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Bijdrage: Jos van der Lans (GroenLinks)

Dit is mijn laatste bijdrage aan een plenair debat in de Eerste Kamer en ik moet zeggen dat daarvoor min of meer toevallig een heel passend onderwerp ter beschikking is gekomen: grondpolitiek. Acht jaar lang heb ik bij elk ruimtelijk ordeningsonderwerp gehamerd op het belang van adequate beleidsinstrumenten om de grondmarkt in dit land tegemoet te treden en nu op de valreep kan ik dan eindelijk mijn tanden zetten in de grondexploitatiewet. 

Daar zou ik eigenlijk heel blij om moeten zijn, maar de eerlijkheid gebiedt mij te zeggen dat ik er liever acht jaar geleden mijn maidenspeech aan had gewijd. Op dat moment had een scherp grondpolitiekinstrumentarium vermoedelijk nog enige zoden aan de dijk kunnen zetten. Nu valt te vrezen dat de wet zoals die nu voor ligt eerder mosterd na de maaltijd is.

De regering geeft dat eigenlijk zelf ook aan. Haar verwachting is dat het harde instrumentarium, namelijk de publiekrechterlijke dwang, slechts in nog geen vijf procent van de gevallen nodig zal zijn. Dat wijst erop dat we met deze wet wel een stok achter de deur krijgen voor de hardnekkige free riders (wat op zichzelf nuttig is), maar het is zeer de vraag of gemeenten met deze wet ook echt duurzame ruimtelijke kwaliteit kunnen realiseren en publiek-private investeringen mogelijk maken die iets extra’s gaan toevoegen (in plaats van beknibbelen op publieke kosten). Want dat is waar gemeenten behoefte aan hebben.
Tot voor kort, tot het aantreden van het vorige kabinet om precies te zijn, was het overheidsstreven er op gericht om actieve grondpolitiek te realiseren. Dat was ook het uitgangspunt van de Nota Grondbeleid van minister Pronk. Actieve grondpolitiek betekende dat gemeenten grond aankocht, bouwrijp maakte  en vervolgens verkocht of in erfpacht bracht aan marktpartijen die de gemeentelijke plannen in uitvoering konden brengen.  Daarvoor zou een grondprijs in rekening gebracht moeten worden waarin de prijs van het aanleggen van publieke voorzieningen in verdisconteerd zou zijn. Dat was het streven. 

Die systematiek is echter sinds de VINEX-plannen, zo’n vijftien jaar geleden, stelselmatig ondermijnd doordat projectontwikkelaars en andere partijen via het innemen van grondposities een onwrikbare positie aan de onderhandelingstafel wisten af te dwingen. Was het zelfrealisatieprincipe tot pakweg 1990 een dood principe, daarna begon het de grondmarkt aan te sturen en is het geëvolueerd tot het sturende principe. 

Het recente rapport van het Ruimtelijk Planbureau over De Grondmarkt voor woningbouwlocaties toont dat nog eens nadrukkelijk aan. De grondmarkt is de afgelopen vijftien jaar veranderd van een door de gemeente geregisseerde markt van bouwrijpe grond in een door projectontwikkelaars, beleggingsmaatschappijen en woningcorporaties gedomineerde markt van bouwrechten. De gemeente is daarin een steeds afhankelijkere partij geworden. 

De gevolgen daarvan zijn niet uitgebleven. De prijzen van de grond zijn in deze verschuiving dramatisch gestegen en daardoor is de druk op het realiseren van goede ruimtelijke duurzame en sociale kwaliteit extreem toegenomen. Het recente RPB-rapport laat dat nog een haarfijn zien. Gemeenten worden bij gebiedsontwikkeling in toenemende mate geconfronteerd met een negatieve grondexploitatie en om dat binnen de perken te houden moeten zij dus gaan schipperen. Dat betekent dat zij zullen proberen de grondopbrengsten te verhogen, wat leidt tot het voortdurend verhogen van de dichtheden, tot het werkenderweg schrappen van sociale woningbouw, tot minder groen, want dat is duur en minder bewust gerealiseerde ruimtelijke kwaliteit, want dat kost alleen mar meer geld. Kortom, precies die ontwikkelingen die we de afgelopen jaren in alle nieuwbouwlocaties hebben zien optreden.  Namelijk: het systematisch inleveren op ruimtelijke en sociale kwaliteit. 

Dat proces was acht jaar geleden al zichtbaar, en daarom pleit GroenLinks al die jaren om een grondpolitiek instrumentarium dat een actief grondbeleid echt faciliteert, en dat wat ons betreft de bijl zou zetten in het marktverstorende en prijsopdrijvende zelfrealisatrieprincipe. Als je echt een op ruimtelijke kwaliteit concurrerende markt zou willen, moet je dat principe zijn sturende vermogen ontnemen. Als je bijvoorbeeld echt particulier opdrachtgeverschap wilt bevorderen, moet je af van dit zelfrealisatieprincipe.

Helaas, de opeenvolgende kabinetten durfden daar hun vingers niet aan te branden. En nu ligt er een wet die in feite de inmiddels gegroeide situatie als een gegeven beschouwt. Tot en met minister Pronk verkondigde de regering dat er een instrumentarium nodig zou zijn om een actief grondbeleid te kunnen voeren. Daar wordt nu afscheid van genomen en in dat opzicht markeert deze wet echt een trendbreuk. Het is een vorm van capitulatie: de politiek geeft zich gewonnen, 
er komen alleen nog instrumenten om in noodgevallen de echte bad guys (de onvervalste free riders) aan te pakken en verder moet de verschillende overheden het maar uit zien te onderhandelen.

Mijn fractie zou van de regering daarom graag een reactie zien op onze conclusie dat deze wet in feite definitief afscheid neemt van het uitgangspunt van actieve grondpolitiek (want doorgaan op dat pad met dit instrumentarium zou gemeenten bijna per definitie opzadelen met negatieve grondexploitaties). En belangrijker: hoe denkt de regering dat de dominante trends van de afgelopen jaren, zoals recent nog eens aangegeven door het Ruimtelijke Planbureau in de studie over de grondmarkt, namelijk hogere verdichting, minder ruimtelijke kwaliteit, minder sociale woningbouw  en minder groen, gekeerd zouden kunnen worden door deze grondexploitatiewet? Of nog concreter: op welke wijze denkt de regering dat deze wet bijdraagt aan een groter sturend vermogen van publieke belangen in het realiseren van ruimtelijke en duurzame kwaliteit?
De kern  van deze grondexploitatiewet is dat het privaatrechterlijke spoor domineert boven het publiekrechterlijke spoor. Dat zou je als typisch Nederlands kunnen zien: eerst praten dan eventueel afdwingen. Typisch Nederlands zou ook zijn dat er geen land ter wereld is waar de druk op de ruimte zo groot is als in dit land, wat op zichzelf een dominantere plaats voor publiekrechterlijke sturingsinstrumenten zou rechtvaardigen, maar dat terzijde. Dat was mijn vorige punt.


De vraag is nu: hoe krachtig is het privaatrechterlijke spoor. De regering zegt dat het mogelijk is om langs deze weg extra kosten, die bijvoorbeeld te maken hebben met duurzaamheid, met extra ruimtelijke kwaliteit, met een beter beheer,
 met een hoger voorzieningenniveau, zijn te verrekenen met marktpartijen, mits dat beargumenteerd wordt vanuit een structuurvisie. Dat gebeurt dus op basis van vrijwilligheid. Met elkaar kan je meer afspreken dan de kostensoortenlijst voorschrijft.  

