








Figuur 3.1

De economische groei is gekoppeld aan verbetering van de leefbaarheid. Het gaat om growing up
instead of growing out.44 De regionaal strategische Urban Growth Boundary-uitbreidingen voorkomen ove-
rigens niet alle intraregionale competitie: ook in Portland is ontwikkelen voor gemeenten belang-
rijk45> om de banen, economische groei en onroerendezaakbelasting. Bij nieuwe — en vooral commer-
ciéle — ontwikkelingen wordt tegelijkertijd waarde afgeroomd om die bijvoorbeeld te investeren in
herstructurering. Dit maakt nieuwe ontwikkelingen aantrekkelijk voor gemeenten.

De gemeenten en de markt oefenen dan ook wel degelijk druk op Metro uit om ook de gebieden waar
geen uitbreiding van de grond te verwachten is, maar die wel economisch sterk zijn, tegemoet te
komen met kleine uitbreidingen. Het nemen van besluiten gebeurt in samenspraak. Altijd wordt er
gekeken naar de gevolgen van nieuwe ontwikkelingen voor de hele regio. Burgers kunnen voor of
tegen stemmen.

44 Opgroeien heeft een dubbele betekenis, namelijk ook het volwassen worden van de stedelijke regio.
45 Deze competitie is minder extreem dan in bijvoorbeeld Californié, omdat Oregon geen sales tax (BTW) kent. Ontwikkelingen
worden vaak gekoppeld aan kwalitatieve verbeteringen.
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De regionale overheid, maar ook de staat en alle lokale jurisdicties zorgen voor de regionale balans
via allocatie van investeringen en sturing van ontwikkelingen via prikkels en (regionale) belasting-
heffingen. Ontwikkelaars dragen per project een bedrag af voor de planning van nieuwe gebieden;
iedereen betaalt mee aan strategische regionale investeringen; voor plekken die voor de regio
belangrijk gevonden worden, zijn er met inspraak van de hele regio financiéle prikkels. De bedoeling
is om zo te voorkomen dat het 2040-plan te vrijblijvend is.

Concurrency*®
De twee belangrijkste financiéle instrumenten op lokaal niveau voor het stimuleren van gewenste
ontwikkelingen zijn:
tax increment financing (TIF)
lokale belastingen voor local improvement districts, voor actieve investeringen zoals vastgesteld in
het gezamenlijke 2040-plan.
Hierbij is toezicht nodig op het soort ontwikkeling en de spreiding daarvan. Om ook hierbij de creati-
viteit van de markt aan te boren, wordt er gebruik gemaakt van concurrency (gelijktijdigheid). Het
voorzieningenniveau moet — gelijktijdig — voldoende zijn om de nieuwe ontwikkelingen te bedienen.
Nieuwe ontwikkelingen moeten zichzelf betalen.
Deze gaan verder dan de impact fees waarbij voor bepaalde negatieve effecten, zoals vervuiling, een
heffing betaald moet worden. Concurrency legt meer verantwoordelijkheid bij de ontwikkelende partij
en is dwingender.

Kleinschalige uitruilmogelijkheden

De verschillende overheden in Portland kennen verder veel kleinschalige uitruilmogelijkheden, waar-

bij telkens gezocht wordt naar maatwerk om ontwikkelingen te stimuleren:
Veelvuldig wordt gebruikgemaakt van TDR (Transferable Development Rights) in bestemmingsplan-
nen. Het doel is kwetsbare groengebieden te beschermen en betaalbare woningbouw te ontwik-
kelen.
Floor Area Ratios kunnen van de ene kavel naar een andere worden overgedragen, waardoor som-
mige hogere dichtheden krijgen, terwijl elders historische gebouwen behouden blijven (vergelijk
Seattle, hoofdstuk 2). Via deze uitruil worden parken en andere openbare in de binnenstad aan-
gelegd.
TDR kunnen ook worden gebruikt om sociale huisvesting te stimuleren. Dichtheden en ontwik-
kelmogelijkheden kunnen naar andere kavels worden overgedragen mits een deel van de
opbrengsten bestemd is voor het transformeren van gebouwen. Een vervallen hotel is op deze
manier omgezet in een daklozenopvang (Putters, 2008). Dergelijke uitruil wordt vastgelegd in
contracten.

Veel van de in Portland gebruikte instrumenten zijn bedoeld om alle lokale overheden te laten profi-
teren van de regionale benadering. Alle gemeenten kregen in het regionale plan een zwaartepunt
aangewezen, waardoor er een gebalanceerde groei is in de regio: elke gemeente krijgt iets. Metro
maakt met gemeenten en particulieren contractueel afspraken over de resultaten, die vaak gekop-

46 Met concurrency wordt gelijktijdigheid bedoeld.
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peld zijn aan andere ontwikkelingen. Dit leidt tot een subtiele (her)verdeling van groei. Hierbij moet
worden aangetekend dat het gebruik van voor-wat-hoort-wat-planologie valt of staat met groei zelf.
Als er niets meer af te romen valt, loopt het systeem vast.

Kortom, in de Portland-metropool wordt veel ingezet op een gebalanceerde groei. Hoewel er zeker
sprake is van competitie binnen de regio, heeft het historisch gegroeide metropolitane bewustzijn
de regio in zijn greep.

Belangrijke lessen uit Engeland zijn:

Meer lokaal-regionale autonomie geeft de regio een prikkel als:
die inzet op een evenwichtige economische ontwikkeling;
de contractuele samenwerking met bindende afspraken over de verdeling van baten en lasten,
gestimuleerd wordt door een financiéle prikkel van de nationale overheid. Die moet deze samen-
werking voor alle partijen aantrekkelijk maken;
de marktcreativiteit via financiéle en materiéle planning obligations wordt ingeschakeld, waarbij
ontwikkelaars de overheid compenseren voor het meewerken aan het mogelijk maken van de
ontwikkeling. Zo wordt de markt mededragervan planningsdoelstellingen.

Belangrijke lessen uit Portland zijn:
De inzet op economische ontwikkelingen die de hele regio een impuls geven, waarbij de plek
ondergeschikt is aan de ontwikkeling zelf.
Verpauperde gebieden worden benaderd vanuit opportunity costs (de waarde die wordt misgelopen
door niets te doen): welke ontwikkeling kan zorgen voor economische groei, in plaats van voor
stilstand?
De regio beslist om het investeren in de centrale stad aantrekkelijker te maken, terwijl een deel
van de revenuen weer terugstroomt naar de regio. Afspraken hierover zijn vrijwillig.
De regionale overheid, die beschikt over prikkels en instrumenten om iets af te dwingen, richt
zich op governance in plaats van government. Hoewel ontwikkelingen in principe zijn af te dwingen,
kunnen de gemeenten bij de staat Oregon in beroep gaan om de mate van afdwingbaarheid ter
discussie te stellen. Maar dergelijke processen kosten veel tijd en gaan ten koste van de ambities.
Bovendien ligt een deel van de metropool buiten de jurisdictie van de stadsregio.
Metro is een regisserend regionaal orgaan geworden, en werkt met vrijwillige afspraken, omdat
die beter door de gehele metropoolregio worden gedragen.

In het volgende hoofdstuk wordt ingegaan op hoe de ervaringen in Engeland en de VS handvatten
geven voor een groot allocatieprobleem in Nederland, te weten het overschot aan kantoren in
Amsterdam. Hoe ziet een uitruilsysteem voor kantoren eruit?

