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VOORWOORD

De afgelopen twee jaar heb ik met zeer veel genoegen de opleiding Master City
Developer mogen volgen. De opleiding geeft een breed perspectief aan het
vormgeven van steden en gebieden. Steden worden door mensen gemaakt. Het
zijn de volksvertegenwoordigers die de kaders stellen voor nieuwe plannen
doormiddel van visies, structuurplannen en bestemmingsplannen. De uitvoering
van de voorwaardelijke bouwgrondproductie voor de plannen kan zowel door de
markt, de overheid als door samenwerking van beiden worden gerealiseerd. Al bij

de aanleg van de grachten in Amsterdam rond 1600 was er spanifihg tussen de
plannen van de overheid en private grondeigenaren. Het verdelen

I (<idde tot dispuut.
Vierhonderd jaar later is het n

teeds zoeken naar een evenwicht tussen markt
en overheid in de uitvoering is met i

invoering van [l wet | IININIIIBEEE) <~ nicuw evenwicht gezocht

voor de verdeling van de baten en laten van gebiedsontwikkeling. Deze wet uit
2008 staat op het punt om te worden vervangen door de Omgevingswet. Heeft de
nieuwe verhouding tussen markt en overheid in de Wro gebracht wat het doel
was?

Met dit onderzoek rond ik de MCD-opleiding af en hoop ik bij te dragen aan een
kennisopbouw voor het efficiént en eerlijk verdelen van kosten en baten in de
gebiedsontwikkeling en te komen tot steden waar mensen aangenaam in kunnen
verblijven.

een I naast Jl baan en

gezin is een uitdaging. Ieder moment dat er geen werk of privé verplichtingen
waren ging de laptop weer aan. Het starten was vaak even lastig maar na vijf
minuten was ik weer verdiept in de materie en was de avond of weekenddag
weer snel voorbij. Saskia en onze kinderen Kiki en Ole, hebben me wat minder
gezien. Dank voor jullie geduld. De komende zomer blijft de laptop in de avonden
en weekenden uit, dat beloof ik! En ook dank aan mij werkgever, de Gemeente
Ede, waarvan ik tijd en ruimte heb gekregen om deze studie te mogen volgen.

Het leukste van het onderzoek is dat veel collega’s uit het vakgebied graag

medewerking verleenden. Meerdere intercggnte gesprekken zijn gevoerd met
stuk voor stuk hele betrokken vakmensen. —
I bcangeloos tijd [ vriigemaakt voor het onderzoek. De

gesprekken waren leuk en interessant, om deze reden zijn de gesprekverslagen
geheel uitgeschreven in de bijlage opgenomen.




Ook wil ik Fred Hobma als begeleider van het onderzoek bedanken. Leuke
gesprekken hebben we gevoerd! Dank voor de inspiratie tijdens onze gesprekken
en dank voor het aanreiken van interessante artikelen die hebben geholpen on
het onderzoek te verbreden en te structureren.

Evert Winkelman

April 2023




SAMENVATTING

Sinds 2008 zijn gemeenten verplicht om kosten te vegmalen als
bestemmingsplannen aangewezen bouwplannen mogelijk maken. h
I o) B instrument I ocintroduceerd om
gemeenten een stok te geven waarmee ze kostenverhaal kunnen afdwingen

indien private ontwikkelaars van bouwpannen niet wilden bijdragen aan kosten
als gevolg van hun plannen.

Het kostenverhaal uit de Wro was een reactie op de Vinex periode waarin
sommige private partijen niet hebben bijgedragen aan de kosten die verband
hielden met hun bouwplan ontwikkeling. Overheden hebben de kosten moeten
dragen voor bijvoorbeeld infrastructuur terwijl de baten wvan de
bouwplanontwikkeling bij private partijen terecht kwamen. Het exploitatieplan
biedt een publiekrechtelijk weg om kosten ter verhalen op het moment wa r
er privaatrechtelijk geen afspraken tot stand komen. Het exploitatieplan is‘

B o-introduceerd | oo <ostenverhaal waarbij
Bl nadrukkelijke | is dat partijen privaatrechtelijk tot afspraken komen.

