebied vielen. De exacte invloed van deze verschillende
oorzakenisverder nietuitte splitsten.

Samenvattend kunnen we dus drie achterliggende oorzaken benoemen voor
de problemen rond de woningproductie tussen 1995 en2004. Allereerstis
datdesnelleinvoeringvaningrijpendeinstitutionele wijzigingenin het begin
van dejaren negentig. Actoren moesten wennen aan een nieuwe wijze van
besturen, andere financiering, eninsamenhang daarmee ook aan nieuwe
onderlinge verhoudingen. Het grondbeleidsinstrumentarium dat niet op orde
was versterkte de problemen. Welis er geleidelijk aan sprake van verbetering
door hetleerproces dat met detijd ontstond en ook nu nogvoortgaat.

Tentweede heeftde forseverhogingvan hetaandeel koopwoningenin
detotale woningproductie deze gevoeliger gemaaktvoor economische ont-
wikkelingen. Vooral eenteruggangin de economie is riskant, zoals rond 2002
bleek, toen devraag naar duurdere koopwoningen afnam doordat de econo-
mie toen terugliep.

Tenderde heeftde keuze voor een aantal grote vinexuitleglocaties de pro-
blemen ook versterkt. Door de lange voorbereidingstijd die op veel van deze
grote locaties nodig was, kwam de woningproductie er traag op gang.

Verwachting voor de nabije toekomst

Voor de periodevan2005toten met2010 zijninmiddels nieuwe woning-
bouwafspraken gemaakttussen hetrijk en deandere overheden. Hier
bekijken we welke kansen enrisico’s er zijn om de nieuwe doelen te behalen.
We kijken opnieuw naarinstitutionele en economische factoren, en naar de
relatie tussen ruimte en woningproductie die in het afgelopen decennium
relevant was.

Woningbouwafspraken
Het ministerie van vRom wil de woningmarktin beweging brengen, en tracht
daartoe de woningproductie aante jagen, de herstructurering te stimuleren,
enhethuurbeleid te moderniseren. Doelis onder meer de woningproductie
zodanigteverhogendathetwoningtekortin2010 nogslechts 1,5 procent
bedraagt. Hiertoe dienen ervolgens de woningbouwafspraken 2005-2010in
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Nederland tussen1januari2oo5en31december2009 circa 445.000 wonin-
gentewordentoegevoegd aan de woningvoorraad.’ Ditdoel betreft de bruto
productie van woningen: hetaantal woningen dat wordt gerealiseerd. Naar
verwachting zal deze bruto productie bestaan uit circa 420.000 nieuwbouw-
woningen en circa25.000 ‘toevoegingen anderszins’.? Toevoegingen
anderszins zijn woningen die ontstaan door woningsplitsing, bestemmings-
wijziging, en andere oorzaken. Tussen 1999 en 2004 waren dit er gemiddeld
5.000 perjaar; verwachtwordt datdeze trend zo doorgaat.

Binnen Nederland dienen circa360.000vande totaal beoogde woningen
teworden gerealiseerd binnen 20 stedelijke regio’s, en circa 85.000 daarbui-
ten. Verder wordtervolgens de Nota Ruimte van 2004 in beginsel naar
gestreefd dat 40 procentvan het uitbreidingsprogrammain bestaande
bebouwde gebied van 2000 wordt gerealiseerd (Ministerie van VROM 2005).
Omdater onzekerheden bestaan overde productiein het bestaande
bebouwde gebied, gaat hetkabinetvoorinvesteringsbeslissingen echter uit
van 25 procent. De mogelijkheden totintensivering in het stedelijke gebied
worden bovendien nognader onderzocht, en de ambities kunneninverband
daarmee nog nader worden bijgesteld.

Met de provincies en de grotere gemeenten uit stedelijke regio’s maakt het
rijk afspraken over de circa360.000 woningen diein deze stedelijke regio’s
dienente worden gerealiseerd. Eind november 2005 waren de convenant-
tekstenvoor 19 stedelijke regio’s beschikbaar, met daarin afspraken voor circa
347.000 woningen. Alleenvoor Flevoland was er nog geen convenanttekst.
Flevoland zal waarschijnlijk circa13.000 woningen realiseren (Minister van
VROM 2005).

Inhettotaal aantal van347.000 woningen waarover al afspraken zijn
gemaakt, zijn opgenomen een geschatte achterstand van circa 15.000 wonin-
genop de eerderevinexafspraken, en de circa20.000 woningen die de pro-
vincies zelf extra willen toevoegen. Bijde eindverantwoording over de Vinex
zal de definitieve omvangvan de noginte halen achterstanden worden vast-
gesteld. Deze zal waarschijnlijkin totaal niet veel hoger uitkomen dan de
reeds genoemde 15.000 woningen. Daarmee lijken de achterstanden dus veel
lagerdaninditonderzoek enandere rapportages wordt gesignaleerd. Ditligt
evenwel aan de methode die het ministerie bij de eindverantwoording over
deVinex zal hanteren. Voor de kaderwetgebieden wordt daarbij gelet op de
bruto productiein plaatsvan de netto productie, die voor de overige vinex-
regio’s de maatstaf vormt. Voorts worden met terugwerkende krachtvoor
alleregio’s ook de toevoegingen anderszins meegeteld (VROM e.a. 2005).

De woningbouwafspraken hebben nietalleen betrekking op aantallen,
maar ook op termijnen en fasering door dejaren heen (tabel 2), en op de
bedragenaanlocatiegebonden subsidie die het rijk daar tegenover zet. Deze
locatiegebonden subsidieis grotendeels gericht op het aantal te realiseren
woningen.3Jaarlijks wordt 65 procentvan deze subsidie vooraf als voorschot
uitbetaald, en35 procentals prestatiebeloning achteraf. De prestatiebeloning
wordtalleen uitgekeerd voor zover de afspraken over dejaarlijkse woning-
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1. Ditaantal van 445.000 wonin-
genisgebaseerd op de Primos-
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2. Andersdan bijhetvinexbeleid
gaathetdusniet meeromuitbrei-
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bouwaantallen zijn gehaald. Indien de prestaties erg sterk achterblijven, kan
bovendien dejaarlijkse voorschotfinanciering worden verlaagd.

De woningbouwafspraken bevatten verder ook afspraken over debodemen
woonomgeving, en diverse meer procedurele items. De afspraken over de
bodem enwoonomgeving betreffen bodemsanering, openbaarvervoeren
infrastructuur, groen, en de subsidies die voor deze doelen beschikbaar zijn.
De meer procedurele afspraken omvatten onder meer de afspraak datde
gemeenten over de uitwerkingvandeafsprakenin het convenant overleggen
met corporaties, commerciéle marktpartijen, en vertegenwoordigers van
woonconsumenten; envoorts dat vRoM jaarlijks zal monitoren en evalueren
hoe de woningproductie en de beschikbare plancapaciteitin bestemmings-
plannenenstreekplannen zich ontwikkelen.

Op eenenkele uitzondering na bevatten de convenanten met de stedelijke
regio’s geen nadere afspraken over hetaantal woningen datin het bestaande
bebouwde gebied dientte worden gerealiseerd, noch over de verdelingvan
woningen naar marktsector en sociale woningbouw. Voor beide punten
kunnen wel doelen worden vastgelegd in de Meerjaren OntwikkelingsPro-
gramma’sdiein hetkadervanhetInvesteringsbudget Stedelijke Vernieuwing
2worden opgesteld. Deze Meerjaren OntwikkelingsProgramma'’s zijn hier
nietverder bekeken.

Circa 85.000 woningen dienen buiten de stedelijke regio’s te worden gereali-
seerd. Over deze woningen heeft hetrijk verder geen afspraken gemaakt met
andere overheden. Conform de Nota Ruimte heeftvrijwel elke gemeentein
beginsel de mogelijkheid om zoveel woningen te laten bouwen als nodig zijn
voor de natuurlijke bevolkingsaanwas, mits berekend volgens de zogenoem-
de ‘migratiesaldo nul’-benadering. Deze benaderinghoudtin datde gemeen-
te zoveel woningen maglaten bouwen als nodig zijn wanneer het saldo van
alleverhuisbewegingen op nul wordt gesteld. Voorwaarde is wel, datde
gemeenteninregionaal verband zorgen voor onderlinge afstemming met
betrekking totde doelgroepen waarvoor ze bouwen. Verder zijn de gemeen-
ten nietverplichtom zoveel woningen te bouwen als de migratiesaldo nul-
benadering toestaat (Ministerie van VROM 2005).

