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Ruimtelijk rijksbeleid en investeringen: less is more

E de Zeeuw

g
11.1 Inleiding

Dithoofdstuk gaat eerst in op het nationale ruimtelijkeordeningsbeleid. Volgens een deel
van de vakwereld kent Nederland helemaal geen nationaal beleid meer om de ruimte te orde-
nen. Deze waarnemers missen een masterplan of zij verlangen op zijn minst meer visie. Zij be-
treuren de teloorgang van de Nederlandse ‘planningsdoctrine’. Voor een goed begrip van het
actuele ruimtelijke rijksbeleid is het nodig eerst twintig jaar terug te gaan in de tijd, om uitein-
delijk uit te komen bij de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR) van het kabinet-Rutte 1. Het
beleid van het kabinet-Rutte IT knoopt hierbij aan. Het eindbeeld is niet onverdeeld positief.
De ruimtelijk relevante investeringen van de rijksoverheid en de gemeenten staan onder druk.
Een thema dat in de ruimtelijke economie en (dus) in de ruimtelijke ordening steeds meer op
devoorgrond treedt betreft de uiteenlopende ontwikkeling van groei-, stabiele en krimpgebie-
den in ons land. Hoe moet de rijksoverheid daarop inspelen? Bij ruimtelijke investeringen was
de woningbouw gebruikelijk de voornaamste trekker. De woningmarkt stagneert op dit moment
echter compleet. Het kabinetsbeleid op dit complexe dossier krijgt kort aandacht. Tot slot volgt
een aantal conclusies.

11.2 Een liberaal traject van twintig jaar

Het laatste integrale programma voor de ruimtelijke ordening van ons land was vervat in
de Vierde nota over de ruimtelijke ordening Extra (Vinex)' uit 1991. Deze nota wees een aantal groot-
schalige woningbouwlocaties aan: de Vinexlocaties. Leidende gedachte was het streven naar de
‘compacte stad’: bouwen in en aan de rand van bestaand stedelijk gebied. De enorme woning-
bouwopgave werd gekoppeld aan de aanleg van infrastructuur en het scheppen van allerlei voor-
zieningen. De toenmalige minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
(VROM) Alders en vooral zijn staatssecretaris Heerma en de ambtelijke top van het ministerie
hadden bij de ruimtelijke ordening en gebiedsontwikkeling een duidelijk doel voor ogen: meer
markt en minder overheid. Marktpartijen werden uitgenodigd om grondposities in te nemen.
Gemeenten aarzelden om zelf grootschalig grondpositie te kiezen. Veel gemeentelijke grond-
bedrijven hadden door de crisis van de jaren tachtig namelijk kleerscheuren opgelopen. Pro-
jectontwikkelaars en bouwbedrijven kwamen in actie. Dit leidde tot een verschuiving in de
(machts)verhoudingen ten gunste van marktpartijen en het ontstaan van nieuwe samenwer-
kingsvormen tussen publieke en private partijen: publiek-private samenwerking (PPS).?

De rijksoverheid ondersteunde de realisatie van de plannen financieel nog wel via locatie-
gebonden subsidies. Het departement leverde verwoede gevechten met de wethouders van in
aanmerking komende gemeenten over de hoogte van de beschikbare rijksbijdragen. Buiten de
Vinexlocaties — waarvan overigens een derde deel binnenstedelijk is gelokaliseerd — kondigde

1 Tweede Kamer (1990-1991).
2 De Zeeuw (2011a).
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het Rijk, in samenwerking met de provinciebesturen, een restrictief beleid af. Kleine steden en
dorpen in de stedelijke invloedssfeer mogen sindsdien niet of nauwelijks uitbreiden.

De Vinex-operatie markeert de overgang van de sterk door de overheid aangestuurde or-
dening uit de wederopbouwperiode naar een tijdvak met minder overheidsbemoeienis, minder
collectieve bekostiging en een grotere rol voor marktpartijen. Deze trend loopt parallel met de
verzelfstandiging van de woningcorporaties, die voordien feitelijk als taakorganisaties van de
overheid functioneerden. De woningcorporaties hebben —in deze overgangsperiode — een aan-
zienlijk deel van de (sociale) woningproductie gerealiseerd.

Minister De Boer zetin de jaren 1994-1998 het beleid van haar voorgangers voort. Zij maakt,
samen met haar collega Jorritsma van Verkeer en Waterstaat, naam met de tracékeuze voor de
Hogesnelheidslijn en met planologische kernbeslissingen voor de vijfde baan van Schiphol en
de Betuwelijn. De laatste onversneden centralist op het ministerie van VROM is Pronk die zich
in de periode 1998-2002 met weinig succes als ‘wethouder van Nederland’ opwerpt. Zijn letterlijk
en figuurlijk loodzware Vijfde nota over de ruimtelijke ordening (de ‘stoeptegel’) strandt in het zicht
van de haven. Het tweede paarse kabinet valt tijdens de laatste etappe van de behandeling in de
Tweede Kamer. Het meest controversiéle onderdeel van de nota waren de ‘rode contouren’
(grenzen waarbuiten niet gebouwd mag worden) en vooral de vraag wie die contouren mocht
trekken.

Een heel andere beleidsfilosofie zet minister Dekker (2003-2006) neer in de Nota ruimte.3
De steekwoorden ‘ontwikkelingsplanologie’, ‘meer ruimte voor de markt’ en ‘decentraal wat
kan’ getuigen ervan dat de wind nu uit een andere hoek waait. Versterking van de internationale
concurrentiepositie van ons land vormt een hoofddoelstelling van het ruimtelijk beleid. De be-
windslieden Winsemius (2006-2007) en Cramer (2007-2010) zetten deze lijn voort. Wel laat mi-
nister Cramer in 2008 de Structuurvisie Randstad 2040* verschijnen: een nota met een overdaad aan
beleidsvoornemens en een minimum aan uitvoeringskracht en financiéle onderbouwing. Het
is een laatste oprisping die past in de serie ruimtelijke-beleidsnota’s-oude-stijl.

11.3 Kabinet-Rutte I focust op sterkte

Hetrijksbeleid voor de ruimtelijke ordening en infrastructuur legt het kabinet-Rutte I vast
in de Structuurvisie infrastructuur en ruimtes (SVIR), die van het parlement het groene licht krijgt.
Deze structuurvisie stelt de economisch sterke regio’s van ons land centraal. Dat is mijns inziens
een juiste invalshoek. Het streven naar verdelende rechtvaardigheid is een respectabel politiek
uitgangspunt, maar in de ruimtelijke planning werkt het niet. De studie van het Centraal Plan-
bureau Stad en land ¢ 1aat nog eens duidelijk zien dat ruimtelijk beleid vooral effect sorteert als
het go with the flow en ‘maak het sterke sterker’ tot leidraad neemt. Die kracht is vooral samen-
gebald in bepaalde stedelijke agglomeraties. Met de erkenning van de belangrijke positie van
Eindhoven/Zuidoost-Brabant stapt het kabinet eindelijk af van het gedateerde monolithische
Randstadconcept. De karakteristiek van Rotterdam is in dit verband saillant. Enerzijds een kanjer
op - onder andere - logistiek terrein. Anderzijds de plaats waar zich, in Rotterdam-Zuid, de
zwakste buurten van ons land bevinden. Daar maakt het kabinet zich dan ook weer sterk voor.
In Nederland is de verdelende rechtvaardigheid nooit ver weg. In het geval van Rotterdam-Zuid,
het sociaal meest problematische gebied van ons land, valt die keuze te billijken.

Tweede Kamer (2003-2004).

Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (2008).
Ministerie van Infrastructuur en Milieu (2012a).

De Grooteetal. (2010).
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Telde de Nota Ruimte nog 39 nationale ruimtelijke aandachtspunten, dat is in de structuur-
visie samengevoegd en uitgedund tot een canon van dertien belangen, variérend van het vesti-
gingsklimaat in stedelijke regio’s tot ruimte voor militaire terreinen. De Algemene Maatregel
van Bestuur Ruimte, eind 2011 in werking getreden, beoogt de erkende nationale belangen te
laten doorwerken in bestemmingsplannen van decentrale overheden. Het gaat om rijksvaarwe-
gen, het Project Mainportontwikkeling Rotterdam, kustfundament, grote rivieren, Waddenzee
enwaddengebied, defensie, ecologische hoofdstructuur (EHS), erfgoederen van uitzonderlijke
waarde, hoofdwegen en hoofdspoorwegen, elektriciteitsvoorziening, buisleidingen van natio-
naal belang voor vervoer van gevaarlijke stoffen, primaire waterkeringen en het Ijsselmeerge-
bied.

Voor het overige legt het kabinet een grotere verantwoordelijkheid bij decentrale overhe-
den. Uitvoering van het beleid ligt nu primair in handen van de gemeenten. Provinciebesturen
krijgen een belangrijke kaderstellende en co6rdinerende taak. In het ‘groene domein’ zijn de
provincies inmiddels integraal verantwoordelijk voor beleid, uitvoering en bekostiging. Dat is
de tweede reden voor een positief oordeel over de Nota Ruimte: het streven van minister Schultz
(2010-2012) om zich stelselmatig te beperken tot de werkelijk toegevoegde waarde van rijksbe-
leid. Dit weegt zwaarder omdat ~ behalve voor infrastructuur en waterveiligheid — nauwelijks
nog rijksgeld voor inspanningen op dit gebied beschikbaar is.

De geschiedenis leert dat ruimtelijkeordeningsbeleid alleen effect heeft, wanneer het ge-
paard gaat met een stevig uitvoeringsprogramma, voldoende financiéle middelen en huiswerk-
opgaven voor decentrale overheden. Voorbeelden waarbij aan de gestelde voorwaarden was vol-
daan zijn het waterveiligheidsprogramma Ruimte voor de Rivier, de Tweede Maasvlakte, de Vinex-
locaties en de Nationale Sleutel Projecten waarmee de rijksoverheid onder andere de grondige
vernieuwing van stationsgebieden ondersteunde. In eerdere decennia zijn successen geboekt
bij het stadsvernieuwingsbeleid (jaren tachtig) en het groeikernenbeleid (jaren zeventig), even-
als bij de vorming van groene bufferzones rondom de grote steden. Voor het overige had de in-
houd van de rijksnota’s weinig betekenis en effect. Grover gezegd: zij bevatten een hoog gehalte
aan beleidsdiarree.

11.4 Einde aan de Nederlandse planningsdoctrine?

Faludi, hoogleraar Ruimtelijke Beleidsstelsels, argumenteert dat met het verschijnen van
de meest recente structuurvisie definitief een eind is gekomen aan de ‘Nederlandse plannings-
doctrine’” Deze doctrine houdt in: breed gedragen overkoepelende planningsconcepten die
met daarbinnen passende plannen en projecten ook daadwerkelijk uitgevoerd worden. Van een
implementation gap zou geen sprake zijn. Faludi geeft aan dat tussen beleidsmakers onenigheid
bestaat over het na te streven beeld van Nederland. Deze ‘doctrinerevolutie’ leidt tot grote on-
zekerheid. Faludi noemt als voorbeeld de beleidsdiscussie over de Randstad. Die grootheid be-
staat naar mijn inzicht alleen op papier. De splitsing in een Noord- en een Zuidvleugel, met
daarnaast de Brabantse stedelijke agglomeraties, is niet meer dan de erkenning van ruimtelijk-
economische en politiek-bestuurlijke realiteiten. Het is niet toevallig dat de Rotterdamse en de
Haagse regio in elkaars armen vallen en zichzelf uitroepen tot Metropoolregio. De feiten hebben
het Randstadconcept achterhaald en het rijksbeleid volgt, zij het traag.

Neem als tweede voorbeeld het Groene Hart. Dat is een typisch geval van een halfvol glas,
dat tevens half leeg is. Het klassieke restrictieve planologisch beleid heeft een redelijk resultaat

7 Faludi (2011). Zie ook: De Zeeuw (2011b).
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opgeleverd. Anders was het Groene Hart ongetwijfeld (verder) verstedelijkt. Gemeentebesturen
wisten niettemin met handig manoeuvreren toch vaak een gaatje te vinden om hun ‘allerlaatste’
uitbreiding vergund te krijgen. De echte implementation gap zit hem in het onvermogen om de
ontwikkelingsplanologische kant inhoud te geven. Met een gelukkig samengaan van de belan-
gen van recreatie, landbouw, natuur, landschap en ingepaste kleinschalige woon- en werkloca-
ties. Hier en daar lukt dat wel voor een deelgebied(je), maar het Groene Hart als geheel blijft
amorf. Periodiek nemen de overheden een aanloop om er werk van te maken. De laatste poging
was in 2007, compleet met manifestaties en een wielerronde. Daarna verschrompelt de daden-
drang weer tot— op zichzelf verdienstelijke — deelprojecten.

Het geheel overziende vraag ik mij af wat die ‘planningsdoctrine’ eigenlijk heeft voorge-
steld. Een radicale breuk met het verleden kan ik niet ontdekken. De dynamische ruimtelijk-
economische werkelijkheid dicteert de richting en de marges van het ruimtelijk beleid. Dat was
zo en dat blijft zo. Binnen dat kader bepalen de betrokken partijen het resultaat in de ruimtelijke
ordening. De rijksoverheid speelt daarin een rol, niet met grootse concepten, maar vooral met
de planning van de hoofdinfrastructuur en zo nu en dan met speciale, uitvoeringsgerichte pro-
gramma'’s. Die hebben elk hun eigen urgentie, sturings- en bekostigingsmodel, zoals de Vinex-
projecten. Voor het overige was en is die rol bescheiden, in afwijking van het wensdenken van
een groot deel van de vakwereld.

