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De grondmarkt kan worden
omschreven als een aparte
markt. De oorzaak hiervan
zijn in de eerste plaats de

specifieke kenmerken van het product
(bouwrijpe) grond. Elk stuk grond
heeft immers een unieke ligging en bo-
demhuishouding. Daarnaast is grond
niet verplaatsbaar, waardoor er altijd
sprake is van een wederzijdse beïnvloe-
ding vanuit de (in)directe omgeving. 

Een tweede oorzaak is gelegen in
de publieke wet- en regelgeving die de
bestemming dan wel het mogelijke ge-
bruik van de grond bepaalt. Het ge-
volg is, dat er een functionele segmen-
tatie ontstaat met eigen deelmarkten,
als woningbouw, kantoren, bedrijven-
terreinen, agrarische sector, natuur
etc. Deze deelmarkten hebben elk hun
eigen door de aard en wijze van bebou-
wing bepaalde opbrengstpotentie dan
wel prijsstelling. Tegelijkertijd heeft
de geografische segmentering door de
lokale vraag- en aanbodverhoudingen
c.q. aanwezig schaarste of overschotten
een bepalende invloed. Door deze ge-
gevenheden bestaan er duidelijke regio-
nale prijsverschillen en kan de grond-
markt dus niet worden gekenmerkt als
een homogene markt waarop goede-
ren onderling uitwisselbaar zijn. Naast
deze specifieke kenmerken krijgt de
grondmarkt gestalte door de wijze
waarop de overheid op de grondmarkt
functioneert. 

Essentieel hierbij is de mate waarin
de overheid de beschikkingsbevoegd-
heid over de grond heeft. Juist op dit
gebied heeft de Vierde Nota ruimtelijke
Ordening Extra (VINEX, 1990) tot
principiële veranderingen geleid. Voor
het eerst namen private marktpartijen,
veelal ook nog op verzoek van de be-
trokken gemeenten, op de aangewe-

zen uitbreidingslocaties op grote
schaal grondposities in. Hierdoor werd
de beoogde concurrentie om de grond
in een vroeg stadium beperkt en vond
de beoogde kwaliteitsverhogende con-
currentie op de grond niet plaats. Zo
werden de gemeenten in hun nieuwe
regiefunctie, mede door het ontbreken
van een substantieel eigen grondeigen-
dom, beperkt in de locatieontwikke-
lingen en ontstonden er al snel proble-
men met het verhalen van de kosten
voor publieke voorzieningen. Het in
de VINEX nadrukkelijk aanwijzen van
de uitbreidingslocaties, het geformu-
leerde beleid over het bevorderen van
marktwerking, het tegelijkertijd han-
teren van een restrictief ruimtegebruik
en het inschakelen van private partijen
voor de aankoop van gronden leidde
dan ook tot sterk stijgende grondprij-
zen en een qua prijs/-kwaliteitsverhou-
ding tegenvallend woning-aanbod.

Deze ontwikkelingen zijn mede aan-
leiding geweest tot het streven naar
een integrale herziening en moderni-
sering van het grondbeleid. In de Nota
Grondbeleid, op grond van nieuw be-
leid (2001) zijn daartoe, kort samen-
gevat, de volgende doelstellingen ge-
formuleerd:
• Het bevorderen van een maatschap-

pelijk gewenst ruimtegebruik.
• Het bevorderen van een rechtvaardi-

ge verdeling van kosten en opbreng-
sten over gebruikers, exploitanten,
eigenaren en overheid.

• Het verhogen van de kwaliteit van
het grondgebruik, de zeggenschap
voor de burger en de marktwerking
op de grondmarkt.

Om deze doelstellingen te bereiken,
dient het bestaande instrumentarium
beter te worden toegepast en waar mo-
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gelijk verbeterd. Zo is de Wet voor-
keursrecht gemeenten(Wvg) uitge-
breid en geldt deze nu voor alle ge-
meenten, wordt de Onteigeningswet
integraal herzien en is het voorstel
Nieuwe wet ruimtelijke ordening
(Nwro) ingediend. De belangrijkste
wettelijke vernieuwing die direct het
moderniseringsproces van het grond-
beleid raakt, is de Wijziging van de
Wet ruimtelijke ordening inzake de
grondexploitatie of: de Grondexploi-
tatiewet. Ook in de Nota Ruimte (2004)
wordt aandacht besteed aan de nood-

zaak tot aanpassing van het grondbe-
leid. ‘Bij instrumenten voor grondbeleid
gaat het erom bestemmingen feitelijk
te realiseren (regie) en daarbij de finan-
ciële aspecten goed en eerlijk te rege-
len… Het gebrek aan kostenverhaal
en verevening op regionaal niveau is
een belemmering voor de ontwikke-
lingsplanologie. Andere overheden
moeten bovendien zelf zorgen voor een
groter deel van de financiering op een
aantal terreinen (bijvoorbeeld groen in
en om de stad)’. 

Voor de beleidsinstrumenten die

de overheden ter beschikking staan,
geldt onder meer dat zij alleen dienen
te worden ingezet ten opzichte van
burgers en bedrijven indien deze niet
willen mee werken aan de realisatie
van bestemmingsplannen en andere
ruimtelijke plannen én zij van gedane
overheidsinvesteringen profijt ervaren.

Voorts moeten zij bijdragen aan de
ontwikkelkracht van het ruimtelijk
beleid en de (prijs-kwaliteit)doelstel-
lingen van de woningbouwproductie.
Tenslotte moet de transparantie, van
met name de financiële stromen, ge-
waarborgd zijn. 

Samengevat kan worden gesteld dat
de toepassing van het moderne grond-
beleidinstrumentarium enerzijds afhan-
kelijk is van de specifieke (project)om-
standigheden en anderzijds zo veel
mogelijk zal berusten op vormen van
(vrijwillige) samenwerking tussen de
betrokken private en publieke partijen.

Grondexploitatiewet

Voor het oplossen van de deels gebrek-
kige mogelijkheden tot kostenverhaal
(o.a. de baatbelasting en het freeriders-
gedrag) en de planuitvoeringsproble-
matiek bij de zelfrealisatie wordt al
sinds 1994 gewerkt aan een goede wet-
telijke regeling. In een eerdere fase zijn
hiertoe van overheidszijde reeds twee
keer concrete voorstellen gedaan. Het
toenmalige wetsvoorstel grondexploita-
tieheffing is ontstaan om antwoord te
kunnen geven op problemen die be-
stonden met betrekking tot de baatbe-
lasting. Hierbij kan immers geen reke-
ning worden gehouden met de relatie
opbrengst/verwervingswaarde waar-
door het financiële resultaat van een
grondexploitatie aanzienlijk kan fluc-
tueren. 

Van den Brand (1999) wijst in dit
verband op de nadruk die in het wets-
ontwerp wordt gelegd op: de econo-
mische uitvoerbaarheid van plannen
door vergroting van de opbrengstca-
paciteit van het fiscale kostenverhaal,
het vervangen van het baatcriterium
door toerekening van de kosten op ba-
sis van de verhouding kostprijs/in-
brengwaarde, de negatieve aanslag
waardoor bij een perceel met een in
verhouding hoge inbrengwaarde en
een laag opbrengstpotentieel (zoals so-
ciale woningbouw) een positieve vere-
veningsbijdrage ontvangt en het feit
dat bestaande en te handhaven bebou-
wing buiten de heffing zal worden ge-
houden. Het wetsontwerp is later in-
getrokken door de zware kritiek van de 
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Raad van State op de mogelijke rechts-
ongelijkheid tussen het privaatrechte-
lijke contractueel overeengekomen kos-
tenverhaal en het publiekrechtelijke
fiscale kostenverhaal. Een tweede voor-
stel betreft de exploitatievergunning
zoals die door de VROM-raad (2000)
wordt geïntroduceerd in het rapport
‘Het instrument geslepen; voorstellen
voor een herziene WRO en voor een
betere kostenverdeling bij de grondex-
ploitatie.’ 

Hiervoor dient artikel 42 WRO
zodanig te worden gewijzigd dat bij
het ontbreken van medewerking, c.q.
de minnelijke exploitatieovereenkomst,
alsnog kostenverhaal afdwingbaar is
via een exploitatievergunning. Wan-
neer deze vergunning niet tijdig wordt
aangevraagd of niet wordt verkregen
zou via wijziging van de Onteigenings-
wet onteigening mogelijk moeten wor-
den gemaakt. Tevens stelt de VROM-
raad voor om via een wijziging van
artikel 49 WRO spiegelbeeldig aan de
planschadevergoeding een planbaat-
vergoeding te realiseren. 

Hierdoor wordt het mogelijk om
ongelijke verdelingen in lusten en las-
ten ten gevolge van de realisatie van
openbare voorzieningen te verreke-
nen. Ook in de Memorie van Toelich-
ting van de Grondexploitatiewet wor-
den als aanleiding tot het wetsvoorstel
een aantal tekortkomingen van het be-
staande instrumentarium genoemd:
• Via de baatbelasting kan slechts een

deel van de kosten verhaald worden.
• Via de baatbelasting komen alleen

de kosten van de fysieke voorzienin-
gen voor verhaal in aanmerking.

• De exploitatieovereenkomst leidt
tot langdurige onderhandelingen.

• Free-riders kunnen de dans ont-
springen.

• Bij particuliere grondexploitatie is er
geen publiekrechtelijk instrument
voor verevening, waardoor onrenda-
bele delen van een bouwlocatie niet
gerealiseerd dreigen te worden.

• Gemeenten hebben geen publiek-
rechtelijk instrument voor het stel-
len van locatie-eisen bij particuliere
grondexploitatie.

• Particulier opdrachtgeverschap
komt onvoldoende van de grond.

• Bij de overdracht en inrichting van
gronden die bestemd zijn openbare
ruimten treden knelpunten op; om
een goede balans tussen rood, groen
en blauw te bewerkstelligen dienen
locaties integraal ontwikkeld en ge-
financierd te worden. Hierbij is kos-
tenverhaal en verevening essentieel. 

Uit deze opsomming blijkt dat met de
Grondexploitatiewet naast de proble-
matiek van het kostenverhaal nog en-
kele andere doelen worden nage-
streefd. Of zoals in de Memorie van
toelichting wordt aangegeven:
‘Dit wetsvoorstel wil gemeenten een
meer op de eisen van vandaag toege-
sneden publiekrechtelijk instrumenta-
rium bieden voor kostenverhaal, vere-
vening en locatie-eisen bij particuliere
grondexploitatie. Tevens wordt beoogd
om knelpunten bij privaatrechtelijk
optreden van de gemeenten op te los-
sen.’ 

Daarnaast wordt eveneens aangegeven
dat deze wet niet mag leiden tot vertra-
ging in de uitvoeringspraktijk. Dit be-
tekent dat vooraf helderheid moet be-
staan over de aard en de omvang van
de toe te rekenen voorzieningen en er
een adequaat publiekrechtelijk instru-
ment beschikbaar moet zijn in geval de
gemeenten en de betrokken particu-
liere partijen niet tot een privaatrech-
telijke contractuele overeenstemming
kunnen komen. Tenslotte dient met
de komst van de Grondexploitatiewet
de transparantie van het grondbeleid
te worden vergroot en waar mogelijk
de concurrentie en marktwerking te
worden versterkt. Uiteindelijk kunnen
de belangrijkste aspecten van de
Grondexploitatiewet, mede met be-
hulp van de formuleringen uit de Me-
morie van Toelichting, als volgt wor-
den uitgewerkt. 

Kostenverhaal

• Kosten die ten behoeve van de ex-
ploitatie van een bouwlocatie wor-
den gemaakt, dienen ten laste te ko-
men van degene die de baten van de
exploitatie ontvangen.