In geen van de onderzochte steden is een vergelijkbaar probleem gesignaleerd. Wel is er in de
onderzochte stedelijke regio’s een spanning tussen de individuele en collectieve belangen. Instru-
menten die dit moeten kanaliseren kunnen niet zonder meer uit het buitenland worden overgeno-
men. Ze worden wel als handvatten gebruikt.
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Het aanbod van kantoren is groot in de Noordvleugel, maar er zijn weinig toplocaties. Veel gebieden
zijn buiten kantoortijd erg onaantrekkelijk en de kwantiteit van het aanbod is ook een probleem: er is
veel leegstand. Gezien de gemeentelijke plannen zal die in de toekomst alleen maar toenemen. In
hoofdstuk 1 is al kort over dit probleem van de metropoolregio Amsterdam gesproken. In dit onder-
zoek wordt nagegaan hoe dit probleem duurzaam opgelost kan worden.

Gekeken is naar oplossingen voor verevening en uitruil van ontwikkelingen om toekomstige leeg-
stand te voorkomen (proactief), met medewerking van de markt. Daarnaast moeten reactief47 de
bestaande dode kantoren andere functies krijgen.

In de Amsterdamse metropoolregio?3 voeren de gemeenten en provincies gezamenlijk projecten die
de regionale concurrentiepositie moeten verstevigen. Voorbeelden hiervan zijn het Platform bereikbaar-
heid, gericht op infrastructuur- en vervoersmaatregelen, en het Platform bedrijuen- en kantoorlocaties
(Plabeka).49 Dit laatste werd onder andere opgericht om de regionale kantoorvoorraad te reguleren,
een balans te zoeken tussen vraag en aanbod en te zorgen voor segmentering, profilering en afstem-
ming van uiteenlopende locaties. Het is goed dat de metropoolregio hierin gezamenlijk optrekt,

maar toch slaagt het samenwerkingsverband er niet in om de problemen op te lossen.

De locatie

Een aantrekkelijke omgeving stimuleert bedrijven om zich in een gebied te vestigen, waarmee ze bij-
dragen aan de economische groei in een regio. Naast de beschikbaarheid van bekwaam en gemoti-
veerd personeel, hoogwaardige dienstverlening, aanwezigheid van voorzieningen en goede verbin-
dingen, is ook de status van de locatie belangrijk (Van Gool et al., 2007). Veel metropolitane regio’s
vinden kantoorlocaties belangrijk omdat die doorgaans veel hoogwaardige werkgelegenheid met
zich meebrengen (Scott, 1988; Ploeger, 2004; Lang 2000: 2). De structuurvan de lokaal-regionale
vastgoedmarkt heeft steeds meer invioed op de ruimtelijk-economische structuur van stedelijke
regio’s. Vastgoed is belangrijk in stedelijke investeringsportfolio’s (Keivani et al., 2001; Ploeger,
2004). De nieuwe kantoorlocaties zijn van invioed op de woon-werk-balans en spelen daarom een
belangrijke rol in overheidsbeleid. Zo kunnen kantoren aan de stadsranden leiden tot langere forens-

47 Het hangt van de politieke kleur van het gemeentelijk bestuur af of dit zal gebeuren. Overheidsfalen is mogelijk als een
gemeente zoneringen niet aanpast, om niet met potentiéle nieuwe kantoorlocaties in de gemeente te concurreren. Het
onaantrekkelijk houden van bestaande locaties leidt tot meer vraag naar nieuwe — winstgevende — gronduitgifte.

48 De Amsterdamse metropoolregio omvat 35 gemeenten en de provincies Noord-Holland en Flevoland. Er wonen ongeveer 2,2
miljoen mensen, van wie eenderde in Amsterdam. Andere grote gemeenten zijn Almere (181.000 inwoners), Haarlemmer-
meer (131.000) en Haarlem (146.000). De metropoolregio is een vrijwillig samenwerkingsverband zonder juridische status en
wetgeving. De gemeenten en provincies werken samen via thematische bijeenkomsten, waar gezamenlijk strategische
standpunten voor de regio worden ingenomen. Deze beslissingen moeten door elk van de gemeenten worden goedgekeurd.

49 Ditis gestart op de vierde Noordvleugel-conferentie (februari 2005) en presenteerde zijn afspraken tijdens de zesde confe-
rentie (februari 2007).
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afstanden (Lang, 2000). Kantorenlocaties hebben dus maatschappelijke gevolgen, maar hebben
geen rol in de planning op regionaal niveau.

Soorten leegstand
Te veel kantoren leidt tot leegstand en tot een daling van effectieve huurprijzen. Er zijn drie soorten
leegstand:
frictieleegstand (tijdelijke leegstand voortkomend uit bedrijfsverhuizingen)
aanvangsleegstand (de eerste tijd na oplevering van een gebouw)
structurele leegstand (als een ruimte meer dan drie jaar leegstaat).

Varkenscyclus

Er gaat veel geld om in de ontwikkeling van kantoren. De gemeente verdient aan grondverkoop, of -
in Amsterdam — aan erfpachtcanons; de ontwikkelaar gaat voor het hoge ontwikkelrendement; de
investeerder heeft een aantrekkelijk beleggingsobject. De markt lijkt op de varkenscyclus: het ver-
schijnsel in de economie waarbij overschotten en tekorten van een bepaald product, bijvoorbeeld
varkens of koffiebonen, elkaar afwisselen, doordat aanbieders massaal reageren op de hoogte van de
prijzen. Tegen de tijd dat deze reactie doorwerkt op het aanbod, is de prijs alweer omgeslagen. Door
de lage prijzen daalt het aanbod en stijgen de prijzen weer, waarna de cyclus opnieuw begint. De
markt zelf reageert niet op dit probleem.

In een fase van economische groei wordt beschikbare kantoorruimte snel opgenomen. Nieuwe ont-
wikkelingen zijn daardoor zeer aantrekkelijk voor investeerders. In deze fase is de rente vaak laag,
terwijl de huurprijzen snel stijgen. Er worden dan veel nieuwe bouwplannen in werking gezet. Door
de grote vraag naar geld stijgt de rente en daalt de economische groei. Wanneer de nieuwe kantoor-
ruimte beschikbaar komt, is de vraag vaak al afgezwakt. Wel komt er - als gevolg van het pijplijnef-
fect — nog een tijdje nieuwe kantoorruimte beschikbaar, waardoor de leegstand toeneemt en de huur-
prijzen onder druk komen te staan. Door de lange voorbereiding- en bouwtijd is het aanbod van
kantoorruimte op de korte termijn niet elastisch. Wanneer de rente daalt, zou de markt zich moeten
aanpassen aan nieuwe omstandigheden. Juist door de lage rente en lage huurprijzen zou de leeg-
stand makkelijk kunnen worden gevuld als de economie weer aantrekt (Ploeger, 2004: 35-306).

Vijftien jaar geleden had de Amsterdamse kantorenmarkt varkenscycluskenmerken. De leegstand
liep in 1993 op tot meer dan 10%. Als reactie hierop werd er met voorverhuur gewerkt: er kwam pas
een bouwvergunning als een groot deel van het te ontwikkelen pand al verhuurd was. Hiermee werd
in elk geval de aanvangsleegstand fors teruggedrongen.

Toen in 2000 het leegstandspercentage in deze regio terugliep tot 2%, en er dus een zeer krappe
markt was, werden deze vereisten weer gedeeltelijk losgelaten. De crisis van begin jaren negentig was
vergeten. Maar toen de economische groei in 2002-2003 vertraagde, werden er nog veel panden
opgeleverd, terwijl de vraag sterk terugliep. Met het aantrekken van de economie bleef het probleem
ontstaan.
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In 2006 was de kantorenleegstand in Amsterdam zelfs 23% (1,6 miljoen vierkante meter aanbod op
een totaal van 7 miljoen volgens makelaarsorganisatie Dynamis).5° Waar 4-8% nog gezien kan worden
als frictieleegstand, waarbij het om panden gaat met goede verhuurmogelijkheden, is bij zo’n hoog
percentage leegstand een aanzienlijk deel structureel: deze verouderde, onaantrekkelijke panden
dreigen nooit meerverhuurd te worden. Na drie jaar leegstand worden ze dode kantoren genoemd.
Voor de internationale concurrentiepositie van Nederland is een structureel overaanbod schadelijk
(TNO, 2000). Het verslechtert de uitstraling en het imago van de verschillende steden, wat direct en
indirect van invloed is op de vraag naar kantoorruimte (Van Gool et al., 2007).

In de Amsterdamse regio wordt de ruimte niet optimaal gebruikt. Soms ontstaan zelfs no go areas
door sociale onveiligheid, vandalisme en zo meer op kantorenkerkhoven. De financiéle crisis maakt de
vooruitzichten voor de kantorenmarkt nog somberder, terwijl de huurprijsontwikkeling — vooral in de
Amsterdamse regio — ook de laatste jaren al achter bleef (TNO, 2009). Dit is een indicatie voor een
teruglopende internationale positie van de regio. Steeds meer klinkt het geluid dat leegstand echt
een probleem is en moet worden aangepakt (Gemeente Amsterdam, 2004; Plabeka, 2005; Van der
Plas, 2006). Door wie is echter niet duidelijk, ook omdat het probleem vaak niet scherp wordt gedefi-
nieerd.

Er zijn twee vraagstukken:
1. Hoe kan het probleem van de huidige leegstaand worden opgelost?
2. Hoe zijn in de toekomst zulke enorme kantooroverschotten te voorkomen?

Door het grote aanbod worden oudere panden gemakkelijk afgedankt, wat leidt tot een grote trans-
formatieopgave (Janssen-Jansen, 2009b). Voor eindgebruikers is het goedkoper om een nieuw kan-
toor te betrekken dan hun oude pand aan nieuwe eisen aan te passen. Vooral waar veel verouderde
kantoren zijn, ontstaat een versterkend effect als bedrijven massaal wegtrekken. Het wordt dan
alleen maar aantrekkelijker om ook naar een nieuw kantoor op zoek te gaan.

Hergebruik

Momenteel is er veel aandacht voor de leegstaande en verpauperde panden, waarbij vooral de ideeén
voor hergebruik van deze dode kantoren als woningen centraal staan (Decisio, 2000; Schuit, 2000).
Voor karakteristieke monumentale panden in binnensteden en andere kansrijke leegstand is dit
meestal geen probleem5', maarvoor monofunctionele kantoorparken aan de randen van steden is
deze oplossing minder aantrekkelijk, omdat de transformatiekosten hoog zijn en de luchtkwaliteit en
geluidsisolatie niet voldoen aan de wettelijke eisen. Bovendien is er een gebrek aan voorzieningen in
de buurt. Voor verpauperde kantoorparken lijkt alleen een fundamentele herstructurering een oplos-

59 Voor Nederland als geheel ging het om 12%. Dit is bijna de helft van het Amsterdamse percentage, maar nog steeds erg
hoog.

51 Niet alle overheden willen deze kansrijke panden omzetten in woningen, omdat ze ook werk in de binnensteden willen
houden.
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sing. Die brengt hoge kosten met zich mee. Ook voor panden die met aanpassingen kansrijk zouden
kunnen worden, zijn de benodigde financién een struikelblok.

De situatie kan zijn:

Overheden willen niet investeren, omdat ze daarmee slecht ruimtelijk en slecht investeringsge-

drag belonen. Gemeentelijke bestuurders definiéren de leegstand liever als een marktprobleem

en een resultaat van overproductie, de zogenaamde varkenscyclus. Zij vinden dat de markt het
zelf moet oplossen, met hooguit wat bijsturing.

De markt is niet overtuigd van nut en noodzaak van vernieuwbouw en/of transformatie.

o Voor investeerders zijn leegstaande panden onderdeel van een brede beleggingsportefeuille
en zolang die in zijn geheel nog winstgevend is, wordt de financiéle pijn niet gevoeld. Het in
korte tijd afschrijven van de nog hoge boekwaarden van de panden is onaantrekkelijk. Ze
houden de dode kantoren aan in de hoop dat die uiteindelijk toch weer zullen worden opge-
nomen door de markt. Ze hebben geen ervaring met vernieuwbouw voor andere functies,
zoals winkels. Voor internationale beleggers is dit door hun eigen fiscale regelgeving niet
eens altijd mogelijk. Zo is het voor Duitse beleggers financieel aantrekkelijk om buitenlands
bezit te hebben. Investeren in Amsterdams vastgoed is veilig en door de regelgeving zijn
panden zelfs nog aantrekkelijk als ze leegstaan.52

o Ontwikkelaars zijn niet geinteresseerd in vernieuwbouw van oude kantoren. Nieuwbouw is
voor hen financieel aantrekkelijker omdat er veel ruimte is voor nieuwe kantoorontwikkeling
en de marktvraag gericht is op moderne, nieuwe panden. Het risico dat de investering in
transformatie niet wordt terugverdiend, is te groot.

o Eindgebruikers verhuizen liever naar een nieuw pand; dit is doorgaans financieel aantrekke-
lijker dan het pand (te laten) vernieuwen. Door leegstand in een gebied worden de overige
kantooreigenaren gedemotiveerd om hun pand op te knappen. Ook wordt er steeds minder in
de openbare ruimte geinvesteerd.

Geen van de direct betrokken actoren vindt de leegstand een probleem. Er ontstaat een status quo
van leegstand (zie figuur 4.1). Vanuit het oogpunt van ruimtelijke kwaliteit en de opportunity costs is er
wel degelijk een probleem. Ruimte noch bouwcapaciteit wordt duurzaam ingezet.

Er wordt nagedacht over mogelijkheden om kantooreigenaren iets aan de bestaande leegstand te
laten doen, bijvoorbeeld met een leegstandbelasting. Ervaringen in Amsterdam, waar via de erf-
pachtovereenkomsten een soort leegstandsboete al mogelijk is, wijzen uit dat dit moeilijk uit te voe-
ren is, vanwege handhaving en controle, maar ook met het oog op intergemeentelijke concurrentie.

Ook regionaal valt het overaanbod van nieuw te ontwikkelingen kantoorruimte te verklaren. Met de
inkomsten uit kantoorontwikkelingen kunnen gemeenten de ruimtelijke kwaliteit verbeteren. In feite
is er een verevening tussen de geldgenererende ontwikkelingen enerzijds en zaken die geld kosten,
zoals herstructurering en groenontwikkeling anderzijds.

52 Gedeeltelijke transformatie, bijvoorbeeld door winkels, restaurants etc. toe te voegen, diskwalificeert het pand als kantoor.
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Het resultaat is dat de ruimtelijke kwaliteit in sommige gebieden wordt verbeterd met revenuen uit
de kantorenontwikkeling. Dit terwijl diezelfde kantorenontwikkeling tot toenemende leegstand
leidt en op die manier voor een slechtere kwaliteit in een ander gebied zorgt.

In Nederland wordt er structureel meer gebouwd dan de vraag. In 2006 stond er in de Noordvleugel-
gemeenten 8 miljoen vierkante meter nieuwe kantoorruimte gepland, terwijl er volgens economische
groeiscenario’s tot 2030 minimaal 1 miljoen en maximaal 3,5 miljoen vierkante meter nodig is (Van
der Plas, 2000). Elke metropoolregiogemeente baseert haar ontwikkelplannen op eigen belang.
Lucratieve ontwikkelingen als kantoren staan vaak bovenaan het verlanglijstje (zie hoofdstuk 1).

Door de ruimtelijke planning van de gemeenten wordt de al bestaande marktinefficiéntie — markt-
falen - versterkt; de overheidsinefficiéntie — overheidsfalen — wordt nauwelijks erkend en zit diep in
het systeem.

Een andere aanpak is noodzakelijk, maar geen gemeente zal gemakkelijk besluiten te stoppen met
ontwikkelen. Wanneer één gemeente afziet van verdere ontwikkeling, verdienen de andere juist extra,
omdat door minder aanbod de prijs wellicht hoger uitpakt. Ook de werkgelegenheid komt dan elders
terecht.

