
Als onderdeel van de nieuwe Wet

ruimtelijke ordening is per

1 juli 2008 de zogeheten

“Grondexploitatiewet” in werking

getreden. Dit artikel bevat een

beschrijving op hoofdlijnen van

deze regeling, die voor gemeenten

en grondexploitanten vergaande

consequenties met zich brengt.

Inleiding

Grondexploitatie kan worden gedefini-

eerd als het (beter) geschikt maken van

de grond voor toekomstige bestemmin-

gen. Wanneer een bouwlocatie wordt

(her)ontwikkeld, moeten door de over-

heid (omdat dit meestal een gemeente

is, zal hierna verder worden gesproken

van “de gemeente”) kosten worden

gemaakt voor het bouwrijp maken van

de gronden, de aanleg van nutsvoorzie-

ningen en de inrichting van de open-

bare ruimte (wegen, bruggen, groen-

voorzieningen en dergelijke). De

gemeente wil die kosten begrijpelijker-

wijs zo veel mogelijk verhalen op de

eigenaren van gronden in zo´n gebied,

indien en voor zover die gronden door

dergelijke overheidsinvesteringen in

waarde stijgen. Daarnaast heeft zo´n

gemeente veelal de wens om aan de

grondeigenaren die de nieuwe bestem-

mingen gaan realiseren voorwaarden te

stellen aan de wijze waarop dat moet

gebeuren (de zogeheten “regievoering”).

In beide opzichten – kostenverhaal en

regievoering – beschikte de gemeente

tot nu toe over beperkte middelen om

haar doelstellingen te bereiken. Voor

het kostenverhaal golden drie metho-

den: via gemeentelijke gronduitgifte,

door middel van een exploitatieover-

eenkomst op grond van de gemeente-

lijke exploitatieverordening, en ten-

slotte door heffing van baatbelasting

(een fiscaal instrument op grond van de

Gemeentewet). Eigen gronduitgifte,

waarbij in beginsel alle verwervings- en

ontwikkelingskosten kunnen worden

verdisconteerd in de uitgifteprijs,

genoot vanuit de optiek van de

gemeente de voorkeur (en dat zal in de

toekomst niet anders zijn), maar daar-

voor is het uiteraard wel nodig dat de

gemeente de grond in eigendom heeft.

Het heffen van baatbelasting is wegens

zijn complexiteit en door de beperkin-

gen die gelden voor het kostenverhaal

een weinig populair middel gebleken.

Contractuele afspraken over kostenver-

haal waren meestal wel te maken met

grotere marktpartijen, bijvoorbeeld in

het kader van een publiek-private

samenwerking bij de ontwikkeling van

een nieuwe bouwlocatie. Voor het slui-

ten van een exploitatieovereenkomst

tussen een gemeente en een particu-

liere grondexploitant is echter wilsover-

eenstemming vereist, en niet zelden

kreeg een gemeente te maken met

partijen die niet wilden meewerken c.q.

meebetalen (de zogeheten “free

riders”). Bovendien, als er al de bereid-

heid bestond om zo´n overeenkomst

aan te gaan, was het van diverse kos-

tensoorten vaak niet duidelijk of die

strikt juridisch beschouwd wel voor

verhaal in aanmerking kwamen. Mede

door de strenge eisen die de Hoge

Raad stelde aan de inhoud en totstand-

koming van zo´n exploitatieovereen-

komst, was deze vorm van kostenver-

haal voor gemeenten dan ook niet

optimaal.

De mogelijkheden voor een gemeente

om in het kader van haar “regiefunc-

tie” kwalitatieve eisen te stellen aan de

uitvoering van het ruimtelijk beleid,

waren in het verleden eveneens

beperkt. Bestemmingsplannen geven

immers slechts aan wat mag, niet wat

moet. Weliswaar slaagden gemeenten

er vaak wel in om door middel van

zogeheten publiek-private samenwer-

kingsovereenkomsten met professio-

nele ontwikkelaars de nodige afspraken

vast te leggen over zaken als woning-

bouwcategorieën, prijscategorieën,

fasering en dergelijke, maar er bestond

twijfel of dergelijke afspraken in alle

gevallen juridisch afdwingbaar waren.

Gelet op deze manco´s was het dan

ook begrijpelijk dat gemeenten er

sterk bij de wetgever op hebben aan-

gedrongen het beschikbare instrumen-

tarium voor kostenverhaal en regievoe-

ring bij de ontwikkeling van locaties

waar anderen dan de gemeente de

gronden in handen hebben, aanzienlijk

te verbeteren.

Grondexploitatieregeling in de

nieuwe Wro

De Wet ruimtelijke ordening die per 1

juli 2008 in werking is getreden, bevat

een regeling inzake de grondexploitatie

(in de wandeling ook wel Grond-

exploitatiewet genoemd, of kortweg:

“Grex”). Deze beoogt de positie

van gemeenten tegenover particuliere

grondexploitanten te versterken. Zo

krijgen gemeenten de mogelijkheid om

het verhaal van publieke kosten ver-

band houdend met de ontwikkeling

van een gebied, zo nodig af te dwin-

gen. Daarnaast kan de gemeente met

het oog op de gewenste inrichting van

het gebied zogeheten locatie-eisen stel-

len, die in feite aangeven hoe de nieu-

we bestemmingen moeten worden

gerealiseerd. Ook wordt het voortaan

mogelijk voor gemeenten om bindend

vast te leggen welk percentage sociale

woningbouw respectievelijk welk per-

centage zogeheten “vrije kavels”

(bestemd voor particulier opdrachtge-

verschap) binnen een plangebied wordt

nagestreefd, en waar de daarvoor

bestemde bouwkavels komen te liggen.

De Grondexploitatiewet gaat vooral

over de publiekrechtelijke bevoegdhe-

den en verplichtingen van gemeenten

ten aanzien van kostenverhaal en

regievoering over de locatieontwikke-

ling: het zogeheten publiekrechtelijk

spoor. Daarnaast biedt de wet echter

de mogelijkheid aan gemeenten om

hun doelstellingen op dit vlak in de

contractuele sfeer te effectueren: het

zogeheten privaatrechtelijk spoor.

Het publiekrechtelijke spoor: Het

exploitatieplan

Tenzij de gemeente erin is geslaagd om

met alle ontwikkelaars binnen het

exploitatiegebied een grondexploitatie-

overeenkomst “nieuwe stijl” (zie ver-

derop in dit artikel) te sluiten, zal zij

vanaf 1 juli 2008 een zogeheten

“exploitatieplan” moeten vaststellen

dat als grondslag zal dienen voor met

name het toekomstig kostenverhaal.

Deze vaststellingsplicht geldt voor de

in het exploitatieplan gelegen gronden

waarop in de toekomst bepaalde

bouwplannen kunnen worden gereali-

seerd. Het gaat hierbij om bouwplan-

nen voor:

- de bouw van een of meer woningen;

- de bouw van een of meer “andere

hoofdgebouwen” (niet zijnde wonin-

gen);

- de uitbreiding/verbouwing van een

gebouw met ten minste 1000 m² of

met een of meer woningen;

- een verbouwing van een gebouw ten

behoeve van woondoeleinden, als

daardoor maar tenminste 10 wonin-

gen worden gerealiseerd;

- een verbouwing van een gebouw ten

behoeve van detailhandel, dienstver-

lening, kantoor- of horecadoeleinden,

mits de oppervlakte van die nieuwe

functies tenminste 1000 m²

bedraagt;

- de bouw van kassen met een opper-

vlakte van tenminste 1000 m².

Het voorgaande komt erop neer dat

vrijwel steeds wanneer het planologi-

sche besluit in bepaalde bouwmoge-

lijkheden voorziet (hetgeen uiteraard

meestal het geval is), de gemeente een

exploitatieplan zal moeten vaststellen.