• Er dient duidelijkheid te zijn over de
verhaalbare kosten om zo de nadeli-
ge effecten in de vorm van langduri-
ge onderhandelingen en procedures
te voorkomen.

Volgens de wetgever levert het kosten-
verhaal via het huidige instrumentari-
um met name problemen op wanneer
de overheid de gronden zelf niet in ei-
gendom heeft. 

Hoewel een vrijwillig overeenge-
komen exploitatieovereenkomst tussen
partijen het beste uitgangspunt is, is
het ook dan niet altijd duidelijk welke
kosten verhaald kunnen worden. Het
resultaat wordt immers steeds weer in
sterke mate bepaald door de onder-

handelingsvaardigheid van de betrok-
ken partijen, de mate waarin zij nu en
in de toekomst op elkaar zijn aangewe-
zen en eventueel later optredende ver-
schillen in interpretatie. Tevens kunnen
private partijen, met eigen (optioneel)
grondbezit niet worden gedwongen
tot het nakomen van een overeen-
komst die zij zelf niet hebben afgeslo-
ten. Hierdoor kunnen deze ‘free-ri-
ders’ niet worden aangepakt. 

Wanneer de op zich afdwingbare
baatbelasting gebruikt wordt, blijkt
dat deze lastig hanteerbaar is en het
kostenverhaal vaak slechts gedeeltelijk
(als vuistregel geldt 60%) kan worden
geëffectueerd. Het zijn immers alleen
de kosten van fysieke voorzieningen
van openbaar nut die kunnen worden
verhaald. Andere min of meer sub-
stantiële kostenposten ten aanzien van
bovenwijkse voorzieningen, plannen
en procedures, verevening, planschade
ect. vallen hier dus buiten. 

Ook zaken als de gebieds- en pan-
denaanduiding en het voldoen aan de
gestelde vormvoorschriften, de lang-
durige procedures en de onmogelijk-
heid om kwalitatieve locatie-eisen te
stellen bemoeilijken de toepassing van
dit instrument. 

Ten behoeve van het kostenverhaal
op grond van de Grondexploitatiewet
zal bij Algemene Maatregel van Be-
stuur (AMvB) een naar reikwijdte nog
nader te bepalen uitsluitende kosten-
soortenlijst worden vastgesteld. Het
zijn alleen deze kosten die de gemeen-
te in de het exploitatieplan mag opne-
men en publiekrechtelijk mag verha-
len. In het wetsvoorstel worden min of
meer indicatief de volgende kosten-
soorten genoemd: kosten van onder-
zoek, compensatie van natuurwaar-
den, milieutechnische maatregelen,
kosten voor het opstellen van ruimte-
lijke plannen, planschadekosten, in-
frastructuur openbaarvervoervoorzie-
ningen en bovenwijkse voorzieningen;
dit voor zover er ook hier sprake is van
de algemene verhaalscriteria: profijt,
toerekenbaarheid en proportionali-
teit. 

Verevening

• Verevening binnen een complex
moet er voor zorgen dat een locatie
integraal ontwikkeld kan worden,
waarbij ook de onrendabele delen
worden meegenomen.

Een bekend probleem bij de ontwik-
keling van bouwlocaties zijn de ver-
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schillen in de kosten en de navenante
waarden tussen percelen die betrek-
king hebben op het bouw- en woon-
rijp maken. Te denken valt aan het slo-
pen van reeds aanwezige bebouwing
en het saneren van bodemvervuiling.
Daarnaast treden er verschillen in
waarde op door de toekomstige be-
stemming (soort bebouwing). Hier-
door ontstaan naast de rendabele ook
onrendabele plandelen. Toch kan het
noodzakelijk zijn om deze laatste het-
zij door hun ligging, bijvoorbeeld bin-
nen een bouwlocatie, hetzij door hun
publieke functie, zoals waterberging
of recreatie, wel te ontwikkelen. 