Vergelijkbaar aan de tragedy of the commons, de tragedie van het gemeenschappelijke bezit of belang
(Hardin, 1968), is er een collectief actieprobleem (zie Inleiding). Het individuele belang van gemeen-
ten —verdienen aan gronduitgifte om dit te herinvesteren in de gemeente — gaat voér het regionale
belang — een gezonde kantorenmarkt (Janssen-Jansen, 2006a).

De vraag naar kantoorruimte is vanuit de regio gezien een gedeelde resource. Gezien de politieke cycli
van vier jaar, hebben gemeenten hierbij vooral aandacht voor de korte termijn. Deze public failure valt
moeilijk op te lossen. Zonder inkomsten kan een gemeente niet in de kwaliteit van haar ruimte inves-
teren. Doordat alle gemeenten in een regio zo redeneren, is leegstand het gevolg. Tragedies of the
commons worden doorgaans opgelost doordat dat overheden regels opstellen (Ostrom, 1990).
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Figuur 4.1
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Er is meer samenwerking nodig en een regionaal mechanisme dat de intraregionale concurrentie
binnen de regio kanaliseert — maar niet laat verdwijnen - ten gunste van de interregionale concur-
rentie. Een regionaal bestuurvoor bijvoorbeeld de gehele Noordvleugel, (Gordon, 2000) zit er niet in.
Een regionaal grondbedrijf lijkt onhaalbaar. Toch komt het idee van samenwerking wel steeds meer
in zwang. Met de Noordvleugel-conferenties werd al wel informele samenwerking bevorderd. Intus-
sen is besloten (Plabeka — Platform Bedrijven- en Kantoorlocaties) om een deel van de geplande
kantoorontwikkeling (3 miljoen vierkante meter) te schrappen dan wel op de lange baan geschoven.
Ondanks deze exercitie53, waarbij vooral de zachte plannen — de plannen die nog niet zijn vastgesteld
- met de minste financiéle consequenties zijn geschrapt, is er nog steeds teveel geplande kantoor-

53 Uit de Monitor uitvoeringsstrategie Plabeka (Stadsregio Amsterdam, 2009: 8) blijkt dat de afspraken over de reductie van kanto-
renplannen hebben geleid tot wijzigingen in de planvorming en/of bestemmingsplannen. Er is nog geen integraal en bijge-
werkt overzicht.
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ruimte54 (tot wel 3 miljoen volgens recente scenario’s). Verdere afstemming is noodzakelijk. Hier ligt
een rol voor de gemeentelijke overheden, omdat zij door het actieve grondbeleid mede oorzaak zijn
van de leegstand, en in feite door het gevolgde grondbeleid het marktfalen versterken.

Vooral in de Amsterdamse regio worden intussen de gevolgen van deze kantorenluchtbel zichtbaar,
zowel de kosten als die voor de ruimtelijke kwaliteit. De huurprijzen stagneren, de internationale
concurrentiepositie en het imago van de regio zijn verzwakt. Er ontstaat een zichzelf versterkend
effect, omdat gebieden met veel leegstand steeds verder verpauperen. Dit leidt uiteindelijke tot zeer
dure herstructurering.

Gezien de ruimtelijke kwaliteit en als de opportunity costs van (nieuwe) leegstand worden meegeno-

men, is leegstand een probleem. De huidige financiéle crisis kan aansporen tot systeeminnovaties.
Waar tot nu toe de kosten van de luchtbel bij alle partijen ondergeschikt waren aan de inkomsten,

moet dit omkeren (Janssen-Jansen, 2009c).

Wat kan de Amsterdamse regio leren van de ervaringen met uitruilen en een grotere marktverant-
woordelijkheid, zoals opgedaan in de stedelijke regio’s van Manchester, Liverpool en Portland?
Welke aanknopingspunten zijn er om verder te komen?

De onderzochte regio’s streven allemaal naar economische ontwikkeling, maar historische, politieke
en institutionele afhankelijkheden leiden tot zeer verschillende opgaven en mogelijkheden. Opval-
lend is dat de markt op een creatieve manier zoekt naar oplossingen voor negatieve externe effecten
van nieuwe ontwikkelingen. Ook voegt ze juist positieve effecten toe. In de voorbeelden zijn er regio-
naal afspraken gemaakt, omdat dit goed is voor de stad én de regio.
In Portland gebeurde dit met het instellen van een stadsregio voor het Oregonse deel van de metro-
pool, Een evenwichtige groei van de hele metropool komt ten goede aan alle actoren. Op bepaalde
terreinen wordt zo gedacht en regionaal herverdeeld.
In Manchester, en minder in Liverpool, zijn er contractuele afspraken tussen gemeenten en wordt er
gezocht naar meer lokaal-regionale financiéle autonomie. In Manchester is de regio daar beter op
voorbereid. De leden zijn overtuigd van de noodzaak om samen te werken, om zo de concurrentie-
positie van de regio te verbeteren.55 De financiéle stimulans van de nationale overheid zorgt voor
veel vrijwillige regionale contracten. Er is inmiddels een balans tussen verschillende — soms con-
currerende — ontwikkelingen in de regio. De baten van een ontwikkeling in de ene gemeente kun-
nen ten goede komen aan een andere gemeente. In Liverpool, waar veel minder te verdelen valt,
ligt de belangrijkste beleidsprioriteit nog in de stad zelf. Wel is er een duidelijke koppeling tussen

54 De geplande 5 miljoen past bij het scenario met de meeste economische groei (geéxtrapoleerd tot 2030). Bij het scenario
met de minste groei is er ongeveer 3 miljoen te veel. Op basis van het gemiddelde groeicijfer tussen 2005 en 2007, is het
overschot 2,5 miljoen (Stadsregio Amsterdam, 2009).

55 7o zijn de tien gemeenten gezamenlijk eigenaarvan de internationale luchthaven.
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nieuwe en bestaande ontwikkelingen door planningsbaten in te zetten voor het algemeen belang.
Publiek-private samenwerking speelt hierbij een grote rol.

De buitenlandse cases, vertaald naar de Nederlandse situatie, bieden twee interessante bevindingen.

1. Regionale ontwikkelingsafspraken zijn mogelijk als gemeenten ervan overtuigd zijn dat de eco-
nomische groei van de hele regio belangrijk is voor de groei van elke individuele gemeente. Door
afspraken te maken kan de totale economische groei zo groot worden — vergeleken met andere
stedelijke regio’s — dat ook vanuit elk lokaal perspectief gezamenlijk handelen de voorkeur heeft.
Afspraken kunnen voor een bepaalde periode contractueel worden vastgelegd. Dit sluit aan bij de
eerste mogelijkheid die Gordon (2006) noemt, de networked institutions (paragraaf 2.1). Door te
realiseren dat er een gezamenlijk probleem is en dat de kosten van de slechte planning vroeg of
laat bij alle actoren in de regio terecht komen, is er al een belangrijke eerste stap gemaakt.

2. Hierbij is leiderschap belangrijk en een reéle inschatting van de rol van elke partij. Zonder
gebruik te maken van regionale grondbanken, of hiérarchische sturing, kunnen lokale overheden
in coproductie besluiten hoeveel ontwikkelingen welke gemeente waar kan doen en hoe de reve-
nuen daarvan terugvloeien naar de actoren. Een regionale overheid kan een stok achter de deur
betekenen (Portland), maar omdat de schaal van de vraagstukken vaak ook al het stadsregionale
niveau overstijgt, is de belangrijkste taak te laten zien hoe gemeenten van elkaar kunnen profite-
ren in plaats van met elkaar te concurreren. In de Amsterdamse regio wordt er nog te weinig
gesneden in het regionale aanbod, omdat er wordt vastgehouden aan al bestaande wensen en
plannen voor nieuwe kantoorparken, zonder te overwegen of die wel reéel waren. Er wordt nog
steeds zo’n 3 miljoen vierkante meter te veel gebouwd. Door het schrappen alleen uit te drukken
in kosten — gemiste opbrengsten — wordt het heel lastig om met elkaar te onderhandelen over een
oplossing en blijft de kantorenluchtbel in stand. Wat kost de leegstand de maatschappij? Gaat
het om afzien van noodzakelijke ontwikkelingen of om afzien van ontwikkelingen die nooit had-
den moeten worden bedacht? Door vanuit een inhoudelijk standpunt - bijvoorbeeld het streven
naar een duurzaam gezonde en toekomstbestendige kantorenmarkt — met elkaar in gesprek te
gaan en te kijken waar de knelpunten liggen, is er veel mogelijk.