Voor de gedachtenbepaling is het goed om dit iets concreter te maken. Stel dat zich het volgende geval voordoet: we hebben in een plangebied te maken met tien partijen die grondposities in nemen en die ook willen ontwikkelen. De gemeente heeft hoge kwaliteitseisen neergelegd in een structuurvisie. Met acht van hen bereikt de gemeente overeenstemming dat zij meebetalen aan publieke investeringen die bovenop de kostensoortenlijst komen. Deze goedwillende partijen zeggen echter  – en niet ten onrechte lijkt mij  – we betalen alleen extra als alle ontwikkelaars meebetalen. Helaas, twee weigeren dat: die willen niet verder gaan dan de wettelijke kostensoortenlijst. Wat nu? 


Optie 1 is uitgesloten: de gemeente kan niet met acht pluscontracten en twee nulcontracten werken, want dat pikken de acht pluscontracteerders niet. Die willen terecht geen winsten van profiteurs financieren. Onteigenen kan ook niet, want de free riders willen aan hun wettelijke plicht voldoen. 

Optie 2 is onwenselijk: namelijk er komt een exploitatieplan waarin alleen de wettelijke kostensoorten worden verrekend. Want dat zou betekenen dat het hele plan ernstig aan ruimtelijke duurzame kwaliteit inboedt, wat strijdig is met de structuurvisie. 

Je zou hier dus kunnen spreken van een impasse. Waarom, en dat is onze vraag aan de minister, is er niet voor gekozen dat overeenstemming tussen een meerderheid van de grondpositie innemende ontwikkelaars (of desnoods tweederde van de ontwikkelaars) tot een exploitatieplan kan leiden dat verplicht wordt opgelegd aan  free riders die er de financiële kantjes van aflopen? Door als het ware ruimte te creëren voor afdwingbare publiek-private plusplanvorming, om het zo maar even uit te drukken, zou je met deze grondexploitatiewet meer mogelijkheden hebben om extra kwaliteit tot stand te brengen. Helaas kan dat nu juist  niet met deze wet, omdat deze zich vooral richt op het sanctioneren van de achterhoede, terwijl ze juist de stimulerende voorhoede zou moeten belonen.
De grote vraag is hoe sterk gemeenten in dit privaatrechterlijke spel komen te staan. En dan hebben we het nog niet over burgers en inspraak, waar mevrouw meindertsma zich terecht zorgen om maakt, die door mijn fractie gedeeld worden. De nieuwe wet op de ruimtelijke ordening ademt de geest uit van tempo en snellere besluitvorming. Ik vrees dat de grondexploitatiewet in dat opzicht eerder contraproductief is. Zeker als gemeenten dus extra kwaliteit zouden willen genereren en niet rijk genoeg zijn om voor een negatieve grondexploitatie diep in hun gemeentekassen te tasten. Dan moet er dus voor extra kwaliteit gehengeld worden bij de ontwikkelaars. 

Die zitten ook elders in het land aan tafel, nemen als ze een drukke protefeuille hebben de tijd, die zeggen wel te willen meewerken, maar dan moeten onderdelen van het plan anders, etcetera. Er komen aanvullende ideeën, alternatieven. Je kunt het zo complex maken als je wilt. De gemeenten is een beetje aan de goden overgeleverd en in zulke  gevallen zal de publiekrechterlijke stok achter de deur, als uiterste dwangmiddel, nauwelijks soelaas bieden.  Als een gemeente meer wil, is de kans dat ze aan het lijntje worden gehouden groot, zonder dat ze goed in de kaarten v an hun onderhandelingspartner kunnen kijken, 
als men haast wil maken en ook nog kwaliteit wil realiseren, moet een gemeente maar zijn verlies nemen.