De bouwopgave is groot, schaarste op de woningmarkt zorgt voor de ambitie bij
het Rijk om stevig in te zetten op nieuwbouw. Deze ambitie versterkt de urgentie
om kritisch te kijken naar de instrumenten die beschikbaar zijn voor sturing op de
grondmarkt. Aan de hand van literatuuronderzoek en het bestuderen van zes
gemeenten waarbij wel en juist niet gekozen is om het instrument exploitatieplan
in te zetten is onderzocht hoe kostenverhaal in de praktijk werkt. Welke
overwegingen hebben gemeenten om wel of niet te kiezen wvoor een
exploitatieplan? En bovenal ook, hoe vaak is er gekozen voor een exploitatieplan?

Slechts 249 keer is er een exploitatieplan vastgesteld in de periode 1-7-2008 tot
en met 31-12-2021. Dat wil zeggen dat 0,6% van de bestemmingsplgmmen
kostenverhaal kent dat onderbouwd is aan de hand van een exploitatieplan.[

I conserverend bestemmingsplan dat geen

kostenverhaal kent of is er sprake van privaatrechtelijke afspraken.

Het wel of niet inzetten van publiekrechtelijk kostenverhaal is geen beleidsmatige
keuze van gemeenten. De keuze wordt gemaakt op planniveau en is meestal een
reactie op processen die moeizaam verlopen. Pas in een laat stadium komt het
exploitatieplan in beeld om het kostenverhaal te organiseren.

3




Het exploitatieplan wordt als bewerkelijk en complex gezien. Zowel ambtenaren
als adviseurs geven aan er veel voor over te hebben om anterieur te contracteren
in plaats van het opstellen van een exploitatieplan. De vormeisen en de
bijbehorende transactiekosten worden als hoog beoordeeld.

Toch kent het exploitatieplan zeker zijn waarde. Alleen al door het gegeven dat
de schaduwwerking van het exploitatieplan zorgt voor kaders en urgentie om

privaatrechtelij fspraken te maken. Het instrument zelf is doordacht en is een
eerlijke manier bouwplanontwikkeling | RSN

Het instrument scoort slecht op eenvoud en uitvoerbaarheid. Gepleit wordt om
het kennisniveau over het gebruik van het exploitatieplan te vergroten en
daarnaast vervolgonderzoek te verrichten naar het vereenvoudigen van het
instrument zodat het kan helpen bij de uitvoering van de grote bouwopgave die
voor ons ligt.
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sinds 2008 NN (o) zijn gemeenten verplicht

kosten te verhalen op private ontwikkelaars die bouwplannen realiseren (Wro 6.12.1). Dit gaat
om kosten voor bijvoorbeeld het opstellen of toetsen van bestemmingsplannen en kosten voor
de aanleg van infrastructuur. Deze verplichting was een majeure wijziging ten opzichte van
eerdere regelgeving (Buitelaar, 2012). De wetgever heeft een tweesporenbeleid
geintroduceerd waar bij het maken van private afspraken met marktpartijen de voorkeur heeft
en er als “stok achter de deur” (Memorie van toelichting parlementaire behandeling Wro 2005)
het publiekrechtelijk instrument van het exploitatieplan is geintroduceerd. Met een
exploitatieplan kunnen gemeenten private partijen verplichten (Wro 6.12.1) bij te dragen aan
de kosten die verband houden met de bouwgrondproductie. De regels rond bijdragen in
gebiedsontwikkeling worden kostenverhaalsregels genocemd.

Een door mij uitgevoerd vooronderzoek (Bijlage A) naar het gebruik van publiekrechtelijk
kostenverhaal heeft uitgewezen dat sinds de invoering van de Wro de 32 gemeenten met meer
dan 100.000 inwoners slechts 23 keer een exploitatieplan hebben gebruikt. Dat wil zeggen dat
het bij slechts 0,64% van de bestemmingsplannen tot publiekrechtelijk kostenverhaal is
gekomen. Dit vooronderzoek is te beschouwen als kproef. Om te toetsen of de steekproef
representatief is zal een onderzoek verricht worden_
vastgestelde exploitatieplannen ten opzichte van het aantal vastgestelde bestemmingsplannen
in de beschouwingsperiode.

Dit lage percentage roept de vraag op waarom zo weinig wordt gekozen voor publiekrechtelijk
kostenverhaal. Werkt het instrument niet? Of is het instrument te bewerkelijk? Dat raakt de
titel van dit onderzoek: "Het exploitatieplan: onbekend maakt onbemind, of een
juridisch gedrocht?” In dit onderzoek ga ik opzoek naar antwoorden.

1.2 Relevantie onderzoek

— of bedrijventerrein ll

realiseren |, o onstraten I
op de rest [

I -~ I o den bovenplansekosten (

I /o) gencemd . NG o -n H
bovenplansekosten | INEEEG_—_E— .
I - B o-tijen zijn die de bouwgrond produceren is er een

kader nodig waarbinnen de kosten en de opbrengsten verdeeld kunnen worden.

Vanuit maatschappelijk oogpunt is he

enselijk dat de kosten die verbandhouden met de
ontwikkeling van de bouwplannen ook opbrengsten [ de

brouwgrondproductie ontvangt om de situatie te voorkomen dat de overheid kosten moet
maken waar de winsten bij de private partij vallen.
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De opgave

De relevantie is voor een goed werkend instrumentarium is gezien de ambitie van de h
I ¢ Ruimtelijk I van I nieuwbouwwoningen R, nog
eens versterkt. Zoals eerder gesteld is bouwgrondproductie kostbaar. Recente cijfers zijn niet
te vinden maar als uitgegaan wordt van een gemiddelde kostprijs van € 82.500, -! per
woningbouwkavel. De kostprijs van de grondproductie voor alleen zou daarmee alleen al voor
de woningbouw al op € 8,25 miljard per jaar uitkomen. Als ook grondproductie voor andere
functies zoals bedrijfsfuncties worden meegerekend zal de omzet vermoedelijk ruim € 10
miljard per jaar bedragen. Bij dit soort grote omzetten mag duidelijk zijn dat het
maatschappelijk relevant is dat zowel de kosten als opbrengsten zuiver verdeeld worden.

eperkt onderzoek

Buitelaar [N

De wet is inmi Is geruime tijd in gebruik en de beschouwingsperiode van Buitelaar e.a.
bedroeg slechts . Na het onderzoek van Buitelaar is er
weinig tot geen onderzoek verricht naar het functioneren van deze specifieke wetgeving. Met
name kwantitatief onderzoek ontbreekt over het gebruik van het publieke spoor van
kostenverhaal via exploitatieplannen.

|

Het huidige inzicht is dat de Omgevingswet begin 2024 inwerking treedt. Een groot deel van
de huidige wetgeving over kostenverhaal zal overgaan in de nieuwe wet. Een goed moment
om net voor de invoering van de Omgevingswet stil te staan bij de Wro die op het punt staat
om te worden vervangen.

1.3 Doelstelling

h het I - vctgeving in de
praktijk. Het onderzoek is nadrukkelijk geen juridisch bespiegeling op de wettekst. Het
perspectief dat gekozen wordt is de toepasbaarheid van de wetgeving in de praktijk van
gebiedsontwikkeling.

Het inzichtelijk [l krijgen hoe vaak over wordt
gegaan tot het gebruik van publiekrechtelijk kostenverhaal. Zoals in inleiding gesteld heeft
vooronderzoek uitwezen dat het instrument zeer weinig inzet lijkt te

waarom publiekrechtelijk kostenverhaal zo weinig wordt toegepast.

Dit onderzoek beoogt publiekrechtelijk
kostenverhaal in de praktijk van gebiedsontwikkeling.

1 In 2012 werd door Brink Groep en Rigo Advies in opdracht van de Tijdelijke Commissie Huizenprijzen (TCH) de
gemiddelde productiekosten van een woningbouwkavel op € 66.000,- becijferd. Gecorrigeerd voor inflatie komt dit uit
op € 82.500,- in 2023.
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1.4 Vraagstelling

|

I 2ok is exact het instrument exploitatieplan ingezet in de periode 1 juli 2008 tot 31
december 20217

2. Welke overwegingen zijn er voor gemeenten om het instrument van het exploitatieplan
wel of niet in te zetten?

3. In hoeverre is de het gebruik van het instrument van het exploitatieplan in
overeenstemming met de verwachtingen van de wetgever?

In de volgende paragraaf wordt beschreven welke onderzoeksmethoden voor het onderzoek
gebruikt worden.

1.5 Onderzoeksopzet en methoden

Om antwoorden op de onderzoeksvragen te kunnen
geven wordt een onderzoek in verschillende delen
uitgevoerd. In figuur 1 zijn de onderzoeksopzet en de
gebruikte methoden schematisch weergegeven. De
cijffers verwijzen naar de verschillende delen van het
onderzoek. De letters verwijzen naar de producten
waar de deelonderzoeken mee worden afgesloten. In
de onderstaande tekst wordt naar de figuur verwezen.