11.5 Continuiteit met het kabinet-Rutte II

Met het aantreden van het kabinet-Rutte Il neemt de PvdA weer deel aan de regering. So-
ciaal-democraten aan het bewind betekent meestal: een nieuwe nota voor de ruimtelijke orde-
ning, met flinke sturingsambities. De roep om ‘meer visie van het Rijk’ is overigens geen exclu-
sief linkse hobby.® Het voortgezette ministerschap van mevrouw Schultz (VVD) en een paar
nieuwe PvdA-collega’s van de pragmatische vleugel van die partij garanderen dat de decentrale
lijn, neergelegd in de SVIR, ongewijzigd blijft. Gelukkig maar, want meer beleid zonder uitvoe-
ringsstrategie en investeringsgeld betekent louter papierverplaatsing.

Zo blijft bijvoorbeeld de kantorenleegstand een kwestie die lokale en regionale overheden
in samenspraak met marktpartijen moeten aanpakken. En vooral moet de markt hier zijn werk
doen. Die sorteert op de langere termijn genadeloos goede en slechte kantoorlocaties uit. De
rijksoverheid faciliteert het ombouwen van kantoren naar andere functies, zoals studentenhuis-
vesting en hotels, op plekken waar dat kan.

De afslanking van het rijksbeleid in de ruimtelijke ordening roept de vraag op welke rol —
buiten aangewezen projecten en programma’s — voor de rijksoverheid resteert bij de lokale en
regionale gebiedsontwikkeling. De minister zei onlangs dat zij daarop nog geen eenduidig ant-
woord heeft. Die twijfel is terecht, want tot nu toe bevindt het departement zich met pilotpro-
jecten op een dwaalspoor, geinspireerd door het boekje Investeren in gebiedsontwikkeling nieuwe stijl.s
Centraal staan hierbij ‘nieuwe verdienmodellen’, die de vrucht heten te zijn van de koppeling
van ‘vastgoed, gebruik en stromen’. De auteurs verbinden (gebieds)ontwikkeling met integraal
gebiedsbeheer en met energie-, water- en afvalstromen. Dat zij een potentiéle niche vereenzel-
vigen met een paradigmawisseling en reppen van ‘nieuwe verdienmodellen’ berust op een le-
vensgroot misverstand. Daarin staat het ministerie overigens niet alleen. In de vakwereld wemelt
het van profeten die grossieren in ‘nieuwe verdien- en financieringsmodellen’, die een deug-
delijke financieel-economische basis missen.

8 Pleidooien zijn onder andere te vinden in Goedman et al. (2011) en Képer (2010).
9  Ministerie van Infrastructuur en Milieu (2012b).
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11.6 Rijksprogramma’s en -projecten: een gemengd beeld

In het ruimtelijk domein neemt de rijksoverheid enkele programma’s zelf ter hand, door-
gaans samen met andere overheden. In deze paragraaf passeert een aantal van die activiteiten
de revue.

Gebiedsagenda’s

Per landsdeel (acht in getal) maakt de rijksoverheid (onder leiding van de minister van In-
frastructuur en Milieu (IenM) samen met de besturen van de grote gemeenten en de provincies
zogenoemde gebiedsagenda’s. Zo'n agenda — ontwikkeld in het kader van het Meerjarenpro-
gramma Infrastructuur, Ruimte en Transport (MIRT)* schetst een beeld van de ruimtelijke op-
gaven voor de korte, de middellange en de lange termijn. De eerste generatie agenda’s stelden
overheden in 2009 vast. Zij beogen de investeringen van het Rijk en die van gemeenten, pro-
vincies en waterschappen te codrdineren, te prioriteren en in ruimtelijke samenhang te bren-
gen, met het accent op regionale economische ontwikkeling. Als hulpmiddel voor verticale en
horizontale beleidscodrdinatie vervult het instrument in potentie een nuttige functie. De prak-
tijk wijst anders uit. Aanvankelijk voerden verlanglijstjes vanuit de regio richting rijksoverheid
de boventoon. Het overleg ging gepaard met het schuiven van dikke stapels papieren met amb-
telijke en bestuurlijke overleggen zonder toegevoegde waarde (‘babbelbox’). De echte zaken
deden de overheden aan andere tafels. Het lijkt echter te vroeg om het instrument al geheel af
te schrijven. De provincie Noord-Brabant zoekt bijvoorbeeld naar een aangepaste vorm en set-
ting, met een brede benadering, waarin de R (ruimte) van het MIRT tot zijn recht komt en het
dus niet alleen om infrastructuur gaat. Met een open politiek-bestuurlijke gedachtenuitwisse-
ling en krachtenbundeling die de geborneerde sectorale handelings- en denkpatronen weten
te doorbreken.

Op zich zou het wenselijk zijn om het regionale bedrijfsleven en kennisinstellingen bij de
gebiedsagenda’s te betrekken; het gaat immers ook om bevordering van regionale ruimtelijke
economische ontwikkelingen. In het algemeen blijkt dat toch een brug te ver te zijn. Voor het
bedrijfsleven is deze opzet in het algemeen te abstract en het interbestuurlijk circuit rond de
gebiedsagenda’s is al complex genoeg."

Ruimte voor de Rivier

Als meest succesvolle programma valt Ruimte voor de Rivier noemen, met een budgetvan 2,3
mld euro. Dertig projecten combineren de waterveiligheidsopgave met lokale en regionale ge-
biedsopgaven: recreatie, jachthavens, woningbouw, landschapsverbetering, natuur, en zo meer.
Het programma ging in 2007 van start en wordt in 2015 afgerond.”

Mainport Amsterdam Schiphol Haarlemmermeer (SMASH)

Een mislukking (tot nu toe) is het maken van de concept-structuurvisie Mainport Amsterdam
Schiphol Haarlemmermeer (SMASH), waarmee in 2012 is begonnen. Deze structuurvisie beoogt de
groei van mainport Schiphol, met enorme geluids- en veiligheidszoneringen, te combineren
met en af te wegen tegen woningbouw en bedrijvigheid in de regio. De rijksoverheid stelt hier

10 Het MIRT Projectenboek verschijnt sinds 2007 jaarlijks op Prinsjesdag. Het wordt dan aangeboden aan de
Tweede Kamer als bijlage bij de begroting van het Infrastructuurfonds.

11 ZieBuck Consultants International en Praktijkleerstoel Gebiedsontwikkeling (2011) voor verbeter-
mogelijkheden bij de besluitvorming.

12 Zie: Modijefsky en Vervoort (2010), Twist et al. (2011) en Andersson Elffers Felix (2013).
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de sectorale luchtvaartbelangen centraal en brengt met een rommelig proces de lokale en pro-
vinciale overheden en het investerende bedrijfsleven in verwarring. Staatssecretaris Atsma van
Infrastructuur en Milieu liet het vorig jaar allemaal gebeuren. In februari 2013 vond een hoop-
volle herstart plaats. De ruimtedruk op deze economisch essentiéle regio is groot en daarom
vergt deze opgave om uitmuntende aansturing.”