De vaststelling geschiedt door de

gemeenteraad of, krachtens delegatie,

door het college van B&W. De vaststel-

ling moet plaatsvinden gelijktijdig met

de vaststelling van de ruimtelijke maat-

regel – in de meeste gevallen: een

bestemmingsplan of projectbesluit –

die realisatie van dergelijke bouwplan-

nen op de in dat bestemmingsplan of

projectbesluit begrepen gronden

mogelijk maakt.

Wordt er gewerkt met een globaal,

nader uit te werken bestemmingsplan,

of bevat het exploitatieplan een fase-

ring – in welke gevallen nog geen

bouwvergunning kan worden

verleend – dan mag (en zal) het exploi-

tatieplan eveneens globaal van opzet

zijn. Een exploitatieplan kan ook wor-

den opgesteld voor een deel van het

gebied dat door een bestemmingsplan

(of projectbesluit) wordt bestreken. Het

gebied waarop het exploitatieplan

betrekking heeft, zal veelal kleiner zijn

dan het plangebied volgens het

bestemmingsplan. Dat houdt verband

met het feit dat in een gebied veelal

percelen met reeds bestaande bebou-

wing voorkomen, welke bebouwing in

het toekomstige plan zal worden

gehandhaafd. Omdat ten behoeve van

die bebouwing dan geen werken of

werkzaamheden in de sfeer van de

grondexploitatie meer behoeven plaats

te vinden, dienen de desbetreffende

percelen buiten het exploitatieplan (en

de bijbehorende kaart) te worden

gehouden. Het exploitatiegebied

waarop het exploitatieplan betrekking

heeft, kan echter niet groter zijn dan

het plangebied dat door het bestem-

mingsplan wordt bestreken.

Het exploitatieplan bevat tenminste

een kaart van het exploitatiegebied,

een omschrijving van de werkzaamhe-

den die moeten worden verricht voor

respectievelijk het bouwrijp maken, de

aanleg van nutsvoorzieningen en het

inrichten van de openbare ruimte, en –

het belangrijkste – een exploitatieop-

zet. Dit “minimumprogramma” kan

worden uitgebreid met onder meer

een kaart waarop het voorgenomen

grondgebruik en de gronden welke de

gemeente beoogt te verwerven zijn

aangegeven, als ook met kwalitatieve

eisen aan de hiervoor genoemde werk-

zaamheden (de zogenaamde “locatie-

eisen”).

Het gemeentebestuur kan binnen strik-

te grenzen besluiten de vaststelling van

een exploitatieplan achterwege te

laten. Dat mag namelijk alleen als:

- het kostenverhaal anderszins verze-
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kerd is (namelijk als de gemeente

ofwel alle gronden in handen heeft

of met alle grondeigenaren een over-

eenkomst heeft gesloten, zie hierna);

- het niet noodzakelijk is om hetzij een

tijdvak vast te stellen waarbinnen de

exploitatie van de gronden zal plaats-

vinden, hetzij een fasering aan te

brengen betreffende de uitvoering

van werken/werkzaamheden, maatre-

gelen en bouwplannen;

- het niet noodzakelijk is om locatie-

eisen te stellen;

- het niet noodzakelijk is om de in het

bestemmingsplan door middel van

een percentage voorgeschreven

woningbouwcategorieën nader op

perceelsniveau uit te werken.

Het betreft hier een cumulatieve

opsomming, met andere woorden: ook

als maar ten aanzien van één van deze

onderwerpen wél de noodzaak bestaat

om daarvoor een regeling te treffen, is

de gemeente steeds verplicht een

exploitatieplan vast te stellen. Deze situ-

atie doet zich, zoals uit het voorgaande

volgt, al voor indien er één grondeige-

naar/ontwikkelaar is die weigert met de

gemeente een exploitatieovereenkomst

aan te gaan. In het exploitatieplan kan

worden bepaald dat het verboden is

bepaalde werken of werkzaamheden

uit te voeren totdat voor de betreffende

gronden een uitwerking van het globale

bestemmingsplan in werking is getre-

den (aanlegverbod).

Tenslotte moet het exploitatieplan jaar-

lijks worden herzien totdat de daarin

voorziene werken e.d. zijn gereali-

seerd. Bij die herziening moeten alle

mee- en tegenvallers worden verwerkt,

waardoor de eerdere ramingen gaan-

deweg plaats maken voor de werkelijk

gerealiseerde kosten en opbrengsten.

In het kader van de verplichte jaarlijkse

herziening kan de gemeente uiteraard

ook tot aanpassing besluiten van ande-

re elementen uit het exploitatieplan,

zoals bijvoorbeeld de kwalitatieve eisen

die aan de uit te voeren werken en

werkzaamheden worden gesteld.

Exploitatieopzet

De exploitatieopzet – de verplichte

financiële paragraaf en daarmee de

kern van het exploitatieplan – moet

bevatten: een raming van de kosten en

de opbrengsten van de grondexploita-

tie, het tijdvak waarbinnen de grond-

exploitatie moet zijn voltooid, voor

zover nodig een fasering (bijvoorbeeld:

pas als de bouwmogelijkheden voor

deelgebied A voor 80% zijn benut,

kunnen bouwvergunningen worden

verstrekt voor deelgebied B) en zo

nodig koppelingen tussen de verschil-

lende werken (denk aan een bepaling

op grond waarvan de bouwvergunning

voor een appartementencomplex langs

een nieuwe weg pas kan worden ver-

leend nadat eerst een geluidsscherm

langs die weg is aangebracht). Een

heel belangrijk onderdeel van de

exploitatieopzet vormt de wijze van

toerekening van de te verhalen kosten

aan de verschillende gronden. Dit

geschiedt via een omslagmethode met

zogeheten gewichtsfactoren voor de

verschillende uitgiftecategorieën, waar-

door bijvoorbeelden gronden bestemd

voor vrije-sectorbouw meer bijdragen

in de kosten dan kavels waarop sociale

woningbouw zal worden gerealiseerd.

Zodoende is uit de exploitatieopzet de

voor elke uitgiftecategorie verschuldig-

de exploitatiebijdrage af te leiden.

Zijn de verwachte opbrengsten gelijk

aan of hoger dan de geraamde kosten,

dan mag de gemeente in beginsel de

kosten – doch niet meer dan overeen-

komt met de raming – volledig op de

bouwkavels verhalen; de gemeente

mag de verwachte baten dus niet afro-

men. Overstijgen daarentegen volgens

deze raming de kosten de opbreng-

sten, dan is de omvang van de verhaal-

bare kosten beperkt tot de omvang

van het totaal van de geraamde

opbrengsten; als de gemeente haar

plannen toch doorzet, komt het inge-

calculeerde tekort voor haar rekening.

De gemeentelijke ramingen hebben

geen invloed op de door de ontwikke-

laar na realisatie van de bebouwing

daarvoor vast te stellen verkoopprijs.

De exploitatieopzet heeft immers

slechts tot doel dat de gemeente de

door haar voor de ontwikkeling van

het exploitatiegebied te maken c.q.

gemaakte kosten kan verhalen.

Kostenverhaal

Indien de gemeente een exploitatie-

plan heeft vastgesteld, is zij verplicht

de daaruit voortvloeiende exploitatie-

bijdrage in rekening te brengen aan

degene die gebruik wil maken van een

bouwmogelijkheid in het exploitatiege-

bied en die zich niet contractueel

tegenover de gemeente heeft verplicht

tot het betalen van een kostenbijdra-

ge. Het kostenverhaal zelf vindt plaats

door daartoe een financiële voorwaar-

de aan de bouwvergunning te verbin-

den. Niet-tijdige betaling van de ver-

schuldigde exploitatiebijdrage kan lei-

den tot een bouwstop, invordering bij

dwangbevel of zelfs intrekking van de

bouwvergunning. Op die wijze is,

langs publiekrechtelijke weg, het

gemeentelijk kostenverhaal verzekerd.

Binnen drie maanden nadat de in het

exploitatieplan voorziene werken en

werkzaamheden zijn voltooid, dienen

burgemeester en wethouders een afre-

kening van het exploitatieplan vast te

stellen. Daarbij vindt een herbereke-

ning plaats van de exploitatiebijdrage

die eerder via de bouwvergunning is

betaald. Is de herberekende exploita-

tiebijdrage tenminste 5% lager dan

het bedrag dat indertijd in rekening is

gebracht, dan betaalt de gemeente het

verschil – onder aftrek van die 5% –

aan de vergunninghouder (of diens

rechtsopvolger) terug.

Kostensoortenlijst

Het nieuwe Besluit ruimtelijke ordening

(Bro) bevat onder meer een limitatieve

lijst van verhaalbare kostensoorten: dit

zijn de kosten die in elk geval voor ver-

haal in aanmerking komen en dus in

de exploitatieopzet mogen worden

opgenomen.

Daartoe worden gerekend de zogehe-

ten “inbrengwaarden” van de in het

exploitatiegebied gelegen gronden en

daarnaast uiteraard de kosten die de

gemeente in het kader van de grond-

exploitatie moet maken. Hierbij gaat

het bijvoorbeeld om kosten van milieu-

kundig bodemonderzoek en van

bodemsanering, de kosten van archeo-

logisch onderzoek, de kosten van aan-

leg van voorzieningen zoals riolering,

groen, openbare verlichting en derge-

lijke, planontwikkelingskosten en

planschadevergoedingen.

Ook kunnen kosten verband houdend

met de aanleg van voorzieningen en

werkzaamheden buiten het exploitatie-

gebied voor verhaal in aanmerking

kunnen komen; denk daarbij aan

maatregelen ter noodzakelijke com-

pensatie van in het exploitatiegebied

verloren gegane natuurwaarden, of ter

opheffing of inperking van externe

veiligheids- en geluidscontouren of

stankcirkels.

Voor alle in principe verhaalbare

kosten geldt, dat zij slechts dan in

de exploitatieopzet mogen worden

verwerkt indien de grondexploitatie

nut ondervindt van de betreffende

voorzieningen (het profijtbeginsel), de

kosten veroorzaakt worden door de

grondexploitatie (causaliteitsbeginsel)

en de toerekening van de kosten aan

de exploitatie geschiedt naar evenre-

digheid van het genoten profijt (het

proportionaliteitsbeginsel). Hoewel

vanaf 1 juli 2008 nu dus duidelijk is

welke kostensoorten de gemeente wel

of niet in haar exploitatieopzet mag

meenemen, sluit dat discussie over het

publiekrechtelijk kostenverhaal geens-

zins uit. De grondeigenaar kan immers

bezwaar maken tegen de wijze waarop

de gemeente de voor verhaal in aan-

merking komende kosten heeft begroot

en/of heeft toegerekend aan de grond-

percelen in het exploitatiegebied

Locatie-eisen

De gemeente kan besluiten in het

exploitatieplan eisen en uitvoeringsre-

gels op te nemen voor de in het plan

omschreven werken en werkzaamheden

voor het bouwrijp maken van het

exploitatiegebied, de aanleg van nuts-

voorzieningen en het inrichten van de

openbare ruimte: de zogeheten “loca-

tie-eisen”. De aanleg van de openbare

ruimte wordt – naast het bouwrijp

maken van de bouwkavels – mede

begrepen onder “het bouwrijp maken

van het exploitatiegebied”. Niet duide-

lijk is of ook locatie-eisen kunnen wor-

den gesteld ten aanzien van het woon-

rijp maken. De hier bedoelde uitvoe-

ringsregels kunnen mede betrekking

hebben op het in overeenstemming met

de geldende aanbestedingsregels aan-

besteden van de in het exploitatieplan

voorziene werken en werkzaamheden.

Een bijzondere vorm van het stellen

van locatie-eisen betreft de aanduiding

van woningbouwcategorieën. Op

grond van de nieuwe Wro kan in het

bestemmingsplan worden vastgelegd

dat het totale, in het plangebied te

realiseren woningbouwprogramma een

bepaald percentage moet worden

gerealiseerd in de sociale huur- of

koopsector en/of in het kader van par-

ticulier opdrachtgeverschap (de zoge-

heten “vrije kavels”). Alleen wanneer

het bestemmingsplan dergelijke per-

centages vermeldt, kan daaraan in een

exploitatieplan een uitwerking worden

gegeven in die zin dat op de bijbeho-

rende ruimtegebruikskaart op kavel-

niveau aantallen en situering worden

vastgelegd. Wanneer de gemeente op

een later moment deze gegevens wil

aanpassen, dan zal zij daartoe het

exploitatieplan moeten herzien.

Het privaatrechtelijke spoor

Het voorgaande zou de indruk kunnen

wekken dat het kostenverhaal respec-

tievelijk het stellen van locatie-eisen

steeds via de publiekrechtelijke weg

(namelijk door middel van het exploita-

tieplan) moeten worden geregeld. Het

tegendeel is echter het geval. De wet-

gever heeft er namelijk uitdrukkelijk

voor gekozen om de sinds jaar en dag

beproefde methode van contractering

met ontwikkelaars/grondexploitanten –

“het vrijwillige, privaatrechtelijke

spoor” – geen strobreed in de weg te

leggen, en verwacht zelfs dat gemeen-

ten in het gros van de gevallen erin

zullen slagen op contractuele basis hun

doelstellingen ten aanzien van kosten-

verhaal en locatie-inrichting te verwe-

zenlijken; in die zin fungeert het door

de Grondexploitatiewet gecreëerde

publiekrechtelijk instrumentarium als

“stok achter de deur”.
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kerd is (namelijk als de gemeente

ofwel alle gronden in handen heeft

of met alle grondeigenaren een over-

eenkomst heeft gesloten, zie hierna);

- het niet noodzakelijk is om hetzij een

tijdvak vast te stellen waarbinnen de

exploitatie van de gronden zal plaats-

vinden, hetzij een fasering aan te

brengen betreffende de uitvoering

van werken/werkzaamheden, maatre-

gelen en bouwplannen;

- het niet noodzakelijk is om locatie-

eisen te stellen;

- het niet noodzakelijk is om de in het

bestemmingsplan door middel van

een percentage voorgeschreven

woningbouwcategorieën nader op

perceelsniveau uit te werken.

Het betreft hier een cumulatieve

opsomming, met andere woorden: ook

als maar ten aanzien van één van deze

onderwerpen wél de noodzaak bestaat

om daarvoor een regeling te treffen, is

de gemeente steeds verplicht een

exploitatieplan vast te stellen. Deze situ-

atie doet zich, zoals uit het voorgaande

volgt, al voor indien er één grondeige-

naar/ontwikkelaar is die weigert met de

gemeente een exploitatieovereenkomst

aan te gaan. In het exploitatieplan kan

worden bepaald dat het verboden is

bepaalde werken of werkzaamheden

uit te voeren totdat voor de betreffende

gronden een uitwerking van het globale

bestemmingsplan in werking is getre-

den (aanlegverbod).

Tenslotte moet het exploitatieplan jaar-

lijks worden herzien totdat de daarin

voorziene werken e.d. zijn gereali-

seerd. Bij die herziening moeten alle

mee- en tegenvallers worden verwerkt,

waardoor de eerdere ramingen gaan-

deweg plaats maken voor de werkelijk

gerealiseerde kosten en opbrengsten.

In het kader van de verplichte jaarlijkse

herziening kan de gemeente uiteraard

ook tot aanpassing besluiten van ande-

re elementen uit het exploitatieplan,

zoals bijvoorbeeld de kwalitatieve eisen

die aan de uit te voeren werken en

werkzaamheden worden gesteld.

Exploitatieopzet

De exploitatieopzet – de verplichte

financiële paragraaf en daarmee de

kern van het exploitatieplan – moet

bevatten: een raming van de kosten en

de opbrengsten van de grondexploita-

tie, het tijdvak waarbinnen de grond-

exploitatie moet zijn voltooid, voor

zover nodig een fasering (bijvoorbeeld:

pas als de bouwmogelijkheden voor

deelgebied A voor 80% zijn benut,

kunnen bouwvergunningen worden

verstrekt voor deelgebied B) en zo

nodig koppelingen tussen de verschil-

lende werken (denk aan een bepaling

op grond waarvan de bouwvergunning

voor een appartementencomplex langs

een nieuwe weg pas kan worden ver-

leend nadat eerst een geluidsscherm

langs die weg is aangebracht). Een

heel belangrijk onderdeel van de

exploitatieopzet vormt de wijze van

toerekening van de te verhalen kosten

aan de verschillende gronden. Dit

geschiedt via een omslagmethode met

zogeheten gewichtsfactoren voor de

verschillende uitgiftecategorieën, waar-

door bijvoorbeelden gronden bestemd

voor vrije-sectorbouw meer bijdragen

in de kosten dan kavels waarop sociale

woningbouw zal worden gerealiseerd.

Zodoende is uit de exploitatieopzet de

voor elke uitgiftecategorie verschuldig-

de exploitatiebijdrage af te leiden.

Zijn de verwachte opbrengsten gelijk

aan of hoger dan de geraamde kosten,

dan mag de gemeente in beginsel de

kosten – doch niet meer dan overeen-

komt met de raming – volledig op de

bouwkavels verhalen; de gemeente

mag de verwachte baten dus niet afro-

men. Overstijgen daarentegen volgens

deze raming de kosten de opbreng-

sten, dan is de omvang van de verhaal-

bare kosten beperkt tot de omvang

van het totaal van de geraamde

opbrengsten; als de gemeente haar

plannen toch doorzet, komt het inge-

calculeerde tekort voor haar rekening.

De gemeentelijke ramingen hebben

geen invloed op de door de ontwikke-

laar na realisatie van de bebouwing

daarvoor vast te stellen verkoopprijs.

De exploitatieopzet heeft immers

slechts tot doel dat de gemeente de

door haar voor de ontwikkeling van

het exploitatiegebied te maken c.q.

gemaakte kosten kan verhalen.

Kostenverhaal

Indien de gemeente een exploitatie-

plan heeft vastgesteld, is zij verplicht

de daaruit voortvloeiende exploitatie-

bijdrage in rekening te brengen aan

degene die gebruik wil maken van een

bouwmogelijkheid in het exploitatiege-

bied en die zich niet contractueel

tegenover de gemeente heeft verplicht

tot het betalen van een kostenbijdra-

ge. Het kostenverhaal zelf vindt plaats

door daartoe een financiële voorwaar-

de aan de bouwvergunning te verbin-

den. Niet-tijdige betaling van de ver-

schuldigde exploitatiebijdrage kan lei-

den tot een bouwstop, invordering bij

dwangbevel of zelfs intrekking van de

bouwvergunning. Op die wijze is,

langs publiekrechtelijke weg, het

gemeentelijk kostenverhaal verzekerd.

Binnen drie maanden nadat de in het

exploitatieplan voorziene werken en

werkzaamheden zijn voltooid, dienen

burgemeester en wethouders een afre-

kening van het exploitatieplan vast te

stellen. Daarbij vindt een herbereke-

ning plaats van de exploitatiebijdrage

die eerder via de bouwvergunning is

betaald. Is de herberekende exploita-

tiebijdrage tenminste 5% lager dan

het bedrag dat indertijd in rekening is

gebracht, dan betaalt de gemeente het

verschil – onder aftrek van die 5% –

aan de vergunninghouder (of diens

rechtsopvolger) terug.

Kostensoortenlijst

Het nieuwe Besluit ruimtelijke ordening

(Bro) bevat onder meer een limitatieve

lijst van verhaalbare kostensoorten: dit

zijn de kosten die in elk geval voor ver-

haal in aanmerking komen en dus in

de exploitatieopzet mogen worden

opgenomen.

Daartoe worden gerekend de zogehe-

ten “inbrengwaarden” van de in het

exploitatiegebied gelegen gronden en

daarnaast uiteraard de kosten die de

gemeente in het kader van de grond-

exploitatie moet maken. Hierbij gaat

het bijvoorbeeld om kosten van milieu-

kundig bodemonderzoek en van

bodemsanering, de kosten van archeo-

logisch onderzoek, de kosten van aan-

leg van voorzieningen zoals riolering,

groen, openbare verlichting en derge-

lijke, planontwikkelingskosten en

planschadevergoedingen.

Ook kunnen kosten verband houdend

met de aanleg van voorzieningen en

werkzaamheden buiten het exploitatie-

gebied voor verhaal in aanmerking

kunnen komen; denk daarbij aan

maatregelen ter noodzakelijke com-

pensatie van in het exploitatiegebied

verloren gegane natuurwaarden, of ter

opheffing of inperking van externe

veiligheids- en geluidscontouren of

stankcirkels.

Voor alle in principe verhaalbare

kosten geldt, dat zij slechts dan in

de exploitatieopzet mogen worden

verwerkt indien de grondexploitatie

nut ondervindt van de betreffende

voorzieningen (het profijtbeginsel), de

kosten veroorzaakt worden door de

grondexploitatie (causaliteitsbeginsel)

en de toerekening van de kosten aan

de exploitatie geschiedt naar evenre-

digheid van het genoten profijt (het

proportionaliteitsbeginsel). Hoewel

vanaf 1 juli 2008 nu dus duidelijk is

welke kostensoorten de gemeente wel

of niet in haar exploitatieopzet mag

meenemen, sluit dat discussie over het

publiekrechtelijk kostenverhaal geens-

zins uit. De grondeigenaar kan immers

bezwaar maken tegen de wijze waarop

de gemeente de voor verhaal in aan-

merking komende kosten heeft begroot

en/of heeft toegerekend aan de grond-

percelen in het exploitatiegebied

Locatie-eisen

De gemeente kan besluiten in het

exploitatieplan eisen en uitvoeringsre-

gels op te nemen voor de in het plan

omschreven werken en werkzaamheden

voor het bouwrijp maken van het

exploitatiegebied, de aanleg van nuts-

voorzieningen en het inrichten van de

openbare ruimte: de zogeheten “loca-

tie-eisen”. De aanleg van de openbare

ruimte wordt – naast het bouwrijp

maken van de bouwkavels – mede

begrepen onder “het bouwrijp maken

van het exploitatiegebied”. Niet duide-

lijk is of ook locatie-eisen kunnen wor-

den gesteld ten aanzien van het woon-

rijp maken. De hier bedoelde uitvoe-

ringsregels kunnen mede betrekking

hebben op het in overeenstemming met

de geldende aanbestedingsregels aan-

besteden van de in het exploitatieplan

voorziene werken en werkzaamheden.

Een bijzondere vorm van het stellen

van locatie-eisen betreft de aanduiding

van woningbouwcategorieën. Op

grond van de nieuwe Wro kan in het

bestemmingsplan worden vastgelegd

dat het totale, in het plangebied te

realiseren woningbouwprogramma een

bepaald percentage moet worden

gerealiseerd in de sociale huur- of

koopsector en/of in het kader van par-

ticulier opdrachtgeverschap (de zoge-

heten “vrije kavels”). Alleen wanneer

het bestemmingsplan dergelijke per-

centages vermeldt, kan daaraan in een

exploitatieplan een uitwerking worden

gegeven in die zin dat op de bijbeho-

rende ruimtegebruikskaart op kavel-

niveau aantallen en situering worden

vastgelegd. Wanneer de gemeente op

een later moment deze gegevens wil

aanpassen, dan zal zij daartoe het

exploitatieplan moeten herzien.

Het privaatrechtelijke spoor

Het voorgaande zou de indruk kunnen

wekken dat het kostenverhaal respec-

tievelijk het stellen van locatie-eisen

steeds via de publiekrechtelijke weg

(namelijk door middel van het exploita-

tieplan) moeten worden geregeld. Het

tegendeel is echter het geval. De wet-

gever heeft er namelijk uitdrukkelijk

voor gekozen om de sinds jaar en dag

beproefde methode van contractering

met ontwikkelaars/grondexploitanten –

“het vrijwillige, privaatrechtelijke

spoor” – geen strobreed in de weg te

leggen, en verwacht zelfs dat gemeen-

ten in het gros van de gevallen erin

zullen slagen op contractuele basis hun

doelstellingen ten aanzien van kosten-

verhaal en locatie-inrichting te verwe-

zenlijken; in die zin fungeert het door

de Grondexploitatiewet gecreëerde

publiekrechtelijk instrumentarium als

“stok achter de deur”.
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De gemeente heeft overigens niet de

verplichting om te trachten eerst door

middel van onderhandeling tot een

exploitatieovereenkomst te komen, zij

mag bij wijze van spreken direct naar

het middel van het exploitatieplan grij-

pen. Verwacht wordt echter dat

gemeenten in eerste instantie voor de

contractuele weg zullen kiezen omdat

daaraan belangrijke voordelen verbon-

den kunnen zijn, zoals een mogelijk

hogere opbrengst voor de gemeente,

zekerheid op korte termijn over de

ontwikkeling, en het uitsparen van

bestuurlijke lasten en procedures.

Ook marktpartijen zullen er in beginsel

de voorkeur aan geven door middel

van onderhandelingen tot werkbare

afspraken met de gemeente te komen.

Dat biedt hen immers de mogelijkheid

om tot “maatwerk” te komen, ook zij

kunnen op die manier vroegtijdig

zekerheid verkrijgen en bouwproductie

veiligstellen, en ook zij zitten niet te

wachten op het voeren van langdurige

en kostbare gerechtelijke procedures

met een niet zelden onzekere afloop.

Anterieure en posterieure

overeenkomsten

Ten aanzien van de toekomstige

grondexploitatieovereenkomsten moet

onderscheid worden gemaakt tussen

enerzijds de overeenkomst die tot

stand komt vóórdat een exploitatieplan

wordt vastgesteld (de zogeheten

“anterieure overeenkomst”), en ander-

zijds de overeenkomst die pas daarna

wordt gesloten (de zogeheten “poste-

rieure overeenkomst”).

De laatste categorie overeenkomsten is

weinig problematisch in die zin dat

daarin geen bepalingen over kosten-

verhaal en kwalitatieve eisen mogen

voorkomen die afwijken van wat daar-

over in het exploitatieplan is opgeno-

men. Een uitzondering geldt voor

onderwerpen waarin het exploitatie-

plan niet voorziet of kan voorzien:

daarover kunnen ook na vaststelling

van het exploitatieplan nog afspraken

worden gemaakt. Daarbij moeten

uiteraard wél de bepalingen van ande-

re wetten (bijvoorbeeld de Huis-

vestingswet) in acht worden genomen.

De anterieure overeenkomst zal daar-

entegen naar verwachting voor heel

wat meer hoofdbrekens zorgen. Dit

heeft te maken met het feit dat op dit

moment nog niet duidelijk is wat pre-

cies de reikwijdte van deze contrac-

teerbevoegdheid is, met andere woor-

den: wat mag een gemeente wel, en

wat mag zij niet langs deze weg

bewerkstelligen? Uiteindelijk zal de

rechtspraak de gewenste duidelijkheid

moeten bieden, maar het zal wel een

paar jaar duren voordat het zover is.

Vooralsnog kan met betrekking tot de

anterieure overeenkomst het volgende

worden vastgesteld:

- een gemeente mag (ook) afspraken

maken over verhaal van kostensoor-

ten die niet voorkomen op de hier-

voor besproken limitatieve kosten-

soortenlijst;

- de criteria profijt, toerekenbaarheid en

proportionaliteit die gelden voor de

exploitatieopzet behorende bij het

exploitatieplan hoeven niet te worden

toegepast bij de bepaling van de

hoogte van de kostenbijdrage (dit

betekent dat hogere kostenbijdragen

mogen worden overeengekomen dan

de gemeente redelijkerwijs in een

exploitatieplan zou kunnen opnemen);

- het is toegestaan afspraken te maken

over kwaliteitseisen die niet direct

betrekking hebben op het bouwrijp

maken, de inrichting van de open-

bare ruimte en de nutsvoorzieningen.

Voorts biedt de wet de mogelijkheid

om in zo´n anterieure overeenkomst

afspraken op te nemen over “financiële

bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelin-

gen”. Dit biedt de gemeente een

instrument om bijvoorbeeld in verband

met een planologische wijziging ten

behoeve van “rode functies” (bouwbe-

stemmingen) te verlangen dat de

betrokken marktpartijen andere maat-

schappelijk belangrijke functies zoals

natuur, recreatie, waterberging, infra-

structuur en culturele voorzieningen

(mede-)financieren. De financiële bij-

drage moet betrekking hebben op in

een structuurvisie voorziene ruimtelijke

ontwikkelingen buiten het eigen exploi-

tatiegebied. Het gaat hier om een vorm

van zogeheten “bovenplanse vereve-

ning”: de opbrengsten uit de grond-

exploitatie in het ene gebied worden

ingezet ter dekking van exploitatiete-

korten in een ander exploitatiegebied:

denk bijvoorbeeld aan de verwachte

opbrengsten uit de ontwikkeling van

een nieuw bedrijventerrein, die de her-

structurering van een of meer verou-

derde bedrijfsterreinen elders financieel

haalbaar moeten maken.

Samenvattend kan men stellen dat er

geen concrete bovengrens is gesteld

aan het anterieur contracteren: de

gemeente mag duidelijk verder gaan

voor wat betreft het kostenverhaal en

het stellen van kwalitatieve eisen dan

in het publiekrechtelijke spoor (exploi-

tatieplan) mogelijk is. Wel is tijdens de

parlementaire behandeling door de

regering opgemerkt dat het niet de

bedoeling is dat langs deze weg plano-

logische wijzigingen door de marktpar-

tijen worden “gekocht” en dat er ook

geen sprake mag zijn van een verkapte

open-ruimteheffing. De regering wil

niet weten van zogeheten “betaal-

planologie” (lees: de initiatiefnemer

kan van de gemeente de planologische

medewerking verkrijgen die hij wil,

mits hij ervoor betaalt), maar zeker

voor wat betreft de tamelijk ongedefi-

nieerde ”financiële bijdrage aan ruim-

telijke ontwikkelingen” ligt dat risico

wel op de loer. Daarnaast dient een

gemeente zich te realiseren dat zij haar

contractvrijheid niet mag hanteren op

een wijze die in strijd is met geschre-

ven of ongeschreven regels van

publiekrecht. Met dit laatste zijn de

algemene beginselen van behoorlijk

bestuur bedoeld. De rechter zal uitein-

delijk in het concrete geval moeten

bepalen, of die normen worden

geschonden.

Verrekening

Indien eerst tussen de gemeente en

een ontwikkelaar een grondexploitatie-

overeenkomst is gesloten en op een

later tijdstip door de gemeente een

exploitatieplan wordt vastgesteld op

grond waarvan kostenverhaal mogelijk

is dat op een niveau (ver) onder dat

van de anterieure overeenkomst uit-

komt, kan de bij de overeenkomst

betrokken ontwikkelaar volgens de

wet geen aanspraak maken op gedeel-

telijke terugbetaling van de door hem

verschuldigde (en inmiddels wellicht

voldane) exploitatiebijdrage.

Omgekeerd, als de gemeente op grond

van het exploitatieplan tot een kosten-

verhaal gerechtigd wordt dat omvang-

rijker is dan wat zij eerder met een

marktpartij is overeengekomen, dan

kan de gemeente niet tot een “nahef-

fing” bij die marktpartij overgaan.

Uiteraard kunnen gemeente en ont-

wikkelaar een dergelijke verrekening

(bij positieve dan wel negatieve ver-

schillen) wel overeenkomen.

Verplichte kennisgeving van tot stand

gekomen overeenkomsten

Van iedere gesloten exploitatieovereen-

komst moet de gemeente publiekelijk

kennis geven, en bovendien moet van

iedere gesloten overeenkomst een aan-

tekening worden gemaakt in het

(openbaar) gemeentelijk bouwregister.

De wettelijke verplichting tot publieke

kennisgeving heeft echter uitsluitend

betrekking op het feit dát er een over-

eenkomst is tot stand gekomen. Wil

een derde-belanghebbende inzage in

de inhoud van de overeenkomst, dan

zal hij op grond van de Wet openbaar-

heid van bestuur (Wob) de gemeente

daarom moeten verzoeken. Hoewel de

Wob openbaarmaking van documenten

die betrekking hebben op een bestuur-

lijke aangelegenheid (en als zodanig is

de grondexploitatie zeker te kwalifice-

ren) in beginsel verplicht stelt, is het de

vraag of de gemeente die zo´n verzoek

krijgt, daar steeds aan moet voldoen.

De Wob biedt de gemeente namelijk

mogelijkheden om zo´n verzoek te wei-

geren, met name als de economische

en financiële belangen van de gemeen-

te bij openbaarmaking zouden worden

geschaad. Die situatie zal zich kunnen

voordoen wanneer de gemeente door

openbaarmaking van de inhoud van de

overeenkomst haar toekomstige onder-

handelingspositie tegenover andere

ontwikkelaars in het exploitatiegebied

zou schaden.

Rechtsbescherming

Het stelsel van rechtsbescherming in

kwesties die de grondexploitatie betref-

fen is tamelijk gecompliceerd. Met uit-

zondering van geschillen naar aanlei-

ding van een exploitatieovereenkomst,

waarvoor men zich tot de burgerlijke

rechter moet wenden, zullen geschillen

door de bestuursrechter moeten wor-

den beslecht. Van deze laatste moge-

lijkheid worden hier enkele voorbeel-

den gegeven.

Degene die een exploitatieovereen-

komst met de gemeente heeft gesloten

als ook de eigenaar van gronden gele-

gen in het exploitatiegebied kan bij de

bestuursrechter in beroep komen tegen

de vaststelling van een exploitatieplan,

tegen een besluit om geen exploitatie-

plan vast te stellen, en tegen een

besluit tot herziening van het exploita-

tieplan. Omdat het besluit tot vaststel-

ling van een exploitatieplan tot stand

komt met toepassing van de uniforme

openbare voorbereidingsprocedure,

wordt de bezwaarfase overgeslagen en

wordt het beroep rechtstreeks inge-

steld. Bij welke rechterlijke instantie

(rechtbank of Afdeling bestuursrecht-

spraak van de Raad van State) het

beroep moet worden ingesteld, is

afhankelijk van de onderliggende ruim-

telijke maatregel (bestemmingsplan of

projectbesluit). Geen beroep staat open

tegen een herziening van het exploita-

tieplan die slechts betrekking heeft op

“niet-structurele” onderdelen daarvan.

De houder van een bouwvergunning

die het niet eens is met de daarbij vast-

gestelde exploitatiebijdrage, zal deze in

bezwaar en eventueel (hoger) beroep

bij de bestuursrechter kunnen aanvech-

ten. Degene die houder was van de

bouwvergunning (of diens rechtsopvol-

ger) kan bij de bestuursrechter ageren
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“Eerst onderhandelen wel

aan te bevelen, maar niet verplicht

voorgeschreven.”

“De gemeente mag verder gaan

voor wat betreft het kostenverhaal en

het stellen van kwalitatieve eisen

dan in het publiekrechtelijke spoor

(exploitatieplan) mogelijk is.”



De gemeente heeft overigens niet de

verplichting om te trachten eerst door

middel van onderhandeling tot een

exploitatieovereenkomst te komen, zij

mag bij wijze van spreken direct naar

het middel van het exploitatieplan grij-

pen. Verwacht wordt echter dat

gemeenten in eerste instantie voor de

contractuele weg zullen kiezen omdat

daaraan belangrijke voordelen verbon-

den kunnen zijn, zoals een mogelijk

hogere opbrengst voor de gemeente,

zekerheid op korte termijn over de

ontwikkeling, en het uitsparen van

bestuurlijke lasten en procedures.

Ook marktpartijen zullen er in beginsel

de voorkeur aan geven door middel

van onderhandelingen tot werkbare

afspraken met de gemeente te komen.

Dat biedt hen immers de mogelijkheid

om tot “maatwerk” te komen, ook zij

kunnen op die manier vroegtijdig

zekerheid verkrijgen en bouwproductie

veiligstellen, en ook zij zitten niet te

wachten op het voeren van langdurige

en kostbare gerechtelijke procedures

met een niet zelden onzekere afloop.

Anterieure en posterieure

overeenkomsten

Ten aanzien van de toekomstige

grondexploitatieovereenkomsten moet

onderscheid worden gemaakt tussen

enerzijds de overeenkomst die tot

stand komt vóórdat een exploitatieplan

wordt vastgesteld (de zogeheten

“anterieure overeenkomst”), en ander-

zijds de overeenkomst die pas daarna

wordt gesloten (de zogeheten “poste-

rieure overeenkomst”).

De laatste categorie overeenkomsten is

weinig problematisch in die zin dat

daarin geen bepalingen over kosten-

verhaal en kwalitatieve eisen mogen

voorkomen die afwijken van wat daar-

over in het exploitatieplan is opgeno-

men. Een uitzondering geldt voor

onderwerpen waarin het exploitatie-

plan niet voorziet of kan voorzien:

daarover kunnen ook na vaststelling

van het exploitatieplan nog afspraken

worden gemaakt. Daarbij moeten

uiteraard wél de bepalingen van ande-

re wetten (bijvoorbeeld de Huis-

vestingswet) in acht worden genomen.

De anterieure overeenkomst zal daar-

entegen naar verwachting voor heel

wat meer hoofdbrekens zorgen. Dit

heeft te maken met het feit dat op dit

moment nog niet duidelijk is wat pre-

cies de reikwijdte van deze contrac-

teerbevoegdheid is, met andere woor-

den: wat mag een gemeente wel, en

wat mag zij niet langs deze weg

bewerkstelligen? Uiteindelijk zal de

rechtspraak de gewenste duidelijkheid

moeten bieden, maar het zal wel een

paar jaar duren voordat het zover is.

Vooralsnog kan met betrekking tot de

anterieure overeenkomst het volgende

worden vastgesteld:

- een gemeente mag (ook) afspraken

maken over verhaal van kostensoor-

ten die niet voorkomen op de hier-

voor besproken limitatieve kosten-

soortenlijst;

- de criteria profijt, toerekenbaarheid en

proportionaliteit die gelden voor de

exploitatieopzet behorende bij het

exploitatieplan hoeven niet te worden

toegepast bij de bepaling van de

hoogte van de kostenbijdrage (dit

betekent dat hogere kostenbijdragen

mogen worden overeengekomen dan

de gemeente redelijkerwijs in een

exploitatieplan zou kunnen opnemen);

- het is toegestaan afspraken te maken

over kwaliteitseisen die niet direct

betrekking hebben op het bouwrijp

maken, de inrichting van de open-

bare ruimte en de nutsvoorzieningen.

Voorts biedt de wet de mogelijkheid

om in zo´n anterieure overeenkomst

afspraken op te nemen over “financiële

bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelin-

gen”. Dit biedt de gemeente een

instrument om bijvoorbeeld in verband

met een planologische wijziging ten

behoeve van “rode functies” (bouwbe-

stemmingen) te verlangen dat de

betrokken marktpartijen andere maat-

schappelijk belangrijke functies zoals

natuur, recreatie, waterberging, infra-

structuur en culturele voorzieningen

(mede-)financieren. De financiële bij-

drage moet betrekking hebben op in

een structuurvisie voorziene ruimtelijke

ontwikkelingen buiten het eigen exploi-

tatiegebied. Het gaat hier om een vorm

van zogeheten “bovenplanse vereve-

ning”: de opbrengsten uit de grond-

exploitatie in het ene gebied worden

ingezet ter dekking van exploitatiete-

korten in een ander exploitatiegebied:

denk bijvoorbeeld aan de verwachte

opbrengsten uit de ontwikkeling van

een nieuw bedrijventerrein, die de her-

structurering van een of meer verou-

derde bedrijfsterreinen elders financieel

haalbaar moeten maken.

Samenvattend kan men stellen dat er

geen concrete bovengrens is gesteld

aan het anterieur contracteren: de

gemeente mag duidelijk verder gaan

voor wat betreft het kostenverhaal en

het stellen van kwalitatieve eisen dan

in het publiekrechtelijke spoor (exploi-

tatieplan) mogelijk is. Wel is tijdens de

parlementaire behandeling door de

regering opgemerkt dat het niet de

bedoeling is dat langs deze weg plano-

logische wijzigingen door de marktpar-

tijen worden “gekocht” en dat er ook

geen sprake mag zijn van een verkapte

open-ruimteheffing. De regering wil

niet weten van zogeheten “betaal-

planologie” (lees: de initiatiefnemer

kan van de gemeente de planologische

medewerking verkrijgen die hij wil,

mits hij ervoor betaalt), maar zeker

voor wat betreft de tamelijk ongedefi-

nieerde ”financiële bijdrage aan ruim-

telijke ontwikkelingen” ligt dat risico

wel op de loer. Daarnaast dient een

gemeente zich te realiseren dat zij haar

contractvrijheid niet mag hanteren op

een wijze die in strijd is met geschre-

ven of ongeschreven regels van

publiekrecht. Met dit laatste zijn de

algemene beginselen van behoorlijk

bestuur bedoeld. De rechter zal uitein-

delijk in het concrete geval moeten

bepalen, of die normen worden

geschonden.

Verrekening

Indien eerst tussen de gemeente en

een ontwikkelaar een grondexploitatie-

overeenkomst is gesloten en op een

later tijdstip door de gemeente een

exploitatieplan wordt vastgesteld op

grond waarvan kostenverhaal mogelijk

is dat op een niveau (ver) onder dat

van de anterieure overeenkomst uit-

komt, kan de bij de overeenkomst

betrokken ontwikkelaar volgens de

wet geen aanspraak maken op gedeel-

telijke terugbetaling van de door hem

verschuldigde (en inmiddels wellicht

voldane) exploitatiebijdrage.

Omgekeerd, als de gemeente op grond

van het exploitatieplan tot een kosten-

verhaal gerechtigd wordt dat omvang-

rijker is dan wat zij eerder met een

marktpartij is overeengekomen, dan

kan de gemeente niet tot een “nahef-

fing” bij die marktpartij overgaan.

Uiteraard kunnen gemeente en ont-

wikkelaar een dergelijke verrekening

(bij positieve dan wel negatieve ver-

schillen) wel overeenkomen.

Verplichte kennisgeving van tot stand

gekomen overeenkomsten

Van iedere gesloten exploitatieovereen-

komst moet de gemeente publiekelijk

kennis geven, en bovendien moet van

iedere gesloten overeenkomst een aan-

tekening worden gemaakt in het

(openbaar) gemeentelijk bouwregister.

De wettelijke verplichting tot publieke

kennisgeving heeft echter uitsluitend

betrekking op het feit dát er een over-

eenkomst is tot stand gekomen. Wil

een derde-belanghebbende inzage in

de inhoud van de overeenkomst, dan

zal hij op grond van de Wet openbaar-

heid van bestuur (Wob) de gemeente

daarom moeten verzoeken. Hoewel de

Wob openbaarmaking van documenten

die betrekking hebben op een bestuur-

lijke aangelegenheid (en als zodanig is

de grondexploitatie zeker te kwalifice-

ren) in beginsel verplicht stelt, is het de

vraag of de gemeente die zo´n verzoek

krijgt, daar steeds aan moet voldoen.

De Wob biedt de gemeente namelijk

mogelijkheden om zo´n verzoek te wei-

geren, met name als de economische

en financiële belangen van de gemeen-

te bij openbaarmaking zouden worden

geschaad. Die situatie zal zich kunnen

voordoen wanneer de gemeente door

openbaarmaking van de inhoud van de

overeenkomst haar toekomstige onder-

handelingspositie tegenover andere

ontwikkelaars in het exploitatiegebied

zou schaden.

Rechtsbescherming

Het stelsel van rechtsbescherming in

kwesties die de grondexploitatie betref-

fen is tamelijk gecompliceerd. Met uit-

zondering van geschillen naar aanlei-

ding van een exploitatieovereenkomst,

waarvoor men zich tot de burgerlijke

rechter moet wenden, zullen geschillen

door de bestuursrechter moeten wor-

den beslecht. Van deze laatste moge-

lijkheid worden hier enkele voorbeel-

den gegeven.

Degene die een exploitatieovereen-

komst met de gemeente heeft gesloten

als ook de eigenaar van gronden gele-

gen in het exploitatiegebied kan bij de

bestuursrechter in beroep komen tegen

de vaststelling van een exploitatieplan,

tegen een besluit om geen exploitatie-

plan vast te stellen, en tegen een

besluit tot herziening van het exploita-

tieplan. Omdat het besluit tot vaststel-

ling van een exploitatieplan tot stand

komt met toepassing van de uniforme

openbare voorbereidingsprocedure,

wordt de bezwaarfase overgeslagen en

wordt het beroep rechtstreeks inge-

steld. Bij welke rechterlijke instantie

(rechtbank of Afdeling bestuursrecht-

spraak van de Raad van State) het

beroep moet worden ingesteld, is

afhankelijk van de onderliggende ruim-

telijke maatregel (bestemmingsplan of

projectbesluit). Geen beroep staat open

tegen een herziening van het exploita-

tieplan die slechts betrekking heeft op

“niet-structurele” onderdelen daarvan.

De houder van een bouwvergunning

die het niet eens is met de daarbij vast-

gestelde exploitatiebijdrage, zal deze in

bezwaar en eventueel (hoger) beroep

bij de bestuursrechter kunnen aanvech-

ten. Degene die houder was van de

bouwvergunning (of diens rechtsopvol-

ger) kan bij de bestuursrechter ageren
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“Eerst onderhandelen wel

aan te bevelen, maar niet verplicht

voorgeschreven.”

“De gemeente mag verder gaan

voor wat betreft het kostenverhaal en

het stellen van kwalitatieve eisen

dan in het publiekrechtelijke spoor

(exploitatieplan) mogelijk is.”
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als hij het niet eens is met de door bur-

gemeester en wethouders na beëindi-

ging van de exploitatie opgestelde afre-

kening en de daaruit eventueel voort-

vloeiende terugbetaling.

Overgangsrecht

Volgens de overgangsregeling behoren-

de bij de nieuwe Wro blijft de oude

WRO gedurende de herzieningstermijn

van 10 jaar (gerekend vanaf de datum

van inwerkingtreding) van toepassing

op een bestemmingsplan waarvan het

ontwerp ter inzage is gelegd vóór 1 juli

2008. Wanneer een dergelijk plan op

enig moment wordt herzien, zal dat in

principe gepaard moeten gaan met de

vaststelling van een exploitatieplan

(tenzij het kostenverhaal anderszins

verzekerd is, zie hiervóór).

Wanneer het bestaande bestemmings-

plan een globaal, nader uit te werken

plan betreft, waarbij aan de uitwer-

kingsplicht nog niet is voldaan op 1 juli

2008, dat kan niet gelijktijdig met het

desbetreffende uitwerkingsplan een

exploitatieplan worden vastgesteld,

omdat een exploitatieplan nu eenmaal

niet voor het eerst aan een uitwer-

kingsplan kan worden gekoppeld. Als

een gemeente in de situatie van een

eerst na 1 juli 2008 uit te werken moe-

derplan toch een exploitatieplan voor

de daarin begrepen gronden wenst vast

te stellen, dan kan dat alleen wanneer

zij eerst het moederplan herziet, waar-

bij gelijktijdig met die planherziening

het exploitatieplan wordt vastgesteld.

Een gemeentelijk structuurplan volgens

de oude WRO wordt per 1 juli 2008

aangemerkt als een gemeentelijke

structuurvisie volgens de nieuwe Wro.

In principe hoeft de gemeente dus

niets aan dat document te veranderen.

Maar als zij voor zich zelf de mogelijk-

heid wil creëren om in de toekomst tot

bepaalde vormen van kostenverhaal te

komen, dan zal zij die structuurvisie

toch in een aantal opzichten moeten

aanpassen. Zo biedt de wet de moge-

lijkheid om bovenplanse kosten voor

meerdere locaties in de exploitatieop-

zet op te nemen in de vorm van een

fondsbijdrage, op voorwaarde dat voor

die locaties een structuurvisie is vastge-

steld die aanwijzingen geeft over de

bestedingen die ten laste van het

fonds kunnen komen. De gemeente

zal de desbetreffende locaties alsmede

dergelijke aanwijzingen omtrent de

besteding dus moeten opnemen/

verwerken in de structuurvisie. En

wanneer de gemeente van haar con-

tractspartij bij een anterieure grondex-

ploitatieovereenkomst een financiële

bijdrage aan ruimtelijke ontwikkelin-

gen verlangt, zal zij die ruimtelijke ont-

wikkelingen in de structuurvisie moe-

ten hebben benoemd (en gemoti-

veerd). Omdat een dergelijke verhaals-

mogelijkheid in het verleden niet

bestond, zal de gemeente haar tot

structuurvisie omgedoopte structuur-

plan hierop moeten aanpassen.

De nieuwe Wro verplicht de gemeente

niet langer tot het vaststellen van een

exploitatieverordening. Het is een

gemeente echter niet aan te bevelen

om de bestaande exploitatieverorde-

ning (oude stijl) nu maar in te trekken.

Deze bestaande verordening blijft

namelijk van toepassing op exploitatie-

overeenkomsten gesloten vóór 1 juli

2008, alsmede op overeenkomsten die

na 1 juli 2008 worden gesloten ter uit-

voering van een bestemmingsplan

waarvan het ontwerp vóór 1 juli 2008

ter inzage is gelegd.

Conclusies

Met de introductie van een grond-

exploitatieregeling in de nieuwe Wro is

er een belangrijke verschuiving opge-

treden van de tot voor kort heersende

toelatingsplanologie (“het bestem-

mingsplan bepaalt wat mag, niet wat

moet”) naar ontwikkelings- of stu-

ringsplanologie (het exploitatieplan

bepaalt hoe en wanneer het ruimtelijk

beleid moet worden uitgevoerd). Voor

wat betreft het verhaal van kosten ver-

bonden aan het bouwrijp maken van

ontwikkelingslocaties heeft de wetge-

ver bewust gekozen voor een

gemengd systeem, waarin de publiek-

rechtelijke weg pas behoeft te worden

ingeslagen als het de gemeente niet is

gelukt om op contractuele basis haar

doelstellingen te bewerkstelligen. De

wetgever heeft de gemeenten op dit

punt een grote mate van contractsvrij-

heid gelaten en uiteindelijk zal de rech-

ter in de loop der tijd duidelijkheid

moeten scheppen over de vraag, waar

die contractsvrijheid precies haar

begrenzing vindt. De gemeente heeft

met de limitatieve kostensoortenlijst en

het via de bouwvergunning af te dwin-

gen kostenverhaal veel meer dan voor-

heen de zekerheid dat zij haar investe-

ringen in locatieontwikkelingen zal

kunnen omslaan over de grondeigena-

ren die van die investeringen baat

ondervinden. De gemeente zal hier-

voor wel een zeker wisselgeld moeten

betalen in de vorm van een grotere

transparantie ten aanzien van het

gemeentelijk grond(prijs)beleid.

mr. R.J. (Robert) Lucassen

Real Estate

T + 31 (0)30 2121 547

E robert.lucassen@cms-dsb.com
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“Het bestemmingsplan bepaalt

wat mag, niet wat moet.”

Door de uitvoering of vaststelling

van planologische maatregelen kan

een particulier schade lijden. Een

bekend voorbeeld is dat iemand

eigenaar is van een stuk grond en

de mogelijkheid heeft op deze

grond een mooie woning te bou-

wen. Wanneer deze mogelijkheid

vervalt in een nieuw of herzien

bestemmingsplan, wordt de grond

een stuk minder waard en lijdt die

eigenaar schade als gevolg van het

bestemmingsplan.

Voor de ontstane schade in bovenge-

noemd voorbeeld kende de WRO een

uitputtende opsomming van schade-

oorzaken die recht kunnen geven op

vergoeding van planschade. Ook in de

nieuwe Wro is een uitputtende rege-

ling opgenomen voor een tegemoetko-

ming in de schade ontstaan door pla-

nologische besluiten.

Tegemoetkoming

Eén van de meest in het oog springen-

de verschillen met de oude WRO is dat

de nieuwe wet niet meer spreekt over

het vergoeden van planschade, maar

over een ´tegemoetkoming´ in de scha-

de. In deze nuancering zit een zeer

belangrijk verschil met de oude WRO.

De wetgever heeft door te kiezen voor

een stelsel van een ´tegemoetkoming´

bepaald dat er in principe geen volledi-

ge vergoeding van schade meer zal

zijn, maar hooguit een tegemoetko-

ming in de schade die de burger lijdt.

De nieuwe wet gaat nog verder: het

begrip schade wordt, in tegenstelling

tot wat in de oude WRO staat, op

voorhand beperkt tot schade die

bestaat uit inkomensderving of vermin-

dering van de waarde van een onroe-

rende zaak. Dit betekent dat bijvoor-

beeld schade ontstaan uit een tijdelijke

storing van het woongenot niet meer

voor vergoeding in aanmerking komt.

Al deze ingrijpende beperkingen zijn

het gevolg van een jarenlange lobby

van de gemeenten, met als inzet het

tegengaan van het aantal ingediende

claims en een beperking van de hoog-

te van de wel toegekende claims. Of

echter met de nieuwe wet deze doel-

stellingen zullen worden gehaald, zal

in de loop van de jaren moeten blijken.

Schadeoorzaken

Evenals in de oude WRO worden in de

nieuwe Wro verscheidene schadeoor-

zaken vermeld die aanleiding kunnen

geven voor een tegemoetkoming in de

geleden schade. Dit is bijvoorbeeld

schade die zijn grondslag vindt in een

bepaling van een bestemmingsplan,

beheersverordening, provinciaal- of

rijksinpassingsplan, een gemeentelijk-,

provinciaal- of rijksprojectbesluit, een

buitenplanse ontheffing, een tijdelijke

ontheffing en een aanhouding van de

beslissing op een bouw-, sloop- of

aanlegvergunning. Deze opsomming is

overigens niet uitputtend.

Een belangrijk verschil in de praktijk zal

worden dat in de nieuwe Wro de

bepalingen die een wijzigingsbevoegd-

heid, een uitwerkingsverplichting of

een bevoegdheid tot het geven van

ontheffing of het stellen van nadere

eisen bevatten, zijn uitgezonderd als

schadeoorzaak. Deze zogenaamde

‘flexibiliteitsbepalingen’ kunnen alleen

nog grondslag voor een tegemoetko-

ming in de schade vormen wanneer er

daadwerkelijk toepassing is gegeven

aan deze bepalingen. Dat betekent dat

wanneer iemand eigenaar is van een

woning met vrij uitzicht en hij wordt

geconfronteerd met een nieuw

bestemmingsplan dat aan het perceel

tegenover zijn woning de globale

bestemming ‘uit te werken woondoel-

einden’ toekent, die eigenaar direct

schade lijdt. Wanneer hij namelijk zijn

huis wil verkopen kan de koper, na

raadpleging van het bestemmingsplan,

op de hoogte zijn van het feit dat het

vrije uitzicht in de toekomst wellicht

zal verdwijnen in verband met de nog

uit te werken bestemming ‘woondoel-
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“De wetgever heeft door te kiezen

voor een stelsel van een ´tegemoet-

koming´ bepaald dat er geen volledige

vergoeding van schade meer zal zijn.”