Bij een regionale aanpak moet voorkomen worden dat problemen naar de toekomst worden gescho-
ven. Een regionaal grondbedrijf zou de inkomsten uit grond evenredig kunnen verdelen. Echterzo’n
grondbedrijf grijpt flink in op de lokale autonomie. Zo’n regionale grondbank is dan ook politiek
onhaalbaar. Een top-down oplossing waarbij het rijk of de provincie actief ingrijpt, is om dezelfde
reden niet populair. Die druist tegen het institutionele bestel in. Een systeem dat werkt met uitruilen
is veel minder vergaand dan het instellen van een regionale grondbank of top-down-oplossingen.

Met horizontale afspraken, waarin het regionale aanbod aan de vraag wordt gekoppeld, valt meer te
bereiken. Dergelijke afspraken kunnen vrijwillig tussen gemeenten tot stand komen. Als zelfregule-
ring niet lukt, kan een hogere overheid hiérarchische normen opleggen, onder andere met prikkels
en ontmoedigingsbeleid. De overheid moet hiervoor creatief zijn en zoeken naar instrumenten.
Eventueel kan een objectief verdeelsysteem worden ontwikkeld, waarbij voor een bepaalde tijd onder
alle gemeenten in een regio een bepaalde hoeveelheid te ontwikkelen brutovloeroppervlak (bvo)
wordt verdeeld, bijvoorbeeld op basis van beschikbare grond, economisch belang, aantal inwoners

60 - Nicis Institute - Ruimte ruilen




etc. (Janssen-Jansen & Georges, 2007). Dit kunnen gemeenten onderling contractueel regelen bin-
nen de — al dan niet hiérarchische — randvoorwaarde dat het nieuw te ontwikkelen aanbod op regio-
naal niveau moet overeenstemmen met de vraag in een bepaalde periode.

Wat als een gemeente meer vergunningen afgeeft dan er bvo-voorraad is, bijvoorbeeld omdat de
markt juist vooral in die gemeente wil zitten? Dan wordt over het meerdere een bijdrage betaald aan
een regionaal fonds voor kwaliteitsverbetering in de regio (bepaald in samenspraak met de andere
actoren). Of een hoeveelheid bvo van een andere gemeente wordt overgedragen (zoals TDR, over-
draagbare ontwikkelmogelijkheden). Hiervoor betaalt de betreffende gemeente een tegenprestatie:
geld of een investering in de kwaliteit van de andere gemeente. Zo kan er een ruilbeurs of verkoop-
markt voor kantorenquota ontstaan (zie figuur 4.2), zodat het totaalaanbod geen overaanbod wordt
en de economische groei duurzaam is. Het eigenbelang wordt zo aan beide kanten afgetopt. ledere
gemeente krijgt een deel van de taart, zonder dat dit ten koste gaat van andere.
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Figuur 4.2
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Het resultaat is meer openheid over kansen en ontwikkelingen, waarbij de zeggenschap over wat er
regionaal nodig is tezamen bepaald wordt. De betrokken gemeenten kunnen een externe toezicht-
houder instellen om elkaar aan de strikte afspraken te houden en deze afspraken te monitoren. Door-
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dat het aanbod wordt ingeperkt (zie voorbeeld Portland), wordt herontwikkeling van bestaande pan-
den en gebieden aantrekkelijker. Hierdoor vermindert niet alleen het toekomstige percentage
leegstand, maar ook het huidige.

Dit is overigens een passieve manier van leegstandaanpak. Op korte termijn is er een actievere
oplossing nodig.

Actievere oplossing

Momenteel is transformatie vanwege de kosten weinig kansrijk. Bovendien zijn er ook vaak fysieke en
juridische obstakels (zie paragraaf 4.2). Het heffen van leegstandbelasting stuit op handhavingmoei-
lijkheden. Hoe is het probleem van dode kantoren dan wel op te lossen? De Engelse praktijk van plan-
ningsverplichtingen (planning obligations) laat zien dat het aanboren van de creativiteit van de markt
vruchten kan afwerpen. Wel is er een algemeen model nodig, dat voor alle ontwikkelingen geldt.

Via het instrument kantoor-voor-kantoor kunnen nieuwe ontwikkelingen bijdragen aan hetvinden
van een oplossing voor de panden die worden achtergelaten. Hierbij moet een ontwikkelaarvan een
x-aantal nieuw bvo aantoonbaar een x-aantal verouderd bvo structureel opruimen.5° Dit kan via sloop,
maar ook transformatie van het gebouw. Uiteindelijk komen er niet meer kantoormeters bij. Dit kan
binnen gemeenten gebeuren (zie figuur 4.3), maar ook daartussen. Regionale afstemming blijft ver-
eist.

Figuur 4.3
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Op deze manier —via een gelijktijdigheidafspraak — wordt de ontwikkelaarvan nieuwe panden mede-
verantwoordelijk voor de oplossing. Een deel van de winst wordt

teruggeinvesteerd in de ruimte. Deze verplichtingen leiden vaak tot een wat lagere grondprijs, maar
daar komt kwaliteit voor terug.

50 Hetvinden van een nieuwe huurder is geen oplossing. Dat kan namelijk leiden tot een ruilhandel van huurders die toch al

geinteresseerd waren in vestiging in een leegstaand pand.
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Deze werkwijze is in Engeland vrij gangbaar. Zo is de ontwikkelaarvan het nieuwe winkelcentrum in
Liverpool (L1) verantwoordelijk voor het hergebruik van oude panden die vrijkomen doordat winkel-
ketens verhuizen naar het nieuwe centrum. In feite is er een win-win situatie. Gemeenten kunnen als
extra prikkel bepalen dat ontwikkelaars die meer dan het vastgestelde aantal bvo opruimen, meer
mogen ontwikkelen (zie Seattle, hoofdstuk 2). Economen zien dit vaak als een korting op de grond-
prijs57, maar daar komt veel kwaliteit voor terug.

Dit is aantrekkelijker dan een herstructureringsfonds, waarin alle ontwikkelaars een bepaald percen-
tage van de ontwikkelde meters bvo storten, om daaruit vervolgens verpauperde panden op te kopen
en te vernieuwen. Een dergelijk fonds leidt tot een publieke interventie, met daarbij alle vraagstukken
van staatssteun — bij opkopen en herstructureren van panden van de private sector — en belonen van
slecht gedrag — als de marktpartij bezit laat verpauperen, lost de overheid het probleem op. Het
instrument kantoor-voor-kantoor vereist een duidelijk leegstandsregister.

De overheid moet zich hierbij terughoudend opstellen in verband met de effecten op de grondprijs;
tegelijkertijd moet ze bij het verlenen van bouwvergunningen toetsen of er aan de kwalitatieve ver-
plichting is voldaan.

Het gaat bij nieuwe vormen van allocatie-efficiéntie niet per se om liberalisering, want afstemming
en codrdinatie vergen sterkere planning. Wel gebeurt dit op een andere, indirecte manier. Het gaat
om het geven, of gezamenlijk definiéren van randvoorwaarden, prikkels en ontmoedigingsbeleid,
zonder de regie uit de regio weg te halen. Via zulke randvoorwaarden kan richting worden gegeven
aan een operationele samenwerking (de tweede mogelijkheid die Gordon (2000) schetst (paragraaf
2.1).