Rijks-Regioprogramma Almere-Amsterdam-Markermeer (RRAAM)

Het Rijks-Regioprogramma Almere-Amsterdam-Markermeer (RRAAM) loopt sinds 2009 en ken-
merkt zich door de productie van een overdosis gezwollen beleidsproza. Daarin vormde de groei
van Almere met 60.000 woningen in de komende twintig tot dertig jaar via een ‘drievoudige
schaalsprong’ steeds de kern. De stelselmatig herhaalde doelstelling van honderdduizend extra
arbeidsplaatsen in Almere gaf er blijk van dat beleidsmakers de realiteit herhaaldelijk compleet
uit het oog verloren. De indruk beklijft dat de betrokken politici, ambtenaren en hun adviseurs
pas in een laat stadium de (economische) realiteit onder ogen zien. Vervolgens nemen kleine
stapjes de plaats in van grote virtuele sprongen. Alleen al het ontbreken van voldoende vraag
in de markt en zwaar gekorte rijksbudgetten voor de infrastructuur geven aanleiding om de
sprong-ideologie overboord te zetten en over te gaan op ‘adaptieve planning’. Sinds kort lijkt
het erop dat de ambities eindelijk worden aangepast aan wat reéel haalbaar kan worden ge-
acht.™

Rijksvastgoed- en ontwikkelingsbedrijf (RVOB)

Voor gebiedsontwikkeling met een grote rijksbetrokkenheid is in 2006 het Rijksvastgoed-
en ontwikkelingsbedrijf in het leven geroepen (aanvankelijk onder de naam Gemeenschappelijk
Ontwikkelingsbedrijf, GOB). Dit RVOB ressorteert onder het Ministerie van Financién. In de rol
van ontwikkelaar werkt het namens de centrale overheid aan complexe ruimtelijke opgaven om
rijksdoelen te verwezenlijken. De ambitie en opdracht is deze doelen sneller, beter en zo mo-
gelijk goedkoper te realiseren. Het RVOB treedt op als beleidsmaker, subsidieverstrekker of
grondeigenaar. Zo willen de direct betrokkenen ‘een actieve en belangrijke bijdrage aan de uit-
voeringvan het nationaal ruimtelijk beleid’ leveren. Vanaf de start leefde bij deskundigen twijfel
of het RVOB van andere ministeries annex grondbezitters, zoals het Ministerie van Defensie voor
(voormalige) militaire terreinen, voldoende ruimte zou krijgen om slagvaardig te kunnen han-
delen. En —daarmee samenhangend - of de financiéle armslag voldoende zou zijn. Het ‘bedrijf’
moet namelijk zonder eigen balans opereren. Ook bestaat twijfel of de kritische massa aan pro-
jecten voldoende groot is om de benodigde expertise in de organisatie te kunnen mobiliseren.'s
Deze twijfels blijken nog steeds gegrond te zijn. Mede door de institutionele beperkingen zijn
de geboekte resultaten uitgesproken matig. Het voormalige vliegkamp Valkenburg, dat moet
transformeren tot een woonlocatie bij Wassenaar, heeft bijvoorbeeld een aaneenschakeling van
gemankeerde marktconsultaties achter de rug. Nu is er eindelijk een masterplan, dat aan het
bekende euvel lijdt van stapeling van ambities. Bij de beoogde woonlocaties Haarlemmermeer-
West en de Bloemendalerpolder speelt het RVOB een marginale rol, evenals bij de herontwik-
keling van het (voormalig) vliegveld Twente. Alleen bij de Bloemendalerpolder hebben publieke

13 (Spaarzame) informatie over SMASH is onder andere te vinden op: http://www.noord-
holland.nl/web/Actueel/Nieuws/Artikel/Langetermijnvisie.htm.

14  De publicaties die in het kader van RRAAM zijn geproduceerd, zijn te vinden op: www.rrraam.nl.

15 DeZeeuw (2008), p. 35.
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en private partijen eind 2012 een op uitvoering gerichte overeenkomst weten te bereiken.' Nadat
in 2009 de Dienst Domeinen en het Gemeenschappelijk Ontwikkelingsbedrijf zijn samenge-
smolten tot het RVOB, staat nu weer een nieuwe fusie voor de deur: deze keer met de Rijksge-
bouwendienst, tot het Rijksvastgoedbedrijf. De vraag dringt zich op of deze fusie de organisa-
torische en financiéle slagvaardigheid vergroot en expertise effectief bundelt. Het risico bestaat
dat alleen een logge reus op lemen voeten wordt geschapen.

Vernieuwing omgevingsrecht

Van een andere orde, maar op termijn van grote betekenis voor de gebiedsontwik-
keling, is de mega-operatie tot vernieuwing van het omgevingsrecht. Het streven om
te komen tot een geheel nieuwe Omgevingswet heeft een hoog ambitieniveau en een
uitstekende insteek, te weten onkruidbestrijding in de afgelopen decennia weelderig
voortwoekerende wetgevingstuin op het terrein van ruimtelijke ordening, milieu,
water, veiligheid, infrastructuur en natuur. Het risico dat dit wetgevingsproject ten
onder gaat in schoonheid, turbosnelheid en gebrekkig draagvlak, lijkt gekeerd met
een akkoord dat de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en de verantwoordelijke
minister in februari 2013 bereikten en waarin de praktische aanpak van knelpunten
in de huidige wetgeving voorrang krijgt.”

11.7 Rijksinvesteringen in het ruimtelijk domein: terug naar de kern

Het valt niet mee om de ruimtelijke investeringen van de rijksoverheid overzichtelijk in
beeld te krijgen. Het laatst bekende overzicht dateert uit 2008, in de vorm van het rapport Over-
heidsbeleid en ruimtelijke investeringen.”® Het kabinet liet dit rapport vervaardigen in reactie op de
motie-Van Heugten. In die motie vroeg de Tweede Kamer om inzicht in de omvang van de fi-
nanciéle middelen die voor het uitvoeren van de ruimtelijke-investeringsagenda nodig zijn en
de daarbij te verwachte financiéle tekorten. Achtergrond vormde de vrees van de parlementariérs
€n van gemeenten, provincies, corporaties en marktpartijen dat de ambities voor integrale ge-
biedsontwikkeling in het post-Vinex-tijdperk zonder een extra investeringsimpuls zouden stran-
den. Het rapport laat zien dat de rijksoverheid jaarlijks 6 & 7 mld euro besteedt voor ruimtelijke
investeringen. Het betreft infrastructuur (wegenaanleg en openbaar vervoer, exclusief onder-
houd), water, grond, groen en gebiedsontwikkeling, een en ander zowel via eigen investeringen
als via bijdragen van derden. Onderhoud en investeringen in rijksgebouwen zijn bij dit cijfer
buiten beschouwing gelaten. Infrastructuur vormt verreweg de grootste post.

Intussen is sedert eind 2008, door de economische crisis, het financiéle perspectief voor
de overheidsinvesteringen verslechterd. Figuur 11.1 toont een grofstoffelijk, actueel overzicht
van de voornaamste rijksinvesteringen in het ruimtelijk domein.*

16 Informatie over het RVOB en de projecten die het onder zijn hoede heeft is te vinden op: www.rvob.nl.

17 Zievoor deafspraken tussen de VNG en het Ministerie van Infrastructuur en Milieu:
http://www.vng.nl/files/vng/20130215-afsprakenkader-omgevingswet-vng-ienm.pdf.

18 Brouwer etal. (2008).

19 Ditoverzicht is tot stand gekomen met hulp van enkele medewerkers van het Ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), waarvoor de auteur hen dankzegt.
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Figuur 11.1 Ruimtelijke investeringen van de rijksoverheid (min euro)

8.000 -
7.000 -
5.000 -
4.000 -
3.000 -
2.000 4 = —= =; . .

1.000

0 1 1 . I . - 1

2012 2013 2014 2015 2016 2017

B BzK EZ B or IF [ tenm-BDU [l tenm

Op het eerste gezicht lijken de investeringen in hun totaliteit niet te lijden onder de geplande
bezuinigingen. In de periode 2012-2017 schommelen de investeringen steeds tussen 6 mld en 7
mld euro per jaar. De weergegeven bedragen luiden echter in nominale termen; er heeft geen
correctie plaatsgevonden in verband met de inflatie. De reéle bestedingsruimte krimpt in deze
kabinetsperiode dus wel. Ook de samenstelling van het investeringsbudget verandert; zie hierna.
Enkele budgetten ontbreken in figuur 11.1, omdat zij inmiddels zijn vervallen. Het Besluit Loca-
tiegebonden Subsidies liep in 2009 af. Het Fonds Economische Structuurversterking (FES) is met
ingang van 2011 opgeheven. De aardgasbaten vloeien nu naar de algemene middelen. Lopende
projecten, gedekt met FES-gelden, zijn in de begrotingen van de desbetreffende ministeries on-
dergebracht.

De bovenste zone in figuur 11.1 betreft relevante uitgaven van het Ministerie van BZK. Dit
betreft voornamelijk het Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing (ISV), dat eind 2014 vervalt.
Hoezeer de grotere gemeenten daar ook op aandringen: er is geen enkel perspectief op voort-
zetting van de ISV-regeling. De tweede strook geeft de ‘groene’ natuurinvesteringen weer van
het Ministerie van Economische Zaken. Deze budgetten worden grotendeels naar de provincies
gedecentraliseerd. De derde zone vertegenwoordigt het in opbouw zijnde Deltafonds (DF). Dit
betreft rijksgeld voor waterveiligheidsprojecten. Daaronder volgt de bulk: eerst het Infrastruc-
tuurfonds (exclusief onderhoud) en vervolgens de gelden voor infrastructuur die naar de regio’s
gaan.* Samen zijn beide posten goed voor zo'n 9o procent van de totale investeringsuitgaven.
Het Infrastructuurfonds ziet zich geconfronteerd met een jaarlijkse bezuiniging van 250 min
euro. Deze korting hangt samen met het akkoord tussen VVD en PvdA over een aanpassing van
de premieheffing voor de Zorgverzekeringswet. Zij vormt aanleiding om projecten te schrappen
of uit te stellen. Projecten die van groot economisch belang worden geacht, zoals de Zuidas Am-
sterdam en de nieuwe zeesluis IJmuiden, worden hierbij ontzien.” Het kabinet heeft in maart
2013 nieuwe budgettaire maatregelen genomen.* Het stelt eenmalig een extra bedrag van 300

20  Het betreft de Brede doeluitkering verkeer en vervoer (BDU).

21 Zievoor de brief van de minister: http:/fwww.rijksoverheid.nl/ministeries/ienm/documenten-en-
publicaties/kamerstukken/2013/02/13/invulling-bezuinigingen-infrastructuurfonds.html.

22 Infiguur11.1is met deze maatregelen geen rekening gehouden.
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min euro voor het Infrastructuurfonds ter beschikking, maar schrapt tegelijkertijd de prijsbij-
stelling, tot en met 2028. Dit laatste betekent in feite een jaarlijkse korting op het Infrastruc-
tuurfonds van 100 tot 160 mln euro.

Tot slot de onderste, zeer smalle streep: dit zijn de resterende beleidsbudgetten van het
Ministerie van Infrastructuur en Milieu. Met daarin nog wat aflopende gelden voor Nota-Ruimte-
projecten en de eveneens beéindigde Bijdrageregeling Ruimtelijke Kwaliteit (BIRK). Het grootste
deel betreft budgetten voor verbetering van de waterkwaliteit, die waarschijnlijk naar het Del-
tafonds zullen verhuizen.

De rijksoverheid beperkt zich de komende jaren dus hoofdzakelijk tot investeringen die naad-
loos passen in de traditie van de nachtwakersstaat: infrastructuur en waterveiligheid (en in min-
dere mate natuur). De inspanningen voor de waterveiligheid nemen geleidelijk in volume toe
en zullen hun stempel zichtbaarder gaan drukken op de ruimtelijke inrichting. Een andere ca-
tegorie investeringen — die hier verder onbesproken blijft — zal zijn stempel sterker op de ruim-
telijke inrichting drukken. Het betreft investeringen in de (duurzame) energie-infrastructuur.
Denk aan windmolenparken. Marktpartijen (en particulieren) treden weliswaar op als initia-
tiefnemer en exploitant, maar zonder overheidssteun komen deze projecten niet van de grond.

Budgetten ter ondersteuning van markt-, corporatie- en gemeentelijke investeringen — zoals
stedelijke vernieuwing, woningbouw en ‘sleutelprojecten’ - zijn passé of gaan snel verdwijnen.
Het is in dit verband saillant dat het rapport Overheidsbeleid en ruimtelijke investeringen nog conclu-
deerde dat er dik geld bij moet om de herstructureringsopgave en de plannen voor uitbreiding
van de woningvoorraad kwalitatief verantwoord te realiseren. In een second opinion op dit rapport
maakte het Planbureau voor de Leefomgeving de kanttekening dat het ‘belangrijk is meer kennis
te verzamelen over de manier waarop gemeenten, corporaties en projectontwikkelaars reageren
wanneer zij minder subsidie krijgen’.? Welnu, de komende tijd brengt volop gelegenheid om
de bedoelde kennis te verzamelen.

Dit valt in hoofdzaak positief te duiden: afkicken van een zekere mate van subsidieversla-
ving heeft het voordeel dat bij besluitvorming over (markt)investeringen de vraag en het aanbod,
kosten/baten en risico’s zuiverder worden afgewogen, omdat marktverstoringen als gevolg van
overheidsinterventies achterwege blijven en inefficiénties eerder aan het licht komen. Mocht
er toch reden zijn voor verstrekking van een overheidsbijdrage of voor collectief gefinancierde
investeringen, dan hoort de besluitvorming in het lokale (respectievelijk provinciale) domein
thuis. Politieke keuzen en beleidsprioritering zullen daarmee aan scherpte winnen. Nederland
staat in dit opzicht aan het begin van een vermoedelijk langer durend ‘subsidieloos tijdperk’.
Dat gaat onmiskenbaar gepaard met frictieverschijnselen en een rouwproces.