Verevening van de gemaakte pu-
bliekrechtelijke kosten moet hierbij
een oplossing bieden. In de Grondex-
ploitatiewet is daarom de mogelijk-
heid tot binnenplanse verevening van
de toerekening van kosten naar cate-
gorie van uitgifte geregeld. Gronden
met commerciële (rendabele) functies
krijgen daarbij dus een hoger deel van
de kosten toegerekend dan gronden
met maatschappelijke (onrendabele)
functies. 

Hiernaast wordt het ook mogelijk
om winstgevende locaties via de zoge-
noemde bovenplanse vervening bij te
laten dragen aan de onrendabele top
van de ontwikkeling of herstructure-
ring van andere gebieden in de ge-
meente of de regio. Via overeenkomst
kan ook een financiële bijdrage wor-
den gevraagd in de ‘ruimtelijke ont-
wikkeling’. Het kan daarbij gaan om
verevening of fondsbijdragen. Hierbij
kan de nog vast te stellen kostensoor-
tenlijst worden overschreden. Cen-
traal hierbij staat het begrip integrale
gebiedsontwikkeling en worden ren-
derende functies gerelateerd aan de be-
kostiging van maatschappelijke func-
ties. 

Locatie-eisen

• Een goede regeling voor het stellen
van kwalitatieve locatie-eisen, waar-
van de belangrijkste betrekking heb-
ben op het realiseren van vrije kavels
en sociale woningbouw.

• Het dient duidelijk te zijn welke lo-
catie-eisen (technisch en gericht op
het woningbouwprogramma) door
de gemeente gesteld kunnen wor-
den.

De Grondexploitatiewet biedt de ge-
meente de mogelijkheid om, net zoals
dat in het bestemmingsplan het geval
is met betrekking tot de uitgiftecate-

gorieën, ook in het exploitatieplan be-
paalde locatie-eisen te stellen. Hierbij
wordt enerzijds onderscheid gemaakt
tussen technische locatie-eisen: het
programma van eisen voor het bouw-
/woonrijp maken en de eisen voor de
inrichting van de openbare ruimte en
de nutsvoorzieningen, en anderzijds
locatie-eisen voor het woningbouw-
programma: de sociale woningbouw
en het particuliere opdrachtgever-
schap. Met deze inhoudelijke opsom-
ming wordt tevens afgebakend welke,
overige, zaken de overheid niet mag re-
gelen. 

Werkingssfeer: vrijwilligheid
voorop 

• Het bereiken van vrijwillige contrac-
tuele overeenkomsten tussen partijen
staat voorop. Tevens moeten de pri-
vaatrechtelijke knelpunten, ‘de zo-
genoemde dubbele pettenproble-
matiek’ bij het optreden van de
gemeente worden opgelost. De wet
fungeert als zodanig daarbij ‘als stok
achter de deur’.

• De transparantie van het grondbe-
leid dient te worden vergroot, waar
mogelijk moeten concurrentie en
marktwerking worden versterkt en
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stagnatie in de uitvoering voorko-
men.

Uitgaande van het gegeven dat vrijwil-
lige samenwerking tussen publieke en
private partijen voorop staat, is voor
de Grondexploitatiewet gekozen voor
een gemengd zowel privaatrechtelijk
als publiekrechtelijk stelsel. Het in de
wet opnemen van het privaatrechtelij-
ke spoor geeft de overheden een wette-
lijke basis om overeenkomsten te sluiten
op het gebied van de grondexploitatie
met inbegrip van het kostenverhaal. 

In een dergelijke overeenkomst
wordt het mogelijk om ruimere af-
spraken, dat wil zeggen buiten de be-
staande exploitatieverordening om,
zoals bovenplanse verevening, te effec-
tueren. In het kader van het vergroten
van de transparantie dient in het open-
baar melding te worden gemaakt van
dergelijke overeenkomsten. 