Kwantitatief-
(1) I onderzoek
Bestaande literatuur wordt
geinventariseerd en op gereflecteerd.

Literatuur-
onderzoek

Kwalitatief-
onderzoek
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wordt afgesloten met het selecteren van gemeenten (B) met een bovengemiddeld vaak
gebruik van exploitatieplannen en twee gemeenten die het instrument tot nu toe niet hebben
gebruikt.

N, - s onderdeel van [l casestudy

(3). I casestudy (3) wordt afgerond met een confrontatie (C) van de casussen met het
afwegingskader (A). In die zin is er sprake van een toetsend onderzoek. De bevindingen van
de casussen worden getoetst aan de verwachtingen.

De laatste fase is het valideren van het onderzoek door middel van reviews door praktijk
experts (4). In de interviews worden de bevindingen die zijn opgedaan getoetst of deze
herkenbaar zijn in de praktijk.

1.6 Leeswijzer

|

het kader | HEGTNNGEGEG uitgewerkt [ SRR
literatuur ] wordt een ag@lysekader voor de te bestuderen casussen opgesteld. In hoofdstuk
3 wordt het kwantitatief_ uitgewerkt en een [ ccoeven IR
I <t feitelijk gebruik van het instrument.

De uitwerking van de casussen is beschreven in hoofdstuk 4. In dit hoofdstuk worden 4
gemeenten beschouwd die gebruikmaken van exploitatieplannen en daafjkast nog 2
gemeenten die juist niet gekozen hebben voor publiekrechtelijk kostenverhaal. h
I <t <lkaar en het analysekader geconfronteerd.

In hoofdstuk 6 worden de conclusies getrokken en in hoofdstuk 7 en 8 worden
achtereenvolgens de aanbevelingen gedaan en gereflecteerd op de conclusies en op het
onderzoek.




2. RUIMTELIJKE ORDENING EN GRONDBELEID

Nederland kent een sterke traditie van Ruimtelijke ordening en planning. De grachtengordel in
Amsterdam waarin paragraaf 2.3 verder op wordt ingegaan is een voorbeeld van het planmatig
ontwerpen en ordenen van de ruimte om ons heen. Om te kunnen ordenen zijn wetten en
instrumenten nodig die de kaders stellen.

Dit hoofdstuk start met grondeigendom en vervolgens grondbeleid (paragraaf 2.2) in
Nederland waarna ingegaan wordt op de werking grondbeleid. Vervolgens wordt ingezoomd op
kostenverhaal (paragraaf 2.3) en wordt stil gestaan bij de geschiedenis van kostenverhaal
(paragraaf 2.4) en de wering daarvan (paragraaf 2.5). In paragraaf 2.6 wordt een overzicht
gegeven van wat we al weten. Om kostenverhaal in een breder perspectief te plaatsen wordt
in paragraaf 2.7 een vergelijk gemaakt met de praktijk in het buitenland. De informatie uit de
eerdere paragrafen leidt in 2.8 tot een analysekader voor de beoordeling van de casussen in
hoofdstuk 4.

2.1 Grondeigendom

Eigendom is in Nederland een groot goed. Zo groot— expliciet

benoemd BB de overheid inbreuk kan maken van onteigening als inbreuk op dit
eigendomsrecht. Onteigening zoals dat genoemd wordt, heeft daarmee een zeer prominente
plek in het recht. De juridische basis van onteigening gaat terug tot 1851 wanneer de eerste
onteigeningswet wordt ingevoerd met het oog op het verkrijgen van gronden voor de aanleg
van spoor- en vaarwegen (Van der Cammen & De Klerk, 2003).

Nog steeds kan in gevallen van zwaarwegend maatschappelijk belang de overheid gronden

onteigenen voor bijvoorbeeld waterkeri n, infrastructuur of woningbouw. Aan onteigening
zijn strikte voorwaarden aan verbonden. stelt:

voldoende

crux [ dit artikel is Y| .
om zelf een nieuw toebedachte functie voor de grond

te realiseren, onteigening niet mogelijk is. In dit geval kan de noodzaak en urgentie van
onteigening niet worden aangetoond. Dit wordt het zelfrealisatiebeginsel genoemd.

Het zelfrealisatiebeginsel is een van de redenen dat al in de jaren ‘70 van de vorige een
ontwikkelaars en aannemers grondposities kochten in gebieden waar ontwikkelingen werden
verwacht (Ministerie BZK, 2021). Door een grondpositie te kopen werd het mogelijk voor een
aannemer om toekomstige bouwproductie veilig te stellen. Hij kon zich immers beroepen op
het zelfrealisatiebeginsel. De aannemer was hierdoor verzekerd van bouwomzet voor zijn
bedrijf. Ook ontwikkelaars, beleggers en speculanten hebben grondposities verworven, vaak
ook om te kunnen profiteren van de waardesprong die plaatsvindt bij het wijzigen van een
bestemming van bijvoorbeeld agrarisch naar wonen (Ministerie BZK, 2021). Het zelfrealisatie
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beginsel — bouwgrondontwikkeling door de markt

wordt gerealiseerd.

2.2 Grondbeleid

|

Maar wat is grondbeleid dan? (Korthals Altes,
2014). Grondbeleid is een instrument dat een gemeenten kunnen inzetten om doelen te
bereiken (De Kam, 2007). In de Nota Grondbeleid van de Rijksoverheid uit 2001 worden de
volgende doelen onderscheiden voor het grondbeleid:

I o verheid.
Il cerste twee doelen hebben betre‘g op de ordening van het gebruik van grond op de

invulling, de kwaliteit van ruir' en de burgers | NN ' -t
laatste punt [ betrekking kosten [l opbrengsten _
I

In eigen woorden:

Grondbeleid is de verzameling van
B keuze hoe deze in te zetten om beleidsdoelstellingen in de ruimtelijke ordening te bereiken.

Grondbeleid is context afhankelijk. In Angelsaksische landen wordt anders gedacht over de
rollen van markt en overheid. Dit zorgt ervoor dat er in andere landen gekozen kan worden
voor geheel andere instrumenten die recht doen aan de daar geldende context.

Ook belangrijk om te realiseren is dat grondbeleid is niet statisch is. Het is onderhevig aan het
geldende discours. Afhankelijk van de voorliggende opgave kan de rol van de overheid groter
of kleiner worden. De huidige krapte op de woningmarkt leidt bijvoorbeeld tot de roep op meer
regie vanuit de Rijksoverheid.

In dit onderzoek staat deel van de uitvoering van faciliterend grondbeleid centraal.
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In  figuur 2 is schematisch
aangegeven de werking en
uitvoering van de ruimtelijke
ordening in Nederland. Onder de
noemer ruimtelijke ordening zijn
de doelstellingen benoemd. Een

" " ‘ Actief Faciliterend
doelstelling kan zijn het realiseren Grondbeleid
van woningen met een bepaalde
prijssegmentering. De uitvoering ‘ ‘
Privaatrechtelijke Publiekrechtelijke
afspraken afspraken

van de doelstellingen karfiivoor de
overheid in de basis
overheid de grond koopt en Fguur 2: Werking ruimtelijke ordening

, dat wil zeggen dat de
geschikt maakt voor de
toebedachte functie. De andere wijze kan zijn dat de private partijen grond in eigendom

hebben en de elstellingen van de ruimtelijke ordening realiseren, In dit gevalt wordt
gesproken van zal i} overheir=

willen I over de invulling van het gebied en afspraken willen maken over

. usson [ twee uitersten actief- en faciliterend

grondbeleid zi eerdere tussenvormen van samenwerking tussen markt en overheid. Deze
tussenvormen

[ ] bestemmingsplan is het instrument waar de kaders voor de invulling van een gebied
worden vastgelegd op het niveau van de doelstellingen van de ruimtelijke ordening. Hel de
gemeenteraad die bevoegd is om dit instrument vast te stellen. Kostenverhaal ziet toeL
initiatiefnermner ] overheid die verbandhouden het tot
uitvoering brengen van het bestemmingsplan.

Dit ondemoekh uitvoeren |  ENNNEGEGTGNGz@zg2@EEE -ciliterend grondbeleid.

Specifiek op het onderdeel hoe de afspraken over het verdelen van de kosten die bij de
grondproductie van de bouwplannen, het kostenverhaal. In de volgende paragraaf wordt stil
gestaan bij het kostenverhaal.

23—

realiseren | 1 oonstraten I
op de rest I

Ruimtelijke ordening

stad.

bovenwijksekosten (— wro).
I bovenwijksekosten

voor bovenwijkse voorzieningen ontwikkelende
eigenaar zal zich immers primair richten op zijn eigen perceel grond.