Ik ken gemeenten die nu al tijden met ontwikkelaars in de weer zijn en die verwachten dat ze eigenlijk weinig aan de grondexploitatiewet hebben, omdat het moment om over te schakelen van het privaatrechterlijke praten en het publiekrechterlijk afdwingen helemaal niet zo scherp is, en bovendien ook weer tijd vraagt. Daarmee blijft de gemeente dus een afhankelijke spelbepaler. Ik kan daar niet echt enthousiast van worden.
Dat raakt ook aan misschien wel mijn grootste bezwaar. De wet is geheel gebaseerd op het denken in termen van kosten. Met als ultiem hoogtepunt de kostensoortenlijst, die zich dan ook nog eens beperkt tot kosten die een ruimtelijke grondslag hebben. Dat is geheel in overeenstemming met het denken dat nu de ruimtelijke ordeningspraktijk in dit land domineert: kostenreductie en winstmaximalisatie. Waarbij het spel is om publieke kosten zo veel mogelijk weg te houden van private investeerders en voor rekening te laten van de overheden. Dat kostendenken heeft in dit land op redelijk omvangrijke schaal geleid tot ruimtelijke verschraling en tot het minimaliseren van maatschappelijke kwaliteiten.

Er is ook een ander denken mogelijk. Sterker, dat is een vorm van denken die ook bij veel ontwikkelaars opkomt. Dat is namelijk niet denken in termen van minimale kosten, maar dat is een denken in termen van het creëren van waarde. Dat is een heel andere manier van denken: want dat betekent dat je in je denken ruimte maakt voor de vraag wat nu precies bijdraagt tot meerwaarde. En de waarde van woningen in een wijk wordt, zo weten we allemaal, niet alleen bepaald door de kwaliteit van de woningen,  en ook niet alleen door de fysieke kwaliteit van de woonomgeving, maar ook door de culturele kwaliteit van een gebied, door de aard van de voorzieningen,. Je kunt – simpel voorbeeld - speelvoorzieningen volgens de gerbuikelijke speelvoorzieningennorm aanleggen, maar je kunt ook een echt speelterrein met menselijk toezicht en ontmoeting voor ouders  aanleggen. Het eerste is denken in termen van kosten, het tweede is investeren in termen van waardecreatie. Want die goede speelvoorzieningen betaalt zich uit in de waarde van het onroerend goed. 

Naar die manier van denken zouden we toemoeten, en ik hoor van de regering graag of zij zo’n omslag zou willen stimuleren. Maar dan zou zij eigenlijk dus ook in de grondexploitatiewet ruimte moeten maken voor investeringen in waardecreatie. Dan zou je niet alleen strikt ruimtelijke kosten in de kostensoortenlijst moeten opnemen, maar ook investeringen die misschien niet strikt ruimtelijk zijn, maar wel bijdrage aan het realiseren van een grotere economische en maatschappelijke waarde. In IJburg hebben bewoners met veel moeite een soort houten VVE-gebouwtje neer gezet, dat steeds verplaatst moet worden als er op het betreffende terrein gebouwd moet worden en waarvoor elke keer sponsors gezocht moet worden. Waarom staan – om maar een willekeurig voorbeeld te noemen -  fatsoenlijke VVE-vergadervoorzieningen niet gewoon op de kostensoortenlijst? Misschien een ruimte om verjaardagsfeestjes te geven voor kinderen? Een culturele etalage ergens in het gebied, voor buurtkunstenaars, fototentoonstellingen, alsmede voor de exploitatie daarvan? Ga maar op zoek naar investeringen die de ruimtelijke kwaliteit verbeteren. Laat een kunstenaar samen met bewoners  twee jaar beeldmerken toevoegen aan de wijk, regel de financiering in een exploitatieplan. Het gaat niet altijd om enorme investeringen, maar wel om zaken die bijdragen aan de ontwikkeling van een gebied. Aan een aangenamer woonomgeving en dus aan waarde van het vastgoed. 