Inde nationale landschappenis de regelgeving voor woningproductie door
de gemeenten meer stringent. Per nationaal landschap wordt ruimte gebo-
denvoortenhoogste de migratiesaldo nul-benadering.4 Provincie en
gemeenten dienen daarbij met elkaar te overleggen over de verdelingvan de
woningbouwopgave over de gemeenten binnen hetnationale landschap.
Indien binnen een bepaalde gemeente door regelgeving over bijvoorbeeld
natuur, veiligheid, of geluidshinder geen ruimte is voor woningbouw, kan de
provincie of eventueel de wGR-plusregio beslissen dat de woningbehoefte
van die gemeente elders dientte worden opgevangen.
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4. Nationale landschappen zijn
landschappen metinternationaal
zeldzame, unieke en nationaal
kenmerkende eigenschappen.
Daardoor hebben ze bijzondere
natuurlijke enrecreatieve kwali-
teiten. Alleenin nationaleland-
schappen waar de migratiesaldo
nul-benadering nietvoldoendeis
voor hetkerenvan eensubstantié-
lebevolkingsafname, kan onder
voorwaarden een hoger aantal
woningenworden gebouwd dan
de migratie saldo-nulbenadering

toestaat.

Tabel 2. De beoogde faseringvoor de woningen diein de stedelijke regio’s zullen

worden gerealiseerd

Jaar
2005
2006
2007
2008
2009
Totaal
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Aantal terealiseren woningen

64.338
68.461
75275
75695
76.470
360.239

Bron: Minister van vROM 2005.
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Kansen enrisico’s
De woningbouwafspraken 2005-2010 zijn conform de ordening voor de
volkshuisvesting die vanaf hetbeginvan de jaren negentigvorm heeft gekre-
gen. Datbiedteen gunstigvertrekpuntvoor de realisatie van de woning-
bouwafspraken, wanthierdoor hebben de diverse betrokken actoren nu niet
te maken met forseinstitutionele veranderingen waarmee ze moeten leren
omgaan. Integendeel, de actoren kunnen profiterenvandeinzichtenen erva-
ringendiein hetleerprocesvan de afgelopenjaren zijn opgedaan, envande
oplossingen die daarbij al zijn of nog worden ontwikkeld voor de uiteen-
lopende knelpunten.

Toch betekentditnog nietdatalles op hetinstitutionele vlak er voor de
woningproductie gunstig uitziet. Twee institutionele risico’s blijven bestaan.
Ten eerste zullen lokale overheden er niet overal in slagen de woningproduc-
tiesamen metsociale en commerciéle marktpartijen vlot te trekken. Voor
onderandere Overijssel, Noord-Holland, Zeeland, en de Regio Utrecht wer-
dennadezomervan2oosinkrantenen persberichten problemen metde
woningproductie gemeld.> Hoewel de onderkenningvan deze problemen
positiefis—omdat ze een voorwaarde vormt voor bestuurlijke actie—tonen ze
tegelijkertijd aan dathetnoglang niet overal vlot gaat.

Eentweederisico betreft de regelgeving. Diverse trajecten zijn in gang
gezetom de eerder gesignaleerde problemen met de complexiteit vanregels
en procedures en hetonvoldoende op orde zijn van hetinstrumentarium voor
grondbeleid teverbeteren. De oude problemen zijn echter nog niet alle
geheel opgelost, en nieuwe doen zich inmiddels alweer voor. Een nog onop-
gelostoud probleemis onder meer hetkostenverhaal. De Grondexploitatie-
wetinvoorbereiding zal waarschijnlijk pasin 2007 worden ingevoerd. Tot die
tijd kan de afstemming over het kostenverhaal tussen gemeenten en markt-
partijen problemen blijven geven. Voorts zal nadeinvoering nog moeten
blijken of de wet goed functioneert. De Vereniging voor ontwikkelaars en
bouwondernemers (Nv8) vreest onder meer, dat het publiekrechtelijke
spoor uit deze wet zal leiden tot complexe en langdurige procedures (NvB
2005). Volgens de nieuwe wet is het overigens niet verplicht dit publiekrech-
telijke spoortevolgen: gemeenten en marktpartijen kunnen ook vrijwillig
een privaatrechtelijk overeenkomst sluiten, maar indien dit niet luktis de
publiekrechtelijke weg de enige dienogopenis.

Eenvoorbeeld van nieuwe en extraregelgeving betrefthet gebied van de
luchtkwaliteit. Overeenkomstig Europese richtlijnen gelden sinds 1januari
2005 normenvoor onder meer de hoeveelheid fijn stof in de lucht. Deze
normen kunnenrisico’s opleverenvoor alle ruimtelijke plannen die nog ‘her-
roepelijk’ zijn: dat wil zeggen waartegen bezwaarprocedures lopen of nog
kunnenworden gestart. De luchtkwaliteitnormen in Nederland zijn namelijk
gekoppeld aan de ruimtelijke ordening, terwijl de dagelijkse norm voorvoor-
alfijn stofin Nederland op veel plaatsen wordt overschreden (Milieu en
Natuurplanbureau 2005b). Overschrijding van de normen voor luchtkwaliteit
betekentdateen herroepelijk plankan worden stopgezet. Naar schatting zal
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5.Woningbouw 20035; Provincie
Noord-Holland 2005; Provincie