. Om deze reden
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het in het belang van zowel de private ontwikkelaar en zeker van de gemeente om

verdeling van verbandhouden [ INNEGEGEEEGN =

B bouwgrond. Dit wordt kostenverhaal genoemd.

|

m
=

bovenwijksekosten _ de initiatiefnemer

van [l 2angewezen bouwplan.

2.4 Geschiedenis kostenverhaal

zelfs voor in het buitenland bekend is geworden, is de uitbreiding van de grachten in
Amsterdam rond 1600. Willem Berent Peteri geeft in zijn proefschrift uit 1913 een interessante
verhandeling over het actieve grondbeleid van de gemeente Amsterdam en de problemen van
de stad om met private eigenaren om te gaan. Het werd voor de gemeente te duur om alle
private eigenaren uit te kopen of te onteigenen en daaro een systeem van baatafroming
bedacht. Private eigenaren werden verplicht om

I o ond als ze [l grond niet aan [l gemeente wilde verkopen.

i

‘|

(Petri, 1913)
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Ruim vier eeuwen geleden speelden dezelfde onderwerpen bij gebiedsontwikkeling als in deze
tijd. Het voorbeeld geeft aan dat de gemeente een grote visie had en wilde uitvoeren via actief
grondbeleid. Ook toen was er de moeilijkheid om met de private eigenaren tot een vergelijk te
komen.

Kostenverhaal voor 2008
In de naoorlogse periode van opbouw was het de overheid die dominant was op de grondmarkt

(Ministerie BZK, 2021). Kostenverhaal vond plaats door actief grondbelei owel de kosten als
de opbrengsten van bouwgrondproductie vielen toe aan de overheid.h
I o ondproductie oppakten werd de urgentie groter voor een wettelijk
kader voor kostenverhaal. (Memorie van toelichting Wro, 2005)

Tot de invoering van de Wro in 2008 waren er naast actief grondbeleid twee manieren voor
gemeenten om kosten die veroorzaakt werden als gevolg van private bouwgrondontwikkeling
te verhalen op initiatiefnemers.

Artikel 42 WRO 1965

De eerste wijze van kostenverhaal was geregeld in artikel 42 van de WRO 1965. Gemeenten
hadden de mogelijkheid om privaatrechtelijk een exploitatieovereenkomst met private partijen
te sluiten op basis van een gemeentelijke exploitatieverordening. In deze overeenkomst
werden bepalingen opgenomen over bijdragen. Het grote nadeel van deze wijze van
kostenverhaal was dat het gebaseerd was op een overeenkomst. Voor een overeenkomst zijn
twee partijen nodig die bereid zijn om te tekenen (Hoekstra 2011). Het ontbreken van een
dwangmiddel zorgde dat in de praktijk het kostenverhaal niet volledig benut werd. (Memorie
van toelichting bij parlementaire behandeling Wro 2005).

Dit instrument gaf geen antwoord op het fenomeen van freeriders, ontwikkelaars die niet
wilden bijdragen aan de kosten die te relateren waren aan hun ontwikkeling zoals
ontsluitingswegen. In de VINEX (1991) opgave waren freeriders een veel voorkomend
verschijnsel (Van der Krabbe 2021).

Gemeentewet 222 baatbelasting
Een andere wijze van kostenverhaal is baatbelasting op basis

==
S

I, 2. 1 gemeentewet)

Dit artikel geeft gemeenten de mogelijkheid
onroerende zaken [} profiteren (genot | “<osten die ] gemeente maakt voor

I < rnen hierbij worden verhaald op eigenaren.

Een voorbeel de I assenaar
vastgelegd B een — voor de

Raaphorstiaan ] (2004).

|

Uit de | <~ het bekostigingsbesluit uit 2004 blijkt dat
genot hebben |GGG h<t ricol € 3.630,24 moeten bijdragen. De mogelijkheid
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wordt geboden dit bedrag annuitair in 30 jaar aan de gemeente te voldoen. Een hoop
administratie moet worden bijgehouden om dit relatief beperkte bedrag in 30 jaar te
verrekenen.

Het instrument is door de complexiteit ook nog eens kwetsbaar voor beroep en het risico van
terugbetaling door de gemeente geinde bedragen (Van den Brand 2003).

Buitelaar (2010) stelt dat het— werd en [N

I baatbelasting. op I (2005) I

baatbelasting. ] gemeente heeft hiermee een tekort van 40% van

- voorzieningen.