11.8 Investeringen van gemeenten en provincies vallen terug

Gemeenten en provincies krijgen een stevige beuk mee van de bezuinigingen van de rijks-
overheid. Bovendien missen zij (geraamde) inkomsten, doordat de vastgoedinvesteringen van
marktpartijen en corporaties sterk zijn teruggevallen. Daarnaast gaan gemeenten in deze kabi-
netsperiode de focus meer richten op sociale, zorg- en welzijnstaken, mede tegen de achter-
grond van de enorme decentralisaties waarmee zij op deze beleidsterreinen te maken krijgen.>

23 Renesen Ruijs (2009).
24  Zie hoofdstuk 4.
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Zo verdubbelt het volume van het gemeentefonds. Vermoedelijk komt daardoor op lokaal ni-
veau de politieke aandacht voor investeringen en gebiedsontwikkeling nog verder onder druk
te staan.

Het Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing loopt, zoals vermeld, eind 2014 af. In plaats
daarvan komt er geen nieuwe subsidieregeling voor herstructurerings- en andere binnenstede-
lijke plannen met een onrendabele top. Nu veelal het laaghangend fruit geplukt is en grondbe-
drijven niet langer verliezen op zulke projecten kunnen bijpassen, zullen (binnenstedelijke)
plannen met een nadelig grondexploitatiesaldo alleen nog mondjesmaat gerealiseerd worden.*

Aandachtvraagt in dit verband een recente uitwerking van de SVIR, die ingrijpt bij de lokale
en regionale besluitvorming over ruimtelijke investeringen: de ladder voor duurzame verste-
delijking.* Dit ‘procesvereiste’ verplicht gemeenten en provincies — op de eerste trede van de
beleidsladder — te beargumenteren dat een voorgenomen stedelijke ontwikkeling (met woning-
bouw, detailhandel, bedrijventerrein, en/of kantoren) voorziet in een actuele regionale be-
hoefte. Dit in zowel kwantitatieve als kwalitatieve zin. De beide volgende stappen betreffen de
vraag of de ontwikkeling in bestaand stedelijk gebied ingepast kan worden (trede 2) en, als dat
niet mogelijk is, de vraag of dat op een andere locatie mogelijk is, die vooral een goede ontslui-
ting dient te hebben (trede 3).

Op basis van de eerste ervaringen, luidt mijn voorlopige oordeel dat deze ladder uiteenlo-
pende invullingen krijgt, die grosso modo in het verlengde liggen van het al geldende lokale
en provinciale beleid. De materiéle werking van de ladder zal waarschijnlijk dan ook gering zijn.

De crisis hakt er bij de gemeentelijke grondbedrijven fors in: de meeste middelgrote gemeenten
zien zich genoodzaakt bedragen tussen de 50 min en 100 min euro (gefaseerd) af te boeken. Ac-
countants zitten de gemeenten achter de broek. Dit proces is nog niet ten einde. Ook private
grondexploitanten en corporaties ontkomen uiteraard niet aan forse afboekingen. Nico Rietdijk,
de voorman van de brancheorganisatie van de ontwikkelende bouwers, zei het laatst zo: ‘Als je
nu hetwoord grond noemt, grijpt iedereen naar de Rennies’. Dat door problemen bij de grond-
exploitatie veel gemeenten voor de artikel-12-status zullen opteren en die ook zullen krijgen, is
echter niet waarschijnlijk. Bij de meeste gemeenten heerst toch de mentaliteit dat zij zelf een
oplossing voor de tekorten willen vinden. Ook al gaat dit ten koste van een forse hap uit de re-
serves en vergt dit pijnlijke bezuinigingsmaatregelen en lastenverhoging. Illustratief is dat de
gemeente met een van de grootste tekorten, Apeldoorn, daarvoor al een plan heeft gemaakt.
Bovendien ligt de lat zeer hoog om als gevolg van (louter) grondexploitatietekorten financiéle
steun uit het gemeentefonds te krijgen via de artikel-12-status. Kort gezegd: grondpolitiek is au-
tonoom beleid en de gemeente die daaraan zijn gat brandt, moet zelf op de blaren zitten.?

De crisis vormt een goede gelegenheid om de gemeentelijke grondbedrijven opnieuw te
positioneren. Mijns inziens dient —in de toekomst — een einde te komen aan afdrachten van de
grondbedrijven aan de algemene kas van de gemeente. Als die afdrachten achterwege waren ge-
bleven, hadden de bedrijven nu meer vlees op de botten gehad als reserve voor de huidige ma-
gere jaren. Het is bovendien ongezond dat gemeenten financieel zo afhankelijk zijn geworden
van de grondexploitatie. De totale baten uit bouwgrondexploitatie zijn in de afgelopen jaren
opgelopen tot zo'n 13 procent van de totale inkomsten van gemeenten.® Dit heeft begrijpelij-

25  Zie over binnenstedelijke investeringen en verdichting: Boelens et al. (zo11).
26  Zie hiervoor: Ministerie van Infrastructuur en Milieu (2012¢).

27 Uitgebreider hierover: De Zeeuw (2013).

28  Bernsetal. (2010) en Berns et al. (2011).
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kerwijze geleid tot financiéle verslaving, waarvan gemeenten nu (moeten) afkicken. In ons land
hebben de baten uit de grondexploitatie min of meer de plaats ingenomen van lokale belastin-
gen. Datis uniek in Europa: de gemeentelijke grondexploitaties hebben in vergelijking met an-
dere landen een ongekend volume, terwijl de opbrengst van de gemeentelijke belastingen in
verhouding gering is.* Het regeerakkoord zwijgt op dit punt, maar bekend is dat uitbreiding
van het gemeentelijk belastinggebied bij de VVD op grote bezwaren stuit, omdat de liberalen
op dit punt de lokale bestuurders niet vertrouwen. Minister van BZK Plasterk heeft dan ook al
laten weten dat het er in deze kabinetsperiode niet van komt.

11.9 Rijksbeleid voor krimpregio’s?

De magneetwerking van bepaalde stedelijke agglomeraties domineert de ruimtelijk-eco-
nomische ontwikkeling in Europa en daarbuiten. De revival van de steden sinds de jaren tachtig
is opmerkelijk, omdat de duizelingwekkende opkomst van de virtuele communicatie doet ver-
wachten dat fysieke concentratie en ontmoetingen in levende lijve in betekenis afnemen. Er
zijn aanwijzingen dat juist de opkomst van ict de behoefte aan lijfelijke uitwisseling en ontmoe-
ting groter maakt: de paradox of the urban triumph.