Overijssel 2005; Antonisse 2005.

gemiddeld over heel Nederland de bouw van 35tot 50 procentvan de
800.000woningendiein herroepelijke plannen zijn gepland problemen
krijgen met de regelgeving van luchtkwaliteit (Van de Ven 2005). In regio’s
waar zich ernstige problemen met de luchtkwaliteitvoordoen kan een nog
hoger percentage van de woningenin herroepelijke plannen wegvallen. Dit
betreftvooral de grootstedelijke regio’sin het westen en de provincie Noord-
Brabant. Daarbijlopen met name de regio Haaglanden enin mindere mate de
stadsregio Rotterdam gevaar, omdat daar relatief weinig reservecapaciteitin
voorbereidingis (R1IGo Research en Advies BV 2005). Voor de bestuursregio’s
Utrechten Noord-Brabant lijkt minderrisico te bestaan (R1Go Research en
Advies BV 2004); voor het regionaal orgaan Amsterdam is het risico onbe-
kend. Overigensishet nog mogelijk datdeingangsdatum voor de luchtkwali-
teitsnormen wordt opgeschoven. In september 2005 is de EU-strategie voor
deaanpakvan luchtverontreiniging gepresenteerd. Eenvan devoorstellen
betreftde mogelijkheid deinvoeringsdatum maximaal vijf jaar uit te stellen
(Milieuen Natuurplanbureau 2005a). Aangezien het onzeker is of dit uitstel
erkomt, blijft de regelgeving voor luchtkwaliteit vooralsnog een risico voor
dewoningproductie tot2010.

Voor hetverloop van de woningproductie tot 2010 blijft de economische
ontwikkeling relevant. Een neergaande conjunctuur remtde vraag naar koop-
woningen; een aantrekkende conjunctuur stimuleert de vraag naar koop-
woningen. Onderinvloed daarvanverandert bovendien de vraag naar huur-
woningen (Neuteboom & Van der Heijden 2005). Bijeen dalende vraag naar
koopwoningenstijgtde vraag naar huurwoningen, en omgekeerd. Voor de
woningproductie is deze veranderlijkheid in de samenstelling van de vraag
eenlastigpunt. Doordat woningbouw gepaard gaat met een meerjarig ont-
wikkelingsproces kan hetaanbod van nieuwe woningen niet flexibel reage-
renop devraag. Zoals de ontwikkelingenin2o02 lieten zien, leidt een daling
indevraag naar koopwoningen daarbij ook tot een daling in de productie.

Hoe de conjunctuur zich tot 2010 zal ontwikkelen is moeilijk te voorspellen.
Op dezeer korte termijn (tot en met2006) zien de prognoses er evenwel
gunstiguit. Medio 2005 verwachtte het cpPB voor2006 een economische
groeivan 2,5 procent, tegenover slechts 0,5 procentin 2005 (cP8 2005). In
samenhang hiermee verwachtte het cpe bovendien datdeinvesteringenin
denieuwbouw voor zowel 2005 als2006 met 2,5 procent perjaar zullen stij-
gen, endatde woningproductie daardoorin 2005 zal stijgen tot 69.500
woningen enin2006 zelfstot74.000 woningen.

Hoewel deze verwachte aantallen hogerliggen daninvoorgaandejaren,
zijn ze voor de woningbouwafspraken niethoog genoeg. Als we aannemen
datdewoningen dievolgens de woningbouwafspraken buiten de stedelijke
regio’sworden gebouwd op dezelfde wijze over de afzonderlijke jaren gefa-
seerd zijn als de woningen binnen de stedelijke regio’s (tabel 2), dan moeten
erin2005in Nederland totaal 75.000 nieuwe woningen worden opgeleverd
enin200679.800. Dewoningproductie die het cpB verwachttoten met
2006 ligtinzo'n geval 11.300 woningen lager dan nodig. Het is de vraag of dat
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inlaterejaren wordtingehaald, temeer daar nog eenverdere productiestij-
gingnodigis.