B 1971 [ 1995 (Monsma, J.A, & Monsma, A.P. 2017) bestond er de
bouwgrondbelasting. Een vergelijkbargR systematiek als baatbelasting om de kosten wvoor
aanleg van voorzieningen te verhalen— 1995 is |
bouwgrondbelasting opgegaan in de baatbelasting zoals in artikel 222 van de gemeentewet.
Opmerkelijk is dat er nog steeds een geldende verordening te vinden is uit 1991 waarin de
bijdrage van 8,39 gulden per m2 voor de ontwikkeling van een villawijk Koekoekbos in Best is

vastgelegd. Dat deze verordening begin 2023 nog van kracht is geeft aan dat het een
langlopend en bewerkelijk instrument was.

Ingaering Wro 2008
In (2005) I parlementaire [N o wordt

expliciet gesteld dat "“het te weten de

I - I ¢ </ ortschieten. ”

I scchis I cheold HEEE - W
N oanleiding geeft
tekortschiet [N freeriders N

Concreet wordt als doel gesteld voor

I o ondexploitatie. I

De wetgever kiest er voor het private spoor van kostenverhaal zoals dat al mogelijk was via
artikel 42 van de WRO aan te vullen met een publiekrechtelijke “stok achter de deur”.

16




Omgevingswet 2024?

Volgens de laatste berichten _ begin 2024 N
I /idcling 6.4 van de Wro (zie paragraaf 2.5) zal grotendeels worden ingebracht
in de nieuwe wet (Korthals Altes 2019). Het kostenverhaal wordt uitgebreid voor “Organisch
ontwikkelen” en daarnaast worden enkele kleinere technische aanpassingen aan de wet

gedaan die de uitvoering eenvoudiger moet maken. (Ministerie BZK, 2022). De nieuwe wet
zorgt niet voor grote wijzigingen op het onderdeel kostenverhaal.

2.5 Hoe werkt kostenverhaal in de Wro?

In de Wro is in afdeling 6.4 vastgelegd welke regels er gelden voor het kostenverhaal. h

I oc< I o grex-wet [ hoewel I

feitelijk slechts een deel van de Wro is.

Artikel 6.12.1 geeft de verplichting aan de gemeenteraad om h op NGB
als * wordt | IIINNNEEEE. E<n afwijking op deze regel is
mogelijke (Artikel 6.12 lid 1a) .

Met een aangewezen bouwplan (artikel 6.2.1 Bro) wordt (niet uitputtend) bedoeld; h

I D - . 2 .

vloeropperviak.

Artikel 6.12.1 is de basis voor kostenverhaal. De gemeenteraad zal een exploitatieplan moeten
vaststellen tenzij kostenverhaal anderszins verzekerd is. De crux van deze bepaling zit in het
woord tenzij. De wet stelt hier dat het publiekrechtelijke instrument exploitatieplan verplicht is
tenzij er privaatrechtelijk een overeenkomst is gesloten waar het kostenverhaal een plek in
heeft gevonden.

— anterieure overeenkomst

I - B itgesproken bij de invoering van de Wro voor het private

spoor waarbij initiatiefnemer en gemeente samen afspraken maken over het bouwplan. De
overeenkomst waar de afspraken in worden vastgelegd is de anterieure overeenkomst.

Opmerk is dat deze term zeer gangbaar is in de praktijk maar niet genoemd wordt in de
Wro of .In .22 wro I deze overeenkomst

beschreven. Aan de overeenkomst worden weinig eisen gesteld en is hiermee vormvrij.

Het publiekrechtelijke spoor, het exploitatieplan

Als partijen niet tot een privaatrechtelijke overeenkomst komen moet het kostenverhaal
worden verzekerd via het publiekrechtelijk instrument van het exploitatieplan. In artikel 6.12
tot en met 6.25 van de Wro zijn de eisen voor kostenverhaal opgenomen.

Een exploitatieplan is een begroting van kosten en opbrengsten die verbandhouden met het
bouwplan dat wordt mogelijk gemaakt in een bestemmingsplan. In de exploitatiebegroting
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worden de kosten en opbrengsten van het bouwplan verdeeld en toegewezen aan de partijen
die onderdeel uitmaken van de ontwikkeling.

Om de exploitaggebijdrage te bepalen worden uitgiftecategorieén bepaald (6.18.1) met een
basiseenheid in — (6.18.2). Il
de basiseenheid || I

kosten voor [l bouwplan ontwikkeling, gedeeld door het aantal gewogen eenheden (6.18.5).