In en rond de steden willen veel mensen wonen en willen bedrijven zich graag vestigen,
vooral ondernemingen die aan de kenniseconomie zijn gelieerd. Universiteiten en hogescholen,
en (culturele) topvoorzieningen dragen bij aan een stimulerende woonomgeving. Jongeren vin-
den in de stad opleidingen, werk en voorzieningen waar ze graag gebruik van maken. Hoewel
in ons land de verschillen tussen stad en periferie dreigen toe te nemen, is dat kinderspel ver-
geleken met de ontwikkeling in het buitenland. Duitsers en Fransen willen graag in de stad zelf
wonen. Nederlanders willen vaker in de buurtvan de stad wonen. Dat heeft onder andere te maken
met de Nederlandse voorkeur voor een grondgebonden woning met tuin in plaats van een ap-
partement, en met de relatief kleine omvang van onze steden, zodat reistijden naar werkclusters
aanvaardbaar blijven. Daarnaast hebben bewoners in de suburbane gebieden in onsland de da-
gelijkse voorzieningen doorgaans onder hand- en fietsbereik.3° Onderzoek toont een sterk ver-
band tussen economische groei, bevolkingsontwikkeling en vastgoed- en grondprijzen.* Suc-
cesvolle stedelijke agglomeraties hebben niet per definitie het eeuwige leven. Zo kwam in ons
land de regio Eindhoven op, terwijl bijvoorbeeld Rotterdam en Twente relatief achterblijven.
Een verklaring ligt onder andere bij het veranderende regionale economische profiel en de aan-
trekkelijkheid als woongebied. Aan de hand van een woningmarkt-analyse zijn in figuur 11.2
sterke en zwakkere gebieden ingekleurd; hoe groener, hoe sterker de positie van de regio is.>*

Een blik over de grenzen maakt duidelijk dat de beweging naar sterke stedelijke agglome-
raties een robuust karakter heeft en zich relatief onafhankelijk van overheidsinterventies vol-
trekt. Ook Nederland kent krimpregio’s en gebieden die dat op afzienbare termijn gaan worden
(‘anticipatieregio’s’). Delen van Noord- en Oost-Nederland, Zuid-Limburg en Zeeland horen
daartoe. Het regeerakkoord zegt er dit over: ‘De krimpproblematiek krijgt aandacht vanuit ver-

29  Een pleidooivan de Studiegroep Begrotingsruimte (2012, p. 43) om omvang en vormgeving van het
lokaal belastinggebied nader te onderzoeken heeft bij de formatie van het kabinet-Rutte Il geen gehoor
gevonden.

30 DeZeeuw (2012).

31 Zie bijvoorbeeld: De Groot etal. (2010).

32 De marktscore per gemeente is gebaseerd op periodiek onderzoek naar de kracht van de koopwoning-
markt (onder andere: hoogte transactieprijzen per woningtype, verkoopsnelheid) door Bouwfonds
Ontwikkeling, met bewerking door de auteur.
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schillende ministeries. In het onderwijs moeten alle vormen van samenwerking mogelijk zijn
wanneer krimp daartoe noopt. Woningen zullen moeten worden aangepast met het oog op de
bevolkingssamenstelling en soms is sloop aan de orde. Voorzieningen zullen waar mogelijk
moeten worden gebundeld. Het voortouw ligt hiervoor bij de lokale overheid. Regio’s die hier-
mee te maken hebben, moeten ruimte krijgen door middel van maatwerk in regelgeving’.» Hier-
uit spreekt de bereidheid om tot aanpassing van regelgeving te komen, maar financiéle onder-
steuning van rijkszijde hoeft men in de krimpregio’s niet te verwachten. Minister Van der Laan
voor Wonen, Wijken en Integratie kende in 2010 aan de drie krimpregio’s incidenteel in totaal
35 min euro toe, ter ondersteuning van de herstructureringsopgave. Daar is het tot nu toe bij
gebleven. Het krimpscenario is in de meeste van de bedoelde regio’s onontkoombaar. Twente,
met stedelijke potentie, kwalitatief goed (technisch) universitair en hbo-onderwijs en een in-
novatief bedrijfsleven, vormt daarop een uitzondering.

Figuur 11.2 Perspectieven voor de regionale woningmarkt
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De economische meerwaarde van infrastructuur-projecten in krimpgebieden — zoals de ‘Centrale
As’ in Noordoost Friesland, de ‘Buitenring’ in Parkstad Limburg en de N18 van de Achterhoek
naar Twente —is gering.*  Dit betekent geen onderschatting van de transitie-opgave. Voor on-
derschatting is sowieso geen plaats omdat een negatieve spiraal op de loer ligt waarin het krimp-

33  Tweede Kamer (2012-2013a), p. 34.

34  Ditstaatlosvan het feit dat dorpen in sommige gevallen verlost worden van doorgaand verkeer.

35  Alsvoorbeeld kan dienen de passage die in Modijefski en Vervoort (2010) de economische impact van de
Buitenring Parkstad Limburg moet onderbouwen. Deze fundering is op zijn zachtst gezegd speculatief.
Een brede welvaartstheoretische benadering van de krimpgebieden, die voor miljarden euro aan
overheidsinvesteringen zouden vergen, is in ieder geval kansloos. Zie Rosenberg et al. (2010) en Centraal
Planbureau (2011).
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proces zichzelf versterkt. Niettemin impliceren de drie paradigma’s go with the flow, ‘maak het
sterke sterker’ en ‘lokaal doen wat lokaal kan’ uiterste terughoudendheid met financiéle on-
dersteuning door de rijksoverheid. Het gemeentefonds benadeelt krimpgemeenten niet, zoals
wel eens wordt beweerd. Het valt niet uit te sluiten dat corporaties met ingrijpende (sloop)pro-
gramma’s en weinig verdienmogelijkheden door hun hoeven zakken. Wellicht zit daar het groot-
sterisico. Minister Blok voor Wonen en Rijksdienst heeft aangeven dat hij corporaties in krimp-
gebieden bij de uitwerking van de verhuurderheffing relatiefwil ontzien.¢ Steunverlening door
de centrale overheid valt eerst te overwegen bij het ontstaan van sociaal onaanvaardbare toe-
standen, waaraan lokale en regionale overheden, corporaties, marktpartijen en het maatschap-
pelijk middenveld niet op eigen kracht het hoofd kunnen bieden. Het gaat dan met name om
het dempen van schoksgewijze veranderingen (herstructurering en sanering van woningen,
voorzieningen en commercieel vastgoed) die uitmonden in een nieuw evenwicht. Niet valt uit
te sluiten dat in de toekomst daar rijksbudget voor beschikbaar komt. Groningen tracht intussen
het aardbevingendossier (als gevolg van de gaswinning) te verbinden met het krimpdossier en
zo financiéle ondersteuning te verwerven.

11.10 Conclusies
De rode draad in het nationale ruimtelijk beleid, die sinds het begin van de jaren negentig
steeds duidelijker zichtbaar wordt, heeft de volgende kenmerken:
«  inspelen op ruimtelijke economische ontwikkelingen en versterking van stedelijke
agglomeraties;
+  decentralisatie van beleid en uitvoering naar gemeenten en provincies;
«  een beperkt aantal opgaven waaraan de rijksoverheid (mee) sturing geeft en meebetaalt.