Deze conditionerende planning biedt ook mogelijkheden om ontwikkelingen anders te financieren:
via voor-wat-hoort-wat, met aandacht voor de transactie- en codrdinatiekosten die horen bij dit over-
heidshandelen. Deze moeten niet een meer actieve sturing of juist geen sturing overtreffen.58 Bij het
werken met randvoorwaarden moet duidelijk zijn in welke richting de prikkels moeten werken.

Het is een politieke keuze of regio’s contractueel de samenwerking en de regionale uitvoeringsstrate-
gie vastleggen. Als de politiek een luchtbelloze ruimtelijke ordening wil, kunnen de normen zelfbin-
dend worden, waarna het formaliseren van de operationele samenwerking mogelijk is. Dit is Gordons
derde mogelijkheid (Gordon, 20006) (paragraaf 2.1).

Dit type oplossingen vraagt om een groei van de regionale institutionele capaciteit. Anders gezegd,
de mogelijkheid om als regio problemen op te lossen, doelen te stellen, die te halen en ontwikkelin-
gen uit te voeren. Het proces is zelfversterkend, want tegelijkertijd versterkt de regionale capaciteit

57 Grondwaarde wordt vaak vastgesteld met de residuele waardeberekening. De opbrengst voor ontwikkeling wordt begroot,
waarna de productiekosten voor de ontwikkeling in mindering worden gebracht. De resultante is de grondwaarde. De pro-
ductiekosten per vierkante meter zijn lager dan de opbrengst. Als er meer gebouwd wordt, was de grondwaarde dus eigenlijk
hoger. Door achteraf nog ontwikkelingen toe te voegen, is de grond dus te goedkoop verkocht.

58 Tenzij de uitkomst meer gewenst is en de hogere kosten voor lief worden genomen.
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door de gekozen oplossingen. Wel leidt het tot meer horizontale coproducties, gebaseerd op weder-
kerigheid. Is dit wel een goede ontwikkeling?

De onderhandelingsplanologie leidt vaak tot maatwerkoplossingen. Vaak vervangen deze horizontale
praktijken de hiérarchische oplossingen, zowel bij strategische planning als meer operationele pro-
jecten, zoals grote stedelijke projecten. Principes van wederkerigheid zoals ‘onderhandelen’ en
‘directe uitruil van doelen en belangen’ staan centraal, in plaats van een politiek algemeen belang.
De nadruk op doelrationaliteit kan leiden tot instrumentalisme. Het moet dus geen doel op zich wor-
den om de instrumenten te gebruiken.

Horizontale beleidsinstrumenten sluiten niet goed aan bij de politieke en juridische instituties van
staat en recht. Veel wettelijke garanties zijn immers vastgelegd in formele legitimiteit en vereisen
procedurele rechtszekerheid in plaats van directe uitruil. Niet alleen is er een spanning tussen bij-
voorbeeld de besluitvorming op regionaal niveau en het lokale legitimatieproces, ook is er een span-
ning tussen deze posities op een abstracter niveau tussen staat en recht (Janssen-Jansen & Salet,
2009). Deze spanning tussen oplossingsgericht beleid en institutionele vereisten is al zo oud als het
bestaan van de staat (James, 1907; Pound, 1922; Dewey, 1929).

Aan de ene kant hebben beleidsgerichte oplossingen veel voordelen, omdat ze vaak

passend zijn voor het probleem, en ze ertoe leiden dat overheden ze snel kunnen aanpassen aan ver-
anderde omstandigheden. Aan de andere kant is er het gevaar dat algemene principes van democra-
tie en recht veronachtzaamd worden. Dit heeft gevolgen voor de legitimiteit en generaliseerbaarheid.
Vergeleken bijvoorbeeld met het wettelijke instrument van planschade, waarbij de publiekrechtelijke
legitimatie vastgelegd is, is die bij het werken via uitruil veel minder zichtbaar.

Het laatste hoofdstuk van dit rapport bestaat uit conclusies en handreikingen voor de praktijk.
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De problemen van fragmentatie binnen stedelijke regio’s, de onderlinge concurrentie en de ongelijke
verdeling van baten en lasten van ontwikkelingen waren belangrijke aanleidingen voor dit onder-
zoek. Bij het streven naar een metropolitane ontwikkeling wordt de samenwerking door te veel con-
currentie tussen gemeenten gefrustreerd. Met inefficiént ruimtegebruik en een verslechtering van de
ruimtelijke kwaliteit van de metropool tot gevolg. Als illustratie van dit probleem is het overaanbod
van kantoorruimte in de Amsterdamse regio gebruikt.

Alle betrokken partijen, de gemeenten, de beleggers, de ontwikkelaars en de eindgebruikers krijgen
genoeg prikkels om de situatie in stand te houden en het leegstandsprobleem te negeren. Allemaal
kijken ze naar de opbrengsten en ze negeren de kosten. Toch zijn die er, direct en indirect in de vorm
van gemiste opbrengsten. Deze kosten en risico’s van de kantorenluchtbel — én het aandeel van de
gemeenten daarin — kunnen niet langer genegeerd worden. Door te zoeken naar een echte oplossing
kan een noodlottige afloop van het tragedie voorkomen worden.

Gemeenten hebben veel vrijheid bij beslissingen over het ruimtegebruik. Hun voorliefde voor kan-
toorontwikkeling is een belangrijke oorzaak van het aanzienlijke en structurele overaanbod. Doordat
alle gemeenten te veel kantorenontwikkeling toestaan of zelfs initiéren, versterkt die het marktfalen
in deze sector. Door dit overheidsfalen verslechtert de uitstraling en het imago van de verschillende
steden afzonderlijk, maar ook die van de regio als geheel. Uiteraard is dit direct en indirect van
invloed op de economische ontwikkeling. De ruimte wordt niet optimaal gebruikt. Soms ontstaan er
zelfs no go areas door sociale onveiligheid, vandalisme, etc.

De financiéle crisis verslechtert de vooruitzichten. Vooral in de Amsterdamse regio, waar het leeg-
standspercentage ruim boven het Nederlandse gemiddelde van 12% ligt, blijft de huurprijsontwikke-
ling achter (TNO, 2000). Dit is een indicatie voor een teruglopende internationale positie van de stad.
Via collectieve afspraken is er in 2007 3 miljoen gepland bvo59 uit de plannen van de metropoolregio-
gemeenten geschrapt. Toch ging het hierbij nog vooral om lucht in de plannen. Gezamenlijk willen
de betreffende gemeenten tot 2030 nog 5 miljoen bvo ontwikkelen (Stadsregio Amsterdam, 2009).
Dit gaat de vraag ruim te boven. De bestaande regionale co6rdinatie schiet te kort, waardoor de
slechte planning blijft bestaan.

Om dit op te lossen, is in dit onderzoek verkend hoe er meer samenhang en synergie tussen de ont-
wikkelingen van de regionale actoren mogelijk is. Vooral is er naar uitruil- en vereveningsmechanis-
men gekeken. Die zijn niet-hiérarchisch, maar vragen wel om duidelijke condities en randvoorwaar-
den. Het gebruik van marktgeoriénteerde instrumenten betekent niet dat de overheden achterover
kunnen leunen. Integendeel, ze moeten pro-actief zijn bij het stellen van randvoorwaarden, het
geven van prikkels en ontmoediging en het monitoren van afspraken (Janssen-Jansen et al., 2008a).

59 Brutovloeroppervlakte.
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Ervaringen in het buitenland zijn vertaald naar de Nederlandse situatie. In Portland is verdergaande
regionale afstemming bereikt door het instellen van een stadsregio voor het Oregonse deel van de
metropool. In Manchester, en minder in Liverpool, hebben de gemeenten contractuele afspraken
gemaakt en zoeken ze naar meer lokaal-regionale financiéle autonomie.