Om die reden vinden wij de kostensoortenlijst te schraal, te beperkt. Ze getuigt van behoudend denken. We praten in dit land als het gaat over huisvesting en ruimtelijke ordening nu al meer dan tien jaar over verschillende pijlers die met elkaar geïntegreerd moeten worden: over de sociale, culturele, fysieke en economische pijler. Want, zo houden we elkaar voor, die pijlers versterken elkaar. Maar als we dan heel concreet worden en een kostensoortenlijst moeten samenstellen dan beperken we ons – anders begint de belangenorganisatie van projectontwikkelaars te jammeren - tot de strikt ruimtelijke fysieke pijler. Als het erom gaat dan durven we ineens de verbinding niet meer maken, dan treedt toch weer het oude denken dat de overheid maar op moet draaien voor al dat mensengedoe, voor al die culturele en sociale praatjes, en dat de harde vastgoedmensen zich tot de stenen, de ruimtelijke kwesties en kosten beperken. En de regering laat zich dat aanleunen. 


Daarom is de kostensoortenlijst een gemiste kans. Wat mij betreft hadden daar bijvoorbeeld tijdelijke pionierprojecten in de eerste jaren van de bouw, extra beheerprojecten, kunstprojecten in de openbare ruimte, om nog maar eens wat te noemen, bij gehoord. De minister meldde in de Memorie van Antwoord dat ze open stond voor suggesties van de zijde van de GroenLinks-fractie, bij deze dus. 

En daarmee kom ik op mijn laatste punt. Dat is een punt dat ik alle acht jaar dat ik in deze kamer het woord voer over de ruimtelijke ordening aan de orde heb gesteld. En dat gaat over de realiteit van de grondposities en wat wij daarvan weten of misschien moet ik zeggen willen weten.  Ik heb het altijd bizar geworden dat alles van de overheid in volstrekte openbaarheid plaats vindt, maar dat de strategische bewegingen van projectontwikkelaars, beleggers en corporaties min of meer in beslotenheid afspelen. 


Mijn stelling is altijd geweest dat Nederland inmiddels geheel vergeven is. In het hele land, op elke mogelijke woningbouwlocaties hebben alle soorten partijen grondposities ingenomen. Dat is niet altijd bezit, het kan ook via opties of zogenaamde contracten met uitgestelde levering. Als dat zo is, dan is dat natuurlijk wezenlijke kennis op het moment dat wij het ruimtelijke ordeningsinstrumentarium vaststellen. Grondposities vormen immers de zogenaamde materiele onderbouw van de ruimtelijke ordening. 


Maar het lijkt er op alsof de regering het teveel moeite vindt om die kennis te verzamelen. We praten altijd over transparante markten, over level playing field, maar als het gaat om de grondmarkt zijn we in dat soort gedachten ineens niet geïnteresseerd. Stapels rapporten heb ik van het Ruimtelijk Planbureau ontvangen – die bovendien uitblinken in een tamelijk onleesbare vormgeving, maar dit terzijde – maar het in kaart brengen van grondposities is kennelijk te veel gevraagd. Ook het laatste rapport komt niet verder dan een paar gebieden, waar overigens wel de veronderstelling dat Nederland geheel vergeven is wordt onderstreept.

Een paar collega’s weten hoe lang ik heb moeten soebatten om een toezegging van een van uw ambtsvoorgangers om onderzoek te doen naar opties en contracten met uitgestelde levering. Dat kon omdat een wijziging van de Wet Voorkeursrecht Gemeenten de optiehouders dwong om hun afspraken bij het kadaster vast te leggen, anders zouden ze in het geval van het vestigen van voorkeursrecht met lege handen kunnen staan. Twee keer heb ik moeten vragen waarom de toezegging niet gestand werd gedaan. De eerste keer (na een jaar) bleek dat de staatssecretaris was vergeten de onderzoeksopdracht uit te zetten, de tweede keer (na twee jaar) bleek er onenigheid over de onderzoeksvraag, maar toen het rapport er (na drie jaar) uiteindelijk lag bleken de conclusies er niet om te liegen. 


Er waren in 2003 Nederland naar voorzichtige schatting tenminste voor 5300 hectaren aan opties vastgelegd. En dan vooral in het Noorden en Oosten van het land. Om een indruk te geven wat dat betekende: op die gronden konden ontwikkelaars bijna twee keer de jaarproductie bouwen van het aantal woningen dat in 2003 werd gerealiseerd. Dan gaat het om een kleine 110.000 woningen. In het Noorden van het land is hun positie zo sterk dat ze daar bijna 7 keer de productie van 2003 kunnen realiseren. Het gaat daarbij vooral om uitleglocaties. Opmerkelijk is dat in het Noorden en Oosten van het land één projectontwikkelaar en één notariskantoor het leeuwendeel van de transacties voor hun rekening hadden genomen. Hoezeer het zaakje een onaangenaam geurtje had, bleek uit de bepalingen die in nogal wat contracten zijn opgenomen, waarin de potentiële verkoper zich verplicht tot geheimhouding. De zaak mag kennelijk niet aan de grote klok worden gehangen.


Toen het rapport wereldkundig werd gemaakt, stuurde minister Dekker een brief aan de tweede kamer dat de grondexploitatiewet de gemeenten meer mogelijkheden zou bieden om hiertegen weerwerk te bieden. Nu de wet voorligt zou ik van de huidige minister nog wel eens uitgelegd willen zien hoe zij dat eigenlijk ziet. Ik zie dat namelijk niet. 

En dan kan ze meteen uitleggen waarom zij een echt goed onderzoek naar het in kaart brengen van grondposities in dit land, met oog voor naam en toenaam, niet wenst te bevorderen. Want het onderzoek uit 2003 was weliswaar alarmerend, maar bij lange na niet volledig. Bovendien zijn de ontwikkelingen sindsdien alleen maar sneller gegaan, want sindsdien zijn ook corporaties zich op grote schaal met dit spel gaan bemoeien. 


Het antwoord in de Memorie van Antwoord op een vraag hierover van mijn fractie heb ik echt als een dieptepunt, een treurig dieptepunt, in mijn acht jaar senatorschap ervaren.  Zelden een opeenhoping van zoveel niet terzake doende argumenten gezien als bij dit antwoord.. Het is niet nodig, het is nutteloos, het is veel werk en het is niet te achterhalen, zegt de regering .


Dan breekt mijn klomp. Het lijkt mij van evident belang dat deze markt zo transparant mogelijk mogelijk moet worden, het gaat niet om niks, het gaat om de inrichting van ons land, de kwaliteit van het wonen, dan is het heel nuttig om te weten welke marktpartijen daarbij voorsorteren. Wie heeft er belang bij deze verborgenheid? Niet de gemeenten lijkt mij, niet de overheden, niet de toekomstige bewoners? Dus waarom niet een keer een echt goed onderzoek. Ik herhaal daarom de vraag van mijn fractie uit de schriftelijke voorbereiding. Is de regering bereid te nader te onderzoeken hoe de kaart van Nederland er uit ziet als alle grondposities er op worden ingetekend? Wie bezit eigenlijk wat? Welke soorten partijen zijn actief, welke bedragen zijn er mee gemoeid, is er sprake van een tussenhandel? Een grootschalig onderzoek, bijvoorbeeld door het Ruimtelijk Planbureau, zou de bekendheid, effectiviteit en transparantie van de grondmarkt en de publieke omgang daarmee in de flank kunnen ondersteunen


Ik verwacht van de minister een beter antwoord dan in de MvA, eventueel overweegt mijn fractie hierover in tweede termijn een motie in te dienen.
Daarmee ben ik aan het einde van mijn eerste termijn. Met excuses voor de breedsprakigheid, maar ik heb er ook acht jaar op moeten wachten. Juist daarom ben  ik meer dan nieuwsgierig naar het antwoord van de minister.
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