In aanvulling hierop vervult het
publiek spoor een functie als de ge-
meente er niet in slaagt een overeen-
komst te sluiten met alle betrokken
private partijen. Aangezien kostenver-
haal onder de nieuwe wet verplicht is
moet de gemeente, althans bij bestem-
mingsplannen en projectbesluiten (vgl
de nieuwe wet ruimtelijke ordening)
waarbij voor de eerste keer wordt voor-
zien in nieuwbouw of in belangrijke
en omvangrijke verbouwplannen met
functiewijzigingen, publiekrechtelijk
optreden via het exploitatieplan. Ook
hier gelden de drie toetsingscriteria:
profijt, toerekenbaarheid en propor-
tionaliteit. 

Het exploitatieplan

Zoals eerder gesteld heeft de Grondex-
ploitatiewet ten principale een aanvul-
lende functie op de tussen betrokken
publieke en private partijen gesloten
privaatrechtelijke samenwerkingsover-
eenkomsten. ‘Het exploitatieplan hoeft
niet te worden vastgesteld indien het
verhaal van de kosten van de grondex-
ploitatie anderszins verzekerd is’ (art.
6.12, 2e lid). Verder kan de grondex-
ploitatiewet alleen worden toegepast
als er sprake is van een aangewezen
bouwplan. Hoewel de definitieve be-
paling van dit begrip nog bij AMvB
moet worden vastgesteld kunnen aan
de Memorie van Toelichting de vol-
gende categorieën worden ontleend:
• Alle nieuwbouwplannen voor wo-

ningen en andere hoofdgebouwen,
zoals bedrijfsgebouwen.

• Bij grote uitbreidingen van bestaande

gebouwen van tenminste 50%;
• Gebouwen voor maatschappelijke

functies.
• Verbouwingsplannen voor grote ge-

bouwen, waarbij tevens de functie
verandert.

Het eventueel op te stellen exploitatie-
plan, dat in feite kan worden geken-
schetst als een aangeklede exploitatie-
opzet, dient antwoord te geven op de
volgende vragen:
• Welke gronden vallen binnen het

exploitatiegebied en moeten wor-
den betrokken bij het  kostenverhaal
en het stellen van locatie-eisen?

• Welke werken en werkzaamheden
worden verricht in het exploitatiege-
bied?

• Hoeveel kosten zijn te verhalen?
• Wanneer vindt de exploitatie van de

gronden plaats?
• Hoe wordt de exploitatiebijdrage

vastgesteld?

Indien het publiekrechtelijke instru-
mentarium wordt gehanteerd, stelt de
gemeente vervolgens een exploitatie-
plan op. Aangezien de exploitatiebij-
drage gebonden is aan het exploitatie-
gebied, is de juiste afbakening van het
exploitatiegebied essentieel. De gren-
zen van het exploitatiegebied dienen
dan ook zo te worden bepaald, dat alle
onderdelen van de desbetreffende
grondexploitatie erin vallen. Daarbij
geldt tevens dat onder de voorwaarde
dat er planologisch of functioneel een
duidelijke samenhang tussen de delen
aanwezig is, een exploitatiegebied uit
een niet aaneengesloten gebied kan
bestaan. Een exploitatieplan bestaat
uit de volgende onderdelen (art. 6.13,
1e lid):
• Een kaart van het exploitatiegebied.
• Een omschrijving van werken en

werkzaamheden voor het bouwrijp
maken van het exploitatiegebied,  de
aanleg van nutsvoorzieningen, en
het inrichten van de openbare ruimte
in het exploitatiegebied,  bij gronden
waarvoor een uit te werken bestem-
ming is vastgesteld, kan worden vol-
staan met een  globale omschrijving.

• Een exploitatieopzet.