Het kabinet-Rutte I weeft verder aan deze rode draad en wil het sterke sterker maken. Mede
onder druk van de bezuinigingen beperken de rijksinvesteringen in het ruimtelijk domein zich
in de komende jaren hoofdzakelijk tot investeringen in infrastructuur en waterveiligheid (en in
mindere mate natuur). Het belang van de waterveiligheid neemt geleidelijk aan toe en zal zijn
stempel zichtbaarder gaan drukken op de ruimtelijke inrichting van Nederland. Budgetten ter
ondersteuning van markt-, corporatie- en gemeentelijke investeringen zoals stedelijke vernieu-
wing, woningbouw, lokale sleutelprojecten zijn passé of ze gaan snel verdwijnen. Het ‘subsi-
dieloze tijdperk’ lijkt een structureel karakter te krijgen en zal de ruimtelijke ordening en inves-
teringen beinvloeden, die immers marktafhankelijker worden.

De programma’s en projecten die de rijksoverheid (veelal samen met andere overheden)
momenteel zelf onderneemt, vragen in het algemeen om verbetering in aansturing en imple-
mentatie. Het programma Ruimte voor de Rivier vormt een gunstige uitzondering.

Bij gemeenten en provincies is een terugval bij ruimtelijke investeringen te verwachten.
De incongruentie tussen de decentralisatie van taken en het ontbreken van een substantieel
eigen belastinggebied komt door het wegvallen van de inkomsten van gemeentelijke grondbe-
drijven nog evidenter aan het licht.

De onvermijdelijke transitieopgave in krimpregio’s is fors. Zij moet en zal niet automatisch
tot financiéle ondersteuning door de rijksoverheid leiden; die is eerst aangewezen bij het ont-
staan van sociaal onaanvaardbare toestanden, die de lokale en regionale publieke en private
partijen niet langer op eigen kracht het hoofd kunnen bieden.

36  Boonstra (2013).
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Rijksoverheid in het oogvan de ‘perfecte storm’ op de woningmarkt

Sinds het uitbreken van de economische crisis in het najaar van 2008, is de woning-

marktverzeild in een perfectstorm. Tijdens het noodweer probeert het kabinet het dak

te repareren. Een lastige opgave, getuige het feit dat het kabinetsbeleid nu een cock-
tail van maatregelen bevat, voortkomend uit het Begrotingsakkoord 2013, het regeerak-
koord van het kabinet-Rutte II en het ‘carnavalsakkoord’ dat minister Blok voor

Wonen en Rijksdienst in februari 2013 met drie oppositiepartijen sloot.”” Maatregelen

uit het dossier koopwoningmarkt verdienen zowel steun als kritiek. Steun, als het

gaat om het trage tempo waarin de hypotheekrenteaftrek wordt beperkt. Gedurende

28 jaar daalt het aftrektarief voor de hogere inkomens met een half procentpunt per

jaar. De gewenste langjarige zekerheid waar velen binnen en buiten de sector naar

hunkerden, is er nu, maar heeft (nog) geen positief effect op de woningmarkt. De in-
troductie van een aflossingsplicht voor nieuwe leningen is op zich gezond. Een serie

(andere) negatieve factoren bepaalt de stagnatie op de woningmarkt:?#

+  hetvooralsnog uiterst lage consumentenvertrouwen, aanmerkelijk lager dan
in onze buurlanden;

+  deaanhoudende prijsdaling van woningen; dat Nederlandse huizenprijzen in
de internationale context ‘te hoog’ zouden zijn, berust op een (hardnekkige)
fabel;*

«  deleningnormen zijn te beperkend; onder het motto ‘pech moet weg’
moeten banken een afvinklijst invullen en is de professionele vrije beslis-
ruimte grotendeels verdwenen;

«  dehypotheekverstrekking door de banken staat op rantsoen en de rente-
tarieven zijn in relatie tot onze buurlanden, onder andere als gevolg van een
gebrekkige concurrentie, hoog; dit is een complex probleem waarvan de
oplossing niet binnen handbereik ligt.

Al metal luidt de verwachting dat de zware crisis op de woningmarkt in 2013 en waar-
schijnlijk ook in 2014 zal aanhouden. Op de huurwoningmarkt maakt het regeerak-
koord het mogelijk dat verhuurders (voornamelijk woningcorporaties) aan huurders
in een gereguleerde huurwoning met een hoger inkomen een meer marktconforme
huurvragen. Zo willen politici het ‘scheefwonen’ bestrijden, iets wat al decennialang
een onderwerp van discussie vormt, Daarmee komen ook meer woningen in het wat
duurdere middensegment terecht. Een gewenste ontwikkeling, want in geen ander
West-Europees land is dit segment zo klein als bij ons. Het vermolmde puntenwaar-
deringssysteem wil men sterk vereenvoudigen. De meeropbrengst die woningcorpo-
raties met de huurverhogingen binnenhalen, roomt het nieuwe kabinet radicaal af
via de verhuurderheffing, die vanaf 2017 1,7 mld euro per jaar moet opbrengen. Dit
levert een welkome bijdrage aan de beoogde tekortverbetering, maar doet wel een

37  Ditlaatste akkoord is vastgelegd in een brief van minister Blok aan de Tweede Kamer van 13 februari 2013
(Tweede Kamer, 2012-2013b).

38  Eengoede analyse valt te vinden in: Economisch Instituut voor de Bouw (2013).

39  Ziebijvoorbeeld Bouwfonds Property Development (2012) en Boelhouwer (2013).
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forse aanslag op de investeringscapaciteit van de corporaties. De maatregel stuit op
veel verzet. De gevolgen zijn nu in de praktijk al te merken: corporaties reduceren
hun geplande investeringen sterk en trekken zich veelvuldig terug uit lopende ge-
biedsontwikkelingen.

Hetregeerakkoord uit zich inhoudelijk en in toonzetting ongekend hard jegens
de woningcorporaties. Zij mogen zich alleen nog met de exploitatie van sociale huur-
woningen bezighouden, de schaal moet op de regionale woningmarkt passen (dus
niet groter) en de corporaties komen ‘onder directe aansturing’ van gemeenten te
staan.

Het kabinet heeft hoge verwachtingen van het middensegment op de huur-
markt. De crisis, maar ook meer structurele veranderingen, zoals de toename van het
aantal zzp-ers en de opkomst van flexibele arbeidscontracten, voeden de verwachting
dat de vraag naar huurwoningen structureel toeneemt. Het kabinet verwacht dat door
de aanpak van het scheefwonen private partijen zich als vanzelf op het middenhuur-
segment zullen werpen en dat daar de komende jaren een forse productiestijging te
verwachten is. Signalen van commerciéle beleggers duiden er evenwel op dat hier op
korte termijn niet op mag worden gerekend. Nieuwbouw in het middensegmentvan
de huurmarkt is op dit moment zonder bijzondere stimuleringsmaatregelen niet of
nauwelijks rendabel te krijgen. Pas bij structureel hogere huren zal de rentabiliteit

in dit segment weer terugkeren.
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