Vereenvoudigd komt het erop neer dat er per eigenaar wordt bepaald wat de opbrengsten zijn
op zijn gronden en dat is de basis om de kosten te verdelen als er verschillende eigenaren in
het gebied zijn.

Belangrijke kanttekeningen hierbij zijn

* Alleen kosten kunnen verhaald worden. Winsten dus niet (6.17)

* Als er meer kosten dan opbrengsten zijn in de ontwikkeling geldt een macro-aftopping.
(6.16). Dat wil zeggen dat er kosten zijn die niet verhaald kunnen worden en het
exploitatieplan (op onderdelen) negatief is en de gemeente geld bij vaststelling zal
moeten reserveren voor het mogelijk maken van het bouwplan.

In artikel 6.13 Wro zijn de verplichte (6.13.1) emgmoptionele (6.13.2) onderdelen die een
exploitatieplan kan bevatten benoemd. Verplicht is—
beschrijving | N | I <n ccn exploitaticopzet. Optioneel zijn onder andere eisen
hoe de werkzaamheden uitgevoerd dienen te worden.

Enkele andere bijzonderheden uit afdeling 6.4 van de Wro zijn:

Artikel 6.15 geeft h het I
I Dit omdat kosten en opbrengsten door de tijd kunnen wijzigen. Een sanctie op het
niet herzien van het exploitatieplan wordt niet gegeven.

Aan het einde van
door de gemeente.

I . s
N  bctoat

De meeste andere bepalingen zien toe op het proces en het informeren van betrokkenen.

ntwikkeling zal een eindafrekening (6.20) moeten worden opgesteld

18




2.6 Wat weten we al?

Onderzoek naar kostenverhaal onder de Wro is beperkt. De meeste onderzoeken of publicaties
zijn juridisch van aard en beschouwen bijvoorbeeld uitspraken van de Raad Van State over
exploitatieplannen. Onderzoek naar toepassing van kostenverhaal in de praktijk is niet
veelvuldig uitgevoerd. In deze paragraaf wordt een overzocht gegeven van al verrichtte
onderzoeken. Het merendeel van de onderzoeken is slechts enkele jaren na de invoering van
de Wro uitgevoerd en kent daardoor een relatief korte beschouwingsperiode.

Ex-durante

Buitelaar e.a. —
I o ais gevolg [l een motie in ] Eerste kamer die was
ingediend tijdens de behandeling van de Wro. Gedurende vijf jaar heeft Buitelaar onderzoek
gedaan. Al in 2010, twee jaar na invoering van de Wro, schreven Buitelaar e.a. dat bij 4% van
de vastgestelde bestemmingsplannen gebruik werd gemaakt wvan publiekrechtelijk
kostenverhaal. In zijn vervolgonderzoek in 2012 kwam Buitelaar uit op 3%. In zijn onderzoek
heeft hij zich alleen gericht op de bestemmingsplannen die een aangewezen bouwplan
mogelijk maakten.

De stok achter de deur

Veel meer onderzoek naar het feitelijk gebruik is niet verricht. Wel is in 2012 vooruitlopend op

het opstellen vajde Omgevingswet het onderzoek “Ten gronde beschouwd” (Lam e.a. 2012)
uitgterd door in _

van . "De vraag was [N
juridisch |

Ml onderzoek ziet toe op kostenverhaal, —

_ het onderzoek wordt geconstateerd dat het gebruik van exploitatieplannen in
de praktijk laag is. Overigens wordt voor de data over het gebruik teruggegrepen op het
onderzoek van Buitelaar. De onderzoekers hebben een telefonisch onderzoek verricht onder 15
gemeenten en hebben de volgende vragen gesteld:

00000000005
<. I

Op basis van de opbrengst van het onderzoek concluderen de onderzoekers dat de meeste
gemeenten de toegevoegde waarde van het exploitatieplan onderkennen. De onderzoekers
stellen dat het gebruik van het exploitatieplan als omslachtig wordt bevonden door gemeent
De kennis is niet aanwezig in de gemeentelijke organisaties en moet worden ingehuurd.

I bedragen tussen de CHENE - en < I, -

nog los van de kosten voor eventuele juridische procedures.

Als knelpunten worden onder meer genoemd dat het ifgrument bewerkelijk is en dat er
spanning zit tussen de beperkte beschikbare informatie —
exploitatierg@n en [l gewenste detailniveau dat vereist wordt. Ook wordt als knelpunt

genoemd interpretatic |
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