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I1. Samenvatting

De leegstand van commercieel vastgoed in Nederlandse binnensteden is groot. Dit moet
worden aangepakt, omdat leegstand een negatief effect op de omgeving heeft en het grote
financiéle gevolgen met zich meebrengt. De vraag naar commercieel vastgoed neemt echter
de komende jaren alleen maar af en de leegstand blijkt een structureel probleem te zijn. Dit
onderzoek richt zich op het aanpakken van de bestaande voorraad, het transformeren van
het leegstaande commerciéle vastgoed naar woningfunctie: er is hamelijk nog een stijgende
woningbehoefte in Nederland. Omdat steden een visie hebben voor stedelijke verdichting en
de uitleglocaties steeds schaarser worden, is het gewenst deze transformaties in
binnensteden uit te voeren. Bouwen in binnenstedelijk gebied bevordert bovendien de
nutsmaximalisatie van beschikbare grond, houdt krimpregio’s leefbaar en faciliteert groei.
Deze transformatie wordt echter gefrustreerd door een groot aantal belemmeringen. Deze
maken transformatie tot een moeizaam, kostbaar en langdurig proces. Dit stimuleert
eigenaren van leegstaand commercieel vastgoed en gemeenten niet om naar transformatie
te zoeken.

De belemmeringen zijn in te delen in drie benaderingen, die onder te verdelen zijn in vier
typen beperkingen (beperkingen vanuit de eigenaar, de bestemming, de prijzen en fysieke
beperkingen). De institutionele benadering bekijkt de belemmeringen vanuit de invalshoek
van wetten, regels en normen (formeel), en gebruiken/conventies (informeel). Belangrijke
belemmeringen van de institutionele benadering zijn: moeilijk te benaderen eigenaren, de
grond kan niet in bezit komen van de ontwikkelaar, de transformatie rijmt niet met het
bestemmingsplan, gebrek aan aftrekbaarheid van de belastingen bij woningfunctie,
leegstaande panden worden niet afgewaardeerd, en normen/regelgeving omtrent milieu- en
geluidsoverlast. De neoklassieke benadering heeft als invalshoek dat de belemmeringen
ontstaan door falende marktprocessen. Belangrijