N GRONDBELEID

GROND voor
GEBIEDSONTWIKKELING

Nu de Omgevingswet is aangenomen door de Tweede en Eerste
Kamer, is het tijd voor de details. Hoewel, de Aanvullingswet
die gaat over het wettelijk instrumentarium voor het grondbe-
leid kun je nauwelijks een detail noemen. De Raad voor de leef-
omgeving en infrastructuur wijdde er een advies aan: neem nu
eens rustig de tijd om die wet ook echt in overeenstemming te
brengen met de filosofie van de Omgevingswet.

et zal veel gemeenteraden en wet-
H houders nog vers in het geheugen

staan. En ze zullen er met weinig
plezier aan terugdenken. Sinds 2008, het
begin van de crisis, werd de grond van
de gemeenten plotsklaps minder waard.
De gemeenten hadden met het opkopen
van vele hectare landbouwgrond gespe-
culeerd op woninguitbreiding, een nieuw
industrieterrein of bedrijvenlocatie, maar
de klad zat erin en de vraag naar dat
soort locaties werd nihil. En dus moes-
ten de gemeenten flink afboeken op hun
grondposities. Honderden miljoenen
euro’s ‘'verdwenen’ zo uit de gemeente-
kassen. Vooral het voorbeeld Apeldoorn
kreeg in die tijd veel aandacht. Daar zou
de gemeente maar liefst 200 miljoen het
schip in zijn gegaan. De verantwoordelijk
wethouder Rob Metz moest het veld rui-
men. In veel gemeenten werd er schande
gesproken van hoe de bestuurders het
hadden aangedurfd om zo veel met grond
te speculeren.

Door Geert van Duinhoven

“Er wordt wel eens
vergeten dat in de
goede jaren de
gemeenten juist heel
veel hebben verdiend
aan hun grond-
beleid.”

Er wordt echter wel eens vergeten dat in de
jaren daarvoor de gemeenten er juist ook
heel veel aan hebben verdiend. Zo verdiende
dezelfde gemeente Apeldoorn ongeveer

50 miljoen per jaar via zogenaamde actief
grondbeleid. In Nederland waren eigenlijk
de meeste gemeenten wel gewend om ac-
tief grondbeleid te voeren. Dit betekent dat
de overheid gronden verwerft, bouwrijp en
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gebruiksrijp maakt en vervolgens verkoopt
aan ontwikkelende partijen (ontwikkelaars,
corporaties, particulieren). Sinds die tijd
staat het actief grondbeleid ter discussie:
het zou te risicovol zijn en bovendien heeft
een gemeente twee petten op. De overheid
is namelijk door het bezit van gronden een
belangrijke speler op de markt. Diezelfde
overheid is echter ook marktmeester, omdat
de overheid met haar ruimtelijk beleid kan
sturen op de bestemmingen van gronden.
Dit zou ertoe kunnen leiden dat een gemeen-
te in de verleiding komt om eigen gronden bij
voorrang aan te wijzen bij nieuwe ontwikke-
lingen. De combinatie van marktmeester én
marktpartij noemt men wel het ‘dubbelepet-
tenprobleem’.

PAST HET BlJ DE NIEUWE
OMGEVINGSWET?

Het onderwerp actief grondbeleid is een
van de onderwerpen die uitgebreid aan
bod komen in het advies ‘Grond voor ge-
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Als zelfstandig bestuursorgaan heeft ProRail de mogelijkheid om maatschappelijk gelegitimeerde projecten
uit te voeren en daarbij het instrument onteigenen in te zetten. Foto: Rijkswaterstaat.

biedsontwikkeling” dat de Raad voor de
leefomgeving en infrastructuur op 22 juni
uitbracht. De Omgevingswet is inmiddels
goedgekeurd en wordt naar verwachting

“Grondbeleid geeft
altijd discussie en die
Is altijd terug te voeren

op het instrument

onteigening.”

in 2019 ingevoerd. De zogenaamde Aan-
vullingswet bevat de geharmoniseerde
regelgeving voor de instrumenten voor
grondbeleid. En daarover gaat dit nieuwste
advies, want de Raad denkt dat deze Aan-
vullingswet nog niet helemaal in lijn is met
de Omgevingswet.

Co Verdaas is lid van de Raad en volgens
hem is dit grondbeleidinstrumentarium
van wezenlijk belang voor het goed kunnen
functioneren van de Omgevingswet. Maar

om politieke redenen is er voor gekozen
deze Aanvullingswet niet meteen mee te
nemen in de Omgevingswet. Wat is er zo
politiek aan het grondbeleid in relatie tot de
Omgevingswet? Verdaas: “Grondbeleid geeft
altijd discussie en die is uiteindelijk altijd
terug te voeren op het instrument onteige-
ning. Onteigenen betekent dat de overheid
aan andermans eigendommen kan zitten.
Dat ligt natuurlijk altijd gevoelig. Maar ont-
eigenen, of in ieder geval de mogelijkheid
om ten langen leste te kunnen onteigenen, is
een essentieel instrument voor de overheid
om maatschappelijke doelen te kunnen re-
aliseren. Overigens zeggen wij in het advies
niets over de vraag of onteigenen goed of
fout is, en we stellen daar ook geen andere
regels voor. Wij zeggen eigenlijk alleen: kijk
eens goed of het huidige instrumentarium
voor onteigenen nog past bij de nieuwe Om-
gevingswet en de nieuwe manier waarop we
straks de ruimtelijke ordening organiseren
in Nederland. En juist omdat het politiek zo
gevoelig is, kan de reflex bestaan om dat
niet goed te doordenken en het zo geruisloos
mogelijk in de Omgevingswet te stoppen.
Wij zeggen: doe dat nu niet maar neem daar
eens rustig de tijd voor, bediscussieer en
doordenk het instrumentarium voor grond-
beleid goed want daar heb je straks alleen

maar heel veel profijt van. De Omgevings-
wet trekt het hele bouwwerk van hoe wij de
ruimte inrichten omver. Het is de manier van
kijken, we gaan veel meer integraal werken
waarbij alle belangen van te voren op tafel
komen liggen, we gaan veel meer vanuit

een maatschappelijke opgave werken. Ons
belangrijkste punt is dat de Aanvullingswet
nu voornamelijk juridisch geharmoniseerd
wordt maar nauwelijks inhoudelijk gemoder-
niseerd.”

POLITIEK

Ter illustratie noemt Verdaas het gegeven

dat er in Nederland nu nog ongeveer 20.000
bestemmingsplannen zijn en die worden
straks vervangen door minder dan 400 om-
gevingsplannen, voor elke gemeente een.
“Dat betekent nogal wat voor bijvoorbeeld

het abstractieniveau van plannen maken, van
organiseren. Maar hoe dat precies in zijn werk
gaat, weet nog niemand. En dus ook nog niet
wat je daar precies voor instrumenten voor
nodig hebt. Zorg er dus voor dat de instru-
mentenkoffer goed gevuld is zodat er voor
elke situatie, voor elke mogelijkheid die zich
aandient, voldoende instrumentarium is.”

Zo stelt de Raad bijvoorbeeld voor om ook an-
dere partijen dan de overheid het instrument



voor onteigenen te geven en te overwegen
om onteigenen ook in te zetten voor gebieds-
ontwikkelingen die omgevingskwaliteit, ge-
zondheid of duurzaamheid als doel hebben.
Dat zijn toch wel principiéle standpunten?
Verdaas: “Dat kun je er snel van maken, en
dat zullen anderen ook zeker gaan doen,
maar ik vind dat niet zo'n principieel ver-
schil. Onteigenen gebeurt alleen voor een
maatschappelijk gelegitimeerd doel. Dus er
zal altijd een overheid moeten zijn die het
doel moet legitimeren. En als een overheid
in een omgevingsplan een stip op de horizon
heeft gezet er na vijf jaar achter komt dat het
niet haalbaar is zonder onteigenen, dan kun
je dit maar beter van te voren al een keer
hebben bedacht en besproken. Het is
natuurlijk wel altijd een laatste middel.”

MAATSCHAPPELIJK GEBORGD

“Dat geldt dus ook voor de mogelijkheid
om het instrument bij andere partijen neer
te leggen. Als onder de Omgevingswet een
andere partij dan een overheid een project
gaat uitvoeren, vinden wij het niet meer
dan logisch dat die partij voor dat ene pro-

ject de mogelijkheid heeft om te kunnen
onteigenen. Zolang de doelen van het pro-
ject maar maatschappelijk geborgd zijn,
is er niet zo'n principieel verschil. In feite

“In de huidige
praktijk duren
onteigenings-
procedures vaak
te lang.”

gebeurt dat nu ook al met ProRail. Als
zelfstandig bestuursorgaan heeft ProRail
de mogelijkheid om maatschappelijk gele-
gitimeerde projecten uit te voeren en daar-
bij het instrument onteigenen in te zetten.
Het voordeel van die aanpak is bovendien
ook dat gebiedsontwikkelingen, waarvan

Alles gaat anders in Almere Osterwold. Passief grondbeleid, kavels op maat verkopen,
dan pas bouwrijp laten maken door bewoners, die ook voor de lokale wegenaanleg en
sanitatie moeten zorgen. Foto: Rob Acket

de tijdspanne en de definitieve uitkomst
onzeker zijn, baat hebben bij langlopende
afspraken en niet afhankelijk zouden zijn
van de politieke wil van opeenvolgende
wethouders om onteigenen al dan niet in
te zetten.

Los van deze discussie vindt de Raad ove-
rigens dat het wel mogelijk en nodig is om
de procedure voor onteigenen korter te
maken. In de huidige praktijk duren ontei-
geningsprocedures vaak te lang. Betrok-
kenen blijven langdurig in onzekerheid
over zowel de onteigening als de vergoe-
ding. “Wij adviseren dan ook om in de wet
vast te leggen dat een grondeigenaar bin-
nen een vaste termijn een redelijk bod van
de onteigenende partij ontvangt.”

FORFAITAIRE BIJDRAGE

Eenvan de andere grondbeleidinstrumen-
ten waarvan de Raad denkt dat deze nog
niet in overeenstemming is met de Om-
gevingswet, is het kostenverhaal. Bij een
gebiedsontwikkeling wil een gemeente dat
projectontwikkelaars meebetalen aan de
publieke voorzieningen. Maar uitnodigings-
planologie en organische gebiedsontwik-
keling impliceren open en globale planvor-
men zonder vast eindbeeld, schrijft de Raad
In deze planvormen is het lastig, zo niet
onmogelijk, om een realistische inschatting
te maken van de precieze ontwikkeling en
de realisatietermijn daarvan. De huidige
regeling voor publiekrechtelijk kostenver-
haal is echter gekoppeld aan de criteria
profijt, proportionaliteit en toerekenbaar-
heid. Dit betekent dat de te verhalen kosten
altijd aan de nieuwe ontwikkeling toege-
rekend moeten worden. Dit vergt gedetail-
leerde uitwerkingen en berekeningen die
niet stroken met de nieuwe realiteit van de
werkwijze onder de Omgevingswet.

De Raad vindt daarom dat nagedacht moet
worden over een eenvoudiger regeling voor
kostenverhaal die niet strikt is gekoppeld
aan de PPT-criteria. De Raad ziet in het
buitenland interessante voorbeelden van
kostenverhaal die niet uitgaan van zeker-
heid over te realiseren publieke voorzienin-
gen binnen een gebied. Met een forfaitaire
bijdrage of met standaardheffingen, zoals
die ook in andere landen worden gehan-
teerd kan wellicht beter worden tegemoet-
gekomen aan de genoemde onzekerheden.
Verdaas: “Ook hier zeggen we dus niet dat
een forfaitaire bijdrage de beste manier is
van kostenverhaal, maar in sommige geval-
len zal dit beter uitwerken dat de bestaande
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werkwijze met de PPT-criteria. Ook dat
geeft maar aan dat het goed is als de over-
heid nu rustig bekijkt welke instrumenten
er straks onder de Omgevingswet handig
en nodig zijn.”