Gegevensvanhet css betreffende de woningproductiein de eerste drie
kwartalenvan2005doenoverigens vermoeden datde woningproductie
momenteel al sterkertoeneemtdan het cPB medio 2005 verwachtte. Voor de
eerstedriekwartalenvan2oossignaleerthetces een1s procenthogere
woningproductie danin de eerste drie kwartalenvan 2004. Indien deze stij-
gingookin hetvierde kwartaal van 2005 doorzet, zullen er over geheel 2005
bijna75.000 nieuwe woningen worden opgeleverd in Nederland. Dat s vrij-
wel gelijk aan hetaantal datvolgens de woningbouwafspraken zou moeten
worden opgeleverdin2005. Mogelijk houdt deze meevaller mede verband
met het feit dat ook de economische groeiin 2005 beter verloopt dan medio
2005werd verwacht. Eind 2005 verhoogde het cpe de economische groei-
verwachtingvoor2005tot 0,75 procent. De groeiverwachtingvoor2006
bleef ongewijzigd op 2,5 procent (Kuipers 2005).

Op ruimtelijk gebied is over de grootte van locaties in de woningbouwafspra-
ken2005-2010 niets vastgelegd, maar grote locaties spelenin deze periode
nogwel eenrol. Diverse nogonvoltooide grote vinexlocaties zullen verder
bebouwd worden. Doordatde meeste hiervan sinds 2000 beter op gang zijn
dandaarvoor, oogtde toekomst hier gunstig. Verder kunnen provincies en
gemeenten besluiten geheel nieuwe grote locaties te ontwikkelen. De start
daarvan behoeft geen probleem te vormen, mits menin de planning rekening
houdtmet het gegeven dat grote locaties vanwege ingewikkelde regie vaak
eenlangevoorbereidingstijd nodighebben.

Derijksambitie voor woningbouw op binnenstedelijke locatiesis eind 2005
nogonduidelijk. Volgens de Nota Ruimte ligt de ambitie op 40 of 25 procent
van hetuitbreidingsprogrammain het bestaande bebouwde gebied van 2000,
enkan deze ambitie ook nogworden bijgesteld. Nietalleen de hoogte van het
nagestreefde percentageis overigens onduidelijk, maar ook de betekenisvan
determ ‘uitbreidingsprogramma’. Deze suggereert dat het gaatom de netto
productievanwoningen (het verschil tussen de nieuwbouw en de onttrek-
kingen). De woningbouwafspraken zijn echter niet op de netto productie
gericht, maar op de bruto productie. Het uitbreidingsprogramma zou dus ook
kunnenstaanvoorde bruto productie.

Doordeze onduidelijkhedenis het moeilijk aan te geven of het behalenvan
deambitie problemenkan opleveren. Indien we aannemen dat de ambitie de
netto productie betreften bovendien de ontwikkelingenin hetrecente verle-
dengebruikenalsindicator voor de mogelijkheden in de nabije toekomst, dan
is duidelijk dat een ambitie van 25 procentin het bestaande bebouwde gebied
van 2000 haalbaar kan zijn, maar dat 40 procent te hoog ligt. Tussen 2000 en
2004 werd namelijk 26 procentvan de totale Nederlandse netto woningpro-
ductie gerealiseerdin het bestaande bebouwde gebied van1996.6In de
vinexregio’s laghet percentage overigens slechts op 20 procent; een ambitie
van 25 procentkan voor deze stedelijke gebieden dus toch nog te hoog zijn.
Eenambitievan 4o procentisalleen haalbaarindien deze betrekking heeft op
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6.Bijdeafbakeningvanhet
bestaande bebouwde gebiedin
eenbepaaldjaarworden ook altijd
bouwterreinen meegenomen die
vervolgensinde eerstejarennade
afbakening wordenvolgebouwd.
Daaromisindetekst gekeken naar
de nettowoningproductiein het
BG1996in plaatsvande netto

woningproductieinhetBG2000.

de brutowoningproductie. Tussen 2000 en 2004 verscheen althans 42 pro-
centvan detotale Nederlandse bruto productie aan nieuwbouwwoningen
binnenhetbestaande bebouwde gebied van1996. Voor de vinexregio’s was
dit 40 procent.

De beschikbaarheid van ruimte die planologisch bestemd is voor woning-
bouw kan hieren daar een knelpunt gaanvormenvoor hetbehalenvan de
woningbouwafspraken 2005-2010. De meest recente indicaties hiervoor
komen uiteen onderzoekin achtstedelijke regio’s die waren geselecteerd op
grondvan eerdere aanwijzingen voor potentiéle problemen met de plancapa-
citeit (RIGo Research en Advies BV 2005). Het onderzoek wijst risico’s aan
voorviervandeachtregio’s. Voor twee stedelijke regio’s, Zwolle-Kampen en
Stedendriehoek, ontstaan dezerisico’s doordat de zogenoemde ‘harde plan-
capaciteit’7 die per1januari 2005 aanwezig was krap 50 procent bedroegvan
deaantallen woningen die via de woningbouwafspraken 2005-2010 waren
afgesproken. Naast deze harde plancapaciteitis erin de regio’s ook nog ‘zach-
te plancapaciteit’, waarbij het planologische besluitvormingstraject veel min-
dervergevorderdis. Er bestaat dus eenrisico dat deze zachte plancapaciteit
niettijdigbeschikbaar komt, metalle gevolgen van dienvoor de woning-
productie. Voor twee andereregio’s, Haaglanden en Holland-Rijnland, iser
daarnaastnogeenrisico rond de eventuele uitval van plannen. Beideregio’s
hebben namelijk maar weinig zachte plancapaciteit beschikbaar ter compen-
satievan plannen die nietdoorgaan. Indevierandere onderzochteregio’sis
desituatie florissanter. Per1januari2005was er al meer harde plancapaciteit,
en ook was devoorraad zachte plancapaciteit groter, zodat hier minder risico
bestaatdatertot2010te weinig ruimte beschikbaaris voor woningbouw.
Tochvaltditrisico ookindezeregio’s niet geheel uit te sluiten. Zowel van
dehardeals de zachte plancapaciteit kunnen namelijk nog plannen uitvallen.
De daadwerkelijk beschikbare ruimte voor woningbouw staat pas vastals een
ruimtelijk planis goedgekeurd door gedeputeerde statenvan de provincie en
tevensalle eventuele bezwaarprocedures tegen het plan zijn beéindigd. De
daadwerkelijke capaciteitvan een globaal plan staat bovendien pas vastals
hetplan geheelis uitgewerkt.

Conclusie
De condities voor de woningproductie die het rijk tot 2010 nastreeftin Neder-
land, zijn niet onverdeeld gunstig. Positief isonder meer dat de economie
aantrekten daterbinnen de ordeningvan de volkshuisvesting geen nieuwe
grote wijzigingen zijn doorgevoerd, zodatactoren profijt kunnen hebbenvan
hetleerproces datop gangkwam nade wijzigingen die begin jaren negentig
werden doorgevoerd. Daarnaast komen evenwel ook ongunstiger condities
voor. Ten eerste dienen er op vele plaatsen nog ontwikkelingsprocessen te
wordendoorlopen, en zullen overheden er niet overal in slagen de woning-
productie samen metsociale en commerciéle marktpartijen vlot te trekken.
Tentweede zijn de knelpunten uit het verleden op hetvlak van regelgeving
en procedures nog nietalle opgelost, terwijl nog moet blijken of oplossingen
invoorbereiding in de praktijk werkelijk goed zullen functioneren. Daarnaast

Conclusieenslotbeschouwing

7.Harde plancapaciteitis plan-
capaciteituitbestemmingsplan-
nendiedoorde gemeenteraad zijn
vastgesteld, en capaciteitbinnen
debebouwdekom waarvoor
(nog) geen bestemmingsplanin
ontwerp tervisieis gelegd of een
voorbereidingsbesluitis geno-
men. Eendeelvandeze harde
plancapaciteitdientnog te worden
goedgekeurd door Gedeputeerde
Statenen/of bezwaarprocedures
tedoorlopen. Pas daarnazijn de

plannendefinitief.
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zijn er metderegelgeving voor luchtkwaliteit al weer nieuwe regels bijgeko-
men die de mogelijkhedenvoor woningproductieinperken. Ten derdeis de

planologische beschikbaarheid van ruimte voor woningbouw problematisch.
Binnen diverse vinexregio’s was begin 2005 nog te weinig ruimte beschikbaar

en/of was weinig reservecapaciteit voorhanden waarmee de eventuele uitval

van plannen kanworden opgevangen.
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VERANTWOORDING DATA VINEXUITLEGLOCATIES

Deze bijlage geefteen verantwoordingvandeinhoofdstuk 4 gepresenteerde
gegevens betreffende vinexuitleglocaties en biedt een overzicht over de uit-
breidingvan de woningvoorraad op alle vinexlocaties waarvoor data beschik-

baar waren tijdens ditonderzoek (afgerond in december 2005).

Verantwoording

Dedatavoor devinexuitleglocaties zijn verkregen viaeen Gis-analyse
(Geografische Informatiesystemen) waarbij informatie betreffende de vol-
gende onderwerpen uit de daarbij genoemde bronnen is gecombineerd:
a. Grenzenvan devinexlocaties.
Dezezijnontleend aan een Gis-bestand dat de Stichting Recreatie eind
jaren negentig maakte op basis van kaarten metde liggingvan vinexloca-
tiesdiein opdrachtvan de Rijksplanologische Dienst waren gemaakt.
b. Doelenvan afzonderlijke vinexlocaties.
Dezezijn ontleend aan de publicatie die vRoM en 1PO samenin1996 naar
buiten brachten: Verstedelijkingin Nederland 1995-2005; de vinexaf-
sprakeninbeeld.
c. Dataover woningmutaties.
Deze data zijn ontleend aan het cBs.

Enkele kanttekeningen zijn voorts van belang bij de uitgevoerde analyses:
Nietallelocaties uithet Gis-bestand konden wordenvoorzienvan een
doel, waardoor ze ook nietalle konden worden meegenomenin de ana-
lyse. Enkelevinexlocaties uithet gisbestand warenin1996 namelijk nog
nietals vinexlocatie aangewezen. Dat geldt bijvoorbeeld voor
Noordoost Overhoeken enLandgoed Driessenin het stadsgewest
Tilburg. Enkele andere locaties bestondenin 1996 al wel als vinexlocatie,
maar het Gis-bestand geeft een geheel ander beeld van hunliggingen/
of vormdan de publicatie Verstedelijking in Nederland 1995-2005.
Daardooris hettwijfelachtig of het hier nogwel dezelfde locatie met
hetzelfde doel betreft. Ookin deze situatieis de locatie daarom niet
meegenomen indeanalyse. Dit was aan de orde bij Teteringen in stads-
gewest Breda.

Dedoelendiein Verstedelijkingin Nederland 1995—2005 vermeld wor-
den betreffen somslocaties die uit meerdere afzonderlijke delen
bestaan. Almere bestaat bijvoorbeeld uit drie delen, maar eris slechts
ééntotaaldoel gegeven, datniet op te splitsen valt naar de afzonderlijke
delen. Vanuit pragmatisch oogpuntzijn de delenin deze situatie verder
nietafzonderlijk bekeken, maar steeds samengevoegd tot één locatie.
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Tenslotteis de ruimtelijke betrouwbaarheid van het bestand metde Tabel3. Uitbreiding op vinexlocaties waarvoor geen doel bekend is

locatiegrenzen niet1o0 procent. Hierdoor kan hetvoorkomen dat bijde Bronnen: cBs (woningmutaties); Stichting Recreatie (G1s-bestand met grenzen van vinex-
Gis-analyse watminder (of meer) woningen binnen de grenzen van de locaties)
locatie vallendanin werkelijkheid het geval is. Kleine locaties kunnen
hier relatief wat meer lastvan hebben dan grote. Vinexlocatie Gerealiseerde vitbreiding Gerealiseerde uitbreiding Totale uitbreiding Vinexgebied
1995t/m1999 2000t/m2004
Uitbreiding woningvoorraad op vinexlocaties De Aker 1.736 988 2.724 ROA
Delange Weeren o 220 220 ROA
Voorallevinexlocaties waarvoor een doel bekend is geeft tabel 4 een over- Roomburg 579 381 960 sG Leiden /Bollenstreek
zichtvan hetbeoogde doel, de gerealiseerde uitbreiding van de woning- Noordoost Overhoeken 282 20 302 sG Tilburg
voorraad, en hetvinexgebied waar de locatie ligt. Tabel 3toont de uit- Landgoed Driessen 8 156 164 sG Tilburg
breidingvan de woningvoorraad op vinexlocaties waarvoor geen doel Teteringen 139 233 372 sG Breda
bekend was. DeKroeten o 862 862 sG Breda
Twello 142 92 234 sG Stedendriehoek
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Tabel 4. Vinexlocaties en hetoorspronkelijk beoogde vinexdoel, de gerealiseerde uitbreiding

enhetvinexgebied waar de locatieligt

Bronnen: cBs (woningmutaties); Stichting Recreatie (G1s-bestand met grenzen van vinexlocaties);

VROM & 1PO (1996) (doelen)

Vinexlocatie

Erica
Bloemendalerpolder
Lange Steeg
Rietlanden
Vegmo-Ruigekade
Beverland

‘tZand

Beekse Akkers

Nieuwe Munt

Caberg Lanakerveld
Broekhorn
Hoogveld-Heerlerbaan
IJpelaar/Nieuw Wolfshaar
Delftlanden
Beemte-Zuidbroek
Gijzenrooi
Waterakkers-Lunetten
Blixembosch
Groningen Noord-West
Haverleij

Velserbroek

Vierde Kwadrant

De Draai
Middengebied
Alkmaar Vroonermeer
Groningen Zuid-West
Groningen Oost
Zuiderburen

Empel

Westeraam

Bavel Dorst

Pijnacker Zuid
Broekpolder
Vrachelen

De Keen/Schoenmakershoek
Emerald-Delfgauw
Voorhout Noord
Schuytgraaf
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Vinexdoel
uitbreiding
1995t/m2004
90
150
190
200
250
300
300
350
400
500
500
600
700
800
900
900
900
1.000
1.000
1.000
1.000
1.000
1.050
1.096
1.150
1.200
1.200
1.200
1.250
1.332
1.500

1.700

Gerealiseerde
uitbreiding
1995t/m1999
23
140
6
104
.
o
129

199

1.391
641

409
591
1.200
63

631
513

21
288

14
943
258
832
826

Gerealiseerde
uitbreiding

2000t/m2004

o

o

o

o

o

2
239
40

392
919
234
292
984
718
447

523
738
315
706

.401

462
347

4

Totale
uitbreiding

23
140
6
104
.

2
368
239

725
449

346
542
869

348

455
919
865
805

.005

.006

447

523
752

.258

964

233
.288

347

Vinexgebied

sG Drenthe

sG Hilversum

sG Drechtsteden
sG Drenthe

sG Leiden-Bollenstreek
sG Alkmaar

SRE

SRE

sG Venlo

sG Maastricht

sG Alkmaar

sG Heerlen

sG Breda

sG Drenthe

sG Stedendriehoek
SRE

sH Haarlem

SRE

sG Groningen

sG Den Bosch

sH Haarlem

sG Hilversum

sG Alkmaar

sG Sittard-Geleen
sG Alkmaar

sG Groningen

sG Groningen

sG Friesland

sG Den Bosch
KAN

sG Breda
Haaglanden

sH Haarlem

sG Breda

sG Breda
Haaglanden

sG Leiden-Bollenstreek

KAN

Vinexlocatie

Leesten

Heivelden/ Heuveleind
Leemslagen + Nijrees
Oostpolder en Baanhoek West
De Vijfhoek
Kanaaloevers + Zonnehoeve
Brandevoort

Nieuwe Warande
Vossenbelt

Groote Wielen
Stadvande Zon

De Volgerlanden
Nieuwland

Saendelft

Reeshof

Nesselande

Eschmarke

Weidevenne

Castellum

Meerhoven
Oosterheem
Waalsprong
Wateringse Veld
Vathorst

Leidschenveen
Stadshagen

Meerpolder + Plaslocatie
Landscheidingszone
Carnisselande + Portland
Ypenburg

IJburg
Haarlemmermeer-West
Leidsche Rijn

Vinexdoel

uitbreiding

1995t/m2004
2.220
2.400
2.450
2.490
2.800
2.990
3.000
3.000
3.010
3.250
3-350
3-470
4.400
4.500
4.700
5.000
5.298
5.400
6.000
6.000
6.000
6.500
6.500
6.700
6.800
7.050
8.000

9.000
10.500
12.000
13.500

20.000

Almere (Buiten, Poorten Stad) 27.000
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Gerealiseerde
uitbreiding
1995t/m1999
1.352
1.228

363

440
1.664
1.828

1.686
430
215
650
129

1.376

88
405
2.004

1.442

884
1.641

1.186
908
8.557

Gerealiseerde
uitbreiding

2000t/m2004

538
918
712
438
393
176
.788
o

23
-4
1.896
705
988
-235
1.411

-

-

-

-

1.023
1.242
2.747
3.583
2.061
3.611

161
2.915
1.506
3.468
2.340
2.124

4-319
5-741

562
7.812
5.656

10.302

Totale
uitbreiding

1.890
2.146
1.075
878
3.057
3.004
1.787
49
416
3
3.036
704
5:679
1.231
3-932
1.024
2.127
4-433
4.013
2.276
4.261
290
4.291
1.594
3.873
4-344
3.566

5.203
7.382
562
8.998
6.564
18.859

Vinexgebied

sG Stedendriehoek
SRE

Regio Twente

sG Drechtsteden
sG Stedendriehoek
sG Stedendriehoek
SRE

sG Tilburg

Regio Twente

sG DenBosch

sG Alkmaar

sG Drechtsteden
sG Amersfoort
ROA

sG Tilburg

SRR

Regio Twente
ROA

BRU

SRE

Haaglanden

KAN

Haaglanden

sG Amersfoort
Haaglanden

sG Zwolle

SRR

SRR
Haaglanden
ROA
ROA
BRU

ROA
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