Hoewel de vrijwillige contractuele
overeenkomst voorop staat, staat niet
in de wet dat gemeenten in eerste in-
stantie deze weg moeten bewandelen.
Ze kunnen er dus voor kiezen direct
een exploitatieplan op te stellen. Dit
kan het geval zijn wanneer op voor-
hand duidelijk is dat de gemeente met
de betreffende private partij(en) geen

zaken kan of wil doen of als de ge-
meentelijke inzet vaststaat en onder-
handelen overbodig is. Hoewel met de
komst van de Grondexploitatiewet de
verplichting van de gemeentelijke ex-
ploitatieverordening (ex art 42. WRO)
komt te vervallen, behoudt de ge-
meente de vrijheid om er wel een vast
te stellen. Dit met name om aan parti-
culiere eigenaren duidelijk te maken
hoe zij met de gemeente in overleg
kunnen treden en welk proces de ge-
meente kiest bij het sluiten van een
overeenkomst. 

Als er in een bepaald exploitatiege-
bied sprake is van meerdere grondeige-
naren die deels wel en deels niet op
vrijwillige basis met de gemeente wil-
len samenwerken, is het mogelijk om
het privaatrechtelijk en het publiek-
rechtelijk kostenverhaal te combine-
ren (het gemengd stelsel). Wel neemt
contractvrijheid af nadat het publiek-
rechtelijk instrumentarium eenmaal is
ingezet: 
‘Voor onderwerpen die in een exploita-
tieplan geregeld worden, zijn geen af-
wijkende bepalingen toegestaan. Wel
mogen deze onderwerpen nader worden
uitgewerkt en ingevuld in een overeen-
komst. Voor onderwerpen welke in het
exploitatieplan geregeld hadden kun-
nen worden, maar waarover in het ex-
ploitatieplan geen bepalingen zijn op-
genomen, mogen geen bepalingen in
een nadien te sluiten overeenkomst
worden opgenomen. Voor onderwer-
pen die geen onderdeel kunnen uit-
maken van een exploitatieplan blijft
de contractvrijheid gehandhaafd.’ 

De betreffende vrijwillige privaatrech-
telijke overeenkomsten voor planon-
derdelen die niet tot het exploitatie-
plan behoren (bovenplanse verevening)
kunnen met name betrekking hebben
op ruimtelijke ontwikkelingen, waar-
onder maatschappelijke functies, die
van te voren zijn opgenomen in ruim-
telijke plannen op grond van de Nwro.
Naast het bestemmingsplan valt hier-
bij te denken aan de, niet verplichte,
structuurvisie. Deze structuurvisie,
die zelf geen juridisch bindende nor-
men bevat, is een beleidsdocument
waarin elke overheid – gemeente, pro-
vincie, Rijk – haar ruimtelijk beleid op
hoofdlijnen kan aangeven. De pro-
grammatische beleidsdoelen zijn daar-
bij richtinggevend voor de inzet van
specifieke bestuurlijke, financiële en
juridische instrumenten. Wanneer het
gaat om een globaal bestemmingsplan
met uitwerkingsverplichting kan het
exploitatieplan voor de nog uit te voeren
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werken eveneens een globaal karakter
hebben. Het voldoen van de exploita-
tiebijdrage is in de Grondexploitatie-
wet gekoppeld aan de bouwvergun-
ning. Hierbij geldt tot op het moment
van het onherroepelijk zijn van het ex-
ploitatieplan een aanhoudingsplicht,
die ten principale ook geldt voor par-
tijen waarmee wel een samenwer-
kingsovereenkomst is gesloten. Het
doorbreken van de aanhoudingsplicht
is bij deze laatste categorie mogelijk
voor zover de in het geding zijnde be-
langen niet opwegen tegen het belang
van een versnelde vergunningverle-
ning. Als de vrijwillige basis voor de
grondexploitatie ontbreekt en er dus
een exploitatieplan moet worden op-
gesteld, dient dit plan gelijktijdig te
worden vastgesteld en bekendgemaakt
met het bestemmingsplan, de wijzi-
ging, bedoeld in artikel; 3.6 1e lid
(Nwro), het projectbesluit of het be-
sluit, bedoeld in artikel 3.31(Nwro),
waarop het betrekking heeft. Omdat
de grondexploitatie een complex dy-
namisch proces is dat meerdere jaren
omvat, is het mogelijk om het exploi-
tatieplan periodiek aan te passen en
nader uit te werken. Aanpassingen
kunnen zowel betrekking hebben op
de kosten en opbrengsten als op de be-
grenzing van het exploitatiegebied.
Hierbij geldt dat voor reeds verleende
bouwvergunningen een dergelijke
aanpassing geen gevolgen heeft . Voor
de overige gevallen gaat het herziene
exploitatieplan gelden. 
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De totstandkoming van de grondexploitatiewet kent een lange voorgeschiedenis

die nauw verbonden is met de opkomst van private partijen die nadrukkelijk

posities op de grondmarkt zijn gaan innemen en vervolgens zelf hun plannen

willen realiseren. Hierdoor is de monopoliepositie van de gemeente, zoals tot

uiting komend in het actieve grondbeleid met het bijbehorende systeem van

kostenverhaal voor publieke voorzieningen (met als basis het ‘blauwe en

‘bruine boekje), doorbroken en lijkt haar ‘slechts’ een regiefunctie te resten

waarbij gebrekkig kostenverhaal en het gedrag van free-riders de beoogde

locatieontwikkeling bemoeilijken. Deze conclusie doet echter geen recht aan de

bestaande praktijk waarin de constructieve samenwerking tussen publieke en

private partijen veelvuldig gestalte krijgt in vrijwillige exploitatie- of ontwikke-

lingsovereenkomsten. 

In de enge zin van het kostenverhaal is de inzet van de Grondexploitatiewet

conform de nog vast te stellen kostensoortenlijst dan ook als aanvullend te

bestempelen. Wanneer echter het ruimere perspectief van de locatie-

ontwikkeling wordt gekozen, blijkt de positie van de gemeenten met de komst

van de Grondexploitatiewet wel degelijk te zijn versterkt. Te wijzen valt op de

publiekrechtelijke afdwingbaarheid van 100% kostenverhaal (de stok achter de

deur), de mogelijkheid tot het opnemen van programmatische locatie-eisen

(sociale woningbouw, particulier opdrachtgeverschap) en de mogelijkheid om

ongewenst gedrag van een enkele partij te bestrijden door wanneer het

bestemmingsplan en het exploitatieplan onherroepelijk zijn vastgesteld, tot

versnelde onteigening over te kunnen gaan. (Hierdoor vindt als het ware

indirect een ontkoppeling tussen grondeigendom en ontwikkelingsrecht plaats).

Uitgaande van deze mogelijkheden kan worden geconcludeerd dat met de

komst van de Grondexploitatiewet de positie, c.q. regiefunctie (Terpstra, 2002),

van de gemeenten, ook zonder relevant eigen grondbezit, zeer zeker wordt

versterkt. Tegelijkertijd kan er bij de toepassing van de wet sprake zijn van

complicerende complexe, vertraging gevende, procedures en onduidelijkheden.

Te denken valt aan: de uiteindelijke verduidelijking van de limitatieve

kostensoortenlijst, de te hanteren kengetallen, de verwachtingspatronen van de

betrokken publieke en private partijen en de invulling van criteria als profijt,

proportionaliteit en toerekenbaarheid. Dit alles betekent dat hoewel de

Grondexploitatiewet enerzijds aan het kostenverhaal een steviger juridische

basis geeft en naar verwachting tot duidelijker afspraken met private partijen

zal kunnen leiden, de gemeenten zich anderzijds nog veel, deels nauwelijks tot

niet lonende, inspanningen zullen moeten getroosten bij de implementatie van

deze wet (Ten Have, 2006). Uiteindelijk zal een succesvolle locatieontwikkeling

ook na de invoering van de grondexploitatiewet het best te realiseren zijn op

basis van een vrijwillige overeenkomst tussen publieke en private partijen, die

op hun beurt oog hebben voor het gezamenlijke belang als win-win situatie. 