VOLLE SPECTRUM AAN INSTRUMENTEN
Dan nog weer even terug naar het grondbe-
leid van gemeenten. In het advies besteedt
de Raad veel aandacht aan de misverstan-
den die er rondom actief en passief grond-
beleid bestaan. Actief grondbeleid zou niet
meer van deze tijd zijn, financieel onver-
antwoorde risico’s met zich meebrengen
en bovendien niet meer nodig als andere
partijen de gebiedsontwikkeling gaan op-
pakken. Verdaas: “Wij zeggen niet dat actief
of faciliterend grondbeleid passief goed of
fout is. Welke vorm het beste past is con-
textgebonden. Gegeven het feit dat je met

de Omgevingswet straks nog meer onze-
kerheden hebt, zeggen wij dat je de instru-
mentenkoffer op orde moet hebben. En dus
gooi het actieve grondbeleid dan ook zeker
niet weg. Overigens adviseerde de Raad
voor de financiéle verhoudingen om het
actief grondbeleid, mede vanwege de mis-
sers van enkele jaren terug aan banden te
leggen. De minister heeft dat gelukkig niet
overgenomen en de mogelijkheid bestaat
dus nog steeds. Geef die gemeente dus het
volle spectrum aan instrumenten. Soms is
het voor een gebiedsontwikkeling cruciaal
dat een gemeente dat ene perceel snel
koopt. Gemeente moet per locatie kunnen
kijken wat het beste is. Ik denk bovendien
dat het risico er ook niet meer is dat een
gemeente tientallen hectaren koopt in de
verwachting dat hij daarmee binnen loopt,
zoals in het verleden een enkele keer is
voorgekomen.”

“Geef die gemeente het volle spectrum
aan instrumenten. De gemeente moet per
locatie kunnen kijken wat het beste is.”

VERDER BEVEELT DE RAAD AAN:

Koppel beroep op zelfrealisatie aan een
realisatieplicht. In gebiedsontwikkeling
hebben grondeigenaren het recht om
vastgestelde plannen zelf te realiseren.
De raad beveelt aan om het zelfreali-
satierecht aan een termijn te koppelen
waarbinnen realisatie moet zijn voltooid.

Schrap invoering stedelijke kavelruil.
Stedelijke kavelruil is een instrument
waarmee private partijen onderling
komen tot een herschikking van hun
grond en vastgoed. De raad vindt de
voorgestelde regeling voor stedelijke
kavelruil vanwege het vrijwillige karak-
ter van onvoldoende toegevoegde waar-
de. Daarom kan een wettelijke regeling
voor kavelruil vervallen.

Verbreed de business case. Zittende
eigenaren en omliggende bewoners

en bedrijven die profijt hebben van een
nieuwe gebiedsontwikkeling betalen
daaraan niet mee. De raad vindt dat on-
redelijk en pleit voor een regeling voor
value capturing, het heffen van belas-
ting over toekomstige waardestijging als
gevolg van die gebiedsontwikkeling.

Instrumenteer regionale samenwerking
en verevening. Veel gebiedsontwik-
kelingen vinden plaats op regionale
schaal. Regionale verevening, bijvoor-
beeld tussen een centrumgemeente en
de regiogemeenten op de schaal van de
stedelijke regio, blijkt in de praktijk zeer
lastig te realiseren. De raad pleit daar-
om voor een wettelijke regeling voor
regionale verevening tussen gemeenten
die samenwerken aan het realiseren van
regionale opgaven.