Overdraagbare ontwikkelingsmogelijkheden (transferable development rights — TDR) zijn nader bekeken.
Met dit uitruil- en vereveningsconcept zijn in Brabant en Limburg al ervaringen opgedaan bij het
programma Ruimte voor Ruimte. Het gaat hierbij vooral om het compenseren van ontwikkelingsmoge-
lijkheden van eigenaren met een ontwikkelingmogelijkheid (recht). In feite is het een creatieve vorm
van planschade.

Een variant op het instrument is de niet-financiéle prikkel: door de inzet van een bonus (bijvoorbeeld
extra bouwhoogte) wordt een ontwikkelaar verleid te investeren in open ruimte of sociale huisvesting.
Zo worden gecreéerde planningsbaten — gedeeltelijk — afgeroomd voor het publieke belang.
Bovengenoemde vormen komen vooral voor in de Verenigde Staten waar eigendomsrechten een
belangrijke rol spelen. Het Britse systeem hecht veel minder waarde aan eigendom. Er is geen com-
pensatie voor planningsbeslissingen, omdat via de ruimtelijke afweging alle belangen tegen elkaar
moeten zijn afgewogen. Wel heeft het Britse systeem het afromen van planningsbaten geinstitutio-
naliseerd via de planningsverplichtingen (planning obligations). Ontwikkelaars compenseren hiermee
in feite de overheid (lees: het publieke belang) voor het recht dat ze krijgen om te ontwikkelen. Het
Limburgse VORm lijkt hier op.

Dit type instrument kan een oplossing zijn voor de kantorentragedie. Er zou een objectief verdeelsy-
steem kunnen komen, waarbij voor een bepaalde tijd onder alle gemeenten in een regio een
bepaalde hoeveelheid te ontwikkelen bvo wordt verdeeld bijvoorbeeld op basis van beschikbare
grond, economisch belang, aantal inwoners etc. Door met dit soort quota te werken, ontstaat
schaarste (zie figuur 4.2). Ook kan het instrument kantoor-voor-kantoor gebruikt worden, waarbij
leegstaande kantoren uit de markt moeten worden genomen, voordat nieuwe kantoorontwikkeling
kan plaatsvinden. Ook in dit geval gebeurt dit in Engeland via planning obligations. Afspraken worden
in contracten vastgelegd (zie ook figuur 4.3).

De ervaringen in het buitenland laten zien hoe allocatieproblemen in Nederland opgelost kunnen
worden. Voor een goede metropolitane ontwikkeling moeten de betrokkenen via zelfregulering
nieuwe normen ontwikkelen: een inhoudelijk standpunt kan een belangrijk startpunt zijn, bijvoor-
beeld het streven naar een duurzaam gezonde en toekomstbestendige kantorenmarkt. Actoren in een
regio moeten beseffen dat ze een probleem delen en dat ze die alleen kunnen oplossen met een geza-
menlijke visie en bijbehorend handelen.

De gemeenten moeten met elkaar bespreken waar de knelpunten liggen. Een goed begin is bijvoor-
beeld om de kosten in beeld te brengen. Voor kantoren gaat het onder andere om de kwesties:
afschrijvingsduurvan het pand; verhuurmogelijkheden in dertig jaar tijd; wat gebeurt er daarna?
Vooral ook moeten nut en noodzaak op lokaal niveau worden afgewogen tegen nut en noodzaak regi-
onaal. (Regionaal) leiderschap is hierbij belangrijk om het probleem te agenderen en aan te zetten
tot een oplossing. Hoewel de regio als geheel eigenaar is, moet immers iemand het voortouw nemen.
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Als gemeenten er gezamenlijk uit komen hoeveel ontwikkelingen welke gemeente waar kan doen, is
er zelfs geen hiérarchische sturing nodig. Wel is handhaving en monitoring van de afspraken nodig.
Zelfregulering is dus een belangrijke oplossingsrichting. De regio kan gezamenlijk normen stellen
voor bijvoorbeeld duurzame regionale ontwikkeling en een gezonde kantorenmarkt. Deze geza-
menlijk gedragen normen, politiek bepaald, kunnen stedelijke regio’s helpen tot een veerkrachtig
collectief handelen (coproductie) te komen. Zoals de ervaringen in Portland laten zien, kunnen deze
normen vervolgens zelfbindend worden en zo regio’s helpen veerkrachtig collectief te handelen.

Zelfregulering sluit ook aan bij het al in de wet bestaande belang van een goede ruimtelijke ordening,
waaraan alle ontwikkelingen moeten voldoen. Het is goed als planners en bestuurders de gevolgen
van hun beslissingen transparanter maken. In het geval van de Amsterdamse kantorenmarkt kan
meer informatie over de mismatch tussen vraag en aanbod — consequenties, kosten, de rol van de
gemeenten in dit zelf gecreéerde leegstandsprobleem — tot een andere houding leiden. Met een
nieuwe standaard voor een regionaal aanbod van kantoorruimte kan het gemeentelijke planningsge-
drag worden ge(zelf)reguleerd.

Met het Platform bedrijven- en kantoorlokaties (Plabeka) is in de Amsterdamse regio al een stap in
deze richting gezet (Haran, 2009). Dit sluit ook aan bij denkrichtingen van Gordon (2006) (hoofdstuk
2). Op deze manier zijn negatieve effecten, zoals leegstand meegenomen bij de beslissing.

Wat gaat er mis in de metropoolregio Amsterdam?

De gemeenten in de metropoolregio zijn er echter tot nu niet in geslaagd om zichzelfen elkaar uit
het moeras te trekken en de tragedie stevent op een noodlottige afloop af. Ondanks dat Plabeka een
aanzet heeft gegeven tot een oplossing, hebben de gemeenten nog veel te veel kantoren gepland. Dit
overschot zal de komende jaren alleen maar groeien en een oplossing is niet in zicht. In feite schiet
het regionaal leiderschap ernstig tekort, waardoor de onderlinge concurrentie — gevoed door ieder-
voor-zich — de overhand heeft. De zelfbindende normen zijn te vrijblijvend: er zijn alleen zachte plan-
nen geschrapt en er is onvoldoende ingegrepen. Grondopbrengsten op de korte termijn, gekoppeld
aan kwaliteitsinvesteringen in de gemeente, worden nog steeds belangrijker gevonden dan kwaliteit
in de toekomst voor de regio als geheel. Doordat de lokale overheid beslist, blijft deze situatie
gehandhaafd.

Hoewel zelfregulering theoretisch het uitgangspunt van regionale codrdinatie is, wordt er soms wei-
nig bereikt doordat de belangen uiteen lopen, zoals nu het geval is in de Amsterdamse regio. (Lichte)
hiérarchie kan dan bottom-up de regionale samenwerking initiéren of verstevigen.

Op een hoger niveau speelt het mondiaal floreren van de stedelijke regio. Door het stellen van condi-
ties en het versterken van regionale samenwerking kan dit meer op de voorgrond komen. Eenzelfde
aanbeveling doet de VROM-raad met zijn pleidooi voor het aanpassen van de wettelijke mogelijkhe-
den van regionale verevening (VROM-raad, 2009), vooral voor samenwerking die door inhoud wordt
gestuurd (VROM-raad, 2008).

Hiérarchie door randvoorwaarden en condities kan in zelfregulerende gevallen van onderop door de
partijen worden geregeld, als ze dat allemaal ondersteunen. Als dit niet lukt, kan de stadsregio of de
provincie deze rol op zich nemen, ook voor een grondgebied dat de jurisdictie van het bestuurlijke
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orgaan overstijgt. De VROM-raad (2009) ziet een rol voor de provincie, net als bij de sterkere regio-
nale coérdinatie voor de markt van bedrijventerreinen (Commissie-Noordanus, 2008).

Hiérarchie moet altijd een duidelijk doel hebben. Partijen moeten niet zonder missie en zonder tijds-
limiet met elkaar praten, want dit leidt al gauw tot hoge transactiekosten zonder dat er een oplossing
komt. Een hiérarchisch orgaan kan ook sterk sturen, of zelfs ingrijpen als er problemen blijven
bestaan, zoals de huidige kantorentragedie.

Situaties die per definitie in een win-verlies situatie eindigen, moeten anders aangepakt worden dan
potentiéle win-win situaties. Soms moet het hiérarchisch orgaan herverdelen. Politiek is dit lastig,
omdat dit sterk ingrijpt op de lokale autonomie, maar soms zit er niets anders op. Lichtere vormen
van hiérarchie verdienen de voorkeur, maarvragen om meer meewerking van de gemeenten.

Via lichte hiérarchie kan een hiérarchische eenheid bijvoorbeeld de norm opleggen dat gemeenten
zelf binnen bepaalde tijd (zeg een jaar) een zekere uitkomst (duurzame kantoorontwikkeling in een
regio) moeten krijgen. De gemeenten gaan daar dan gezamenlijk mee aan de slag. De voortgang
wordt door elkaar gemonitord, maar ook door de hiérarchische eenheid. Die kan een stadsregio zijn,
maar ook de provincie. Zelfs het rijk is mogelijk, als er binnen de provincie te veel eigen belangen
zijn.

Gemeenten in een regio kunnen op hun gezamenlijke verantwoordelijkheid worden gewezen als de
lokale checks en balances opnieuw falen. Voor regio’s die zich aan de norm houden, kan een extra kwa-
liteitsinvestering een goede stimulans zijn. Kwaliteit is bijvoorbeeld ook de directe koppeling van
nieuwe ontwikkelingen aan een herstructureringsopgave. Er wordt door de overheid geen heffing
gevraagd, maar de ontwikkelaar levert een directe bijdrage aan de ruimtelijke kwaliteit. Door directe
uitruil ontstaat zo een win-win situatie. Ook dit is een prikkel. Aan de regionale afstemming worden
van binnenuit en van buitenafvoorwaarden gesteld.

Het is een politieke keuze of regio’s hun samenwerking duidelijk en contractueel willen vastleggen.
Het is hun verantwoordelijkheid om de uitvoering goed te omschrijven en er gezamenlijk voor te
zorgen dat kosten van slechte planning in de toekomst worden vermeden. De huidige crisis biedt
mogelijkheden om de kantorentragedie in de metropoolregio Amsterdam duurzaam aan te pakken.
De problemen worden nu zo groot dat er echt iets moet gebeuren.

Juist de wens om dit soort planologische luchtbellen in de toekomst te voorkomen, kan een belang-
rijke stimulans zijn om het systeem veranderen, waarvan de metropool als geheel profiteert. Voorko-
men is beter dan genezen.

Hieronder staan oplossingen voor de kantorentragedie. De stappen gaan uit van voldoende leider-
schap in de regio, zodat er via gezamenlijke normen oplossingen bereikt kunnen worden. Als zelfre-
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gulering faalt, is (lichte) hiérarchie nodig. Dan kunnen top-down prikkels en/of condities
(hiérarchisch) worden ingezet om bottom-up regionale coproducties te verstevigen.

Dit kan bij elk van de stappen nodig zijn, bijvoorbeeld als de actoren niet tot een probleemdefinitie
komen, of als er inconsistenties ontstaan. Via lichte hiérarchie kunnen de afspraken gemonitord wor-
den. Welk hiérarchisch niveau hier een rol heeft, hangt afvan de regio en de leiderschapskwaliteiten
van de bovenlokale organen in een regio. Een stadsregio kan genoeg overwicht hebben, of anders een
provincie.®° Soms moet zelfs het rijk ingrijpen omdat het probleem zich over provinciegrenzen uit-
strekt, of als de stadsregio en de provincie het probleem laten liggen. Indien de stappen 1-8 niet wer-
ken, moet er sterker hiérarchisch ingegrepen worden (bijvoorbeeld met inpassingsplannen).

Het is een regionaal en nationaal belang om naar oplossingen te zoeken.
Stappenplan

Aan dit stappenplan gaat de belangrijkste stap vooraf: erkennen en agenderen van de slechte plan-
ning en de bestaande kantorentragedie.

1 Begin met een gezamenlijke probleemdefinitie. Besteed aandacht aan de rol van de verschillende
actoren, de onderlinge afhankelijkheden en de kosten van ontwikkelingen in brede zin. Erken dat
de opgave een regionale dimensie heeft en alleen gezamenlijk kan worden opgelost.

1b  Wanneer de gemeenten niet gezamenlijk een probleemdefinitie (kunnen) maken, moet er hiérarchisch worden
ingegrepen. Pas dan kunnen volgende stappen gemaakt kunnen worden. Een Taskforce Kantoren op stadsregio-
naal, provinciaal of zelfs nationaal niveau kan deze rol spelen om het gedeelde probleem op de kaart te zetten
(vergelijk de Taskforce Bedrijuenterreinen).

2 Plaats nut en noodzaak van geplande ontwikkelingen op lokaal niveau tegenover die op het regi-
onale niveau. Breng lokale kosten en opbrengsten in kaart, naast de regionale kosten en
opbrengsten, op korte en lange termijn. Maak zo de afweging transparant.

3 Erken daterspanning is tussen de belangen van actoren individueel en het collectieve belang: er
is een asymmetrische regionale arena. Wees bewust van de spanning tussen de korte en de lange
termijn en neem die mee in de afweging.

4 Ontwikkel gezamenlijk normen gebaseerd op een inhoudelijke visie voor hoe de regio zich moet
ontwikkelen. Regionale normen kunnen bijvoorbeeld zijn een gezonde kantorenmarkt en een
duurzame regionale ontwikkeling.

5 Breng gezamenlijk in kaart waar de knelpunten liggen, bij wie en waarom, en welke oplossingen
er mogelijk zijn binnen de bepaalde norm. Wat zijn daarvan de gevolgen en voor wie?

6o Het betreffende gebied hoeft niet per se binnen het territoriale bestuur van de regio te vallen. Zo blijkt ook uit het voorbeeld
van Portland.
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6 Welke uitruil- en compensatiemogelijkheden zijn er om tegemoet te komen aan de norm? Zijn er
win-winsituaties mogelijk, of gaat het zeker om win-verlies? Is er alleen een oplossing via com-
pensatie mogelijk? Wat zou die compensatie moeten en kunnen zijn?

7 Maak afspraken over gezamenlijke randvoorwaarden bij ontwikkelingen, al dan niet met verdeel-
systemen en tegenprestaties en mogelijk het instrument kantoor-voor-kantoor. Dit kan alleen op
regionaal niveau.

8 Bouw regionaal check and balances in door gezamenlijk de afspraken te monitoren. Als dit niet van
onderop lukt, kan een hiérarchische autoriteit deze taak krijgen. Dit kan een zelfingestelde auto-
riteit zijn, maar ook de stadsregio en provincie, mits ze ook de gemeenten buiten hun grondge-
bied kunnen aanspreken op de gemaakte afspraken.

Gemeentelijke bestuurders moeten niet langer de ogen sluiten voor de kosten en risico’s van de kan-
torenluchtbel en ervandaag mee aan de slag gaan. De overontwikkeling is namelijk zeer slecht voor
de toekomst. Om internationaal te kunnen blijven concurreren, moeten bestuurders gezamenlijk de
kantorenmarkt echt gezond maken. Ze zullen ook moeten snijden in harde plannen, maar zonder
pijn nu, wordt het probleem in de toekomst alleen maar groter. Dan is het wachten tot ook deze
luchtbel uit elkaar spat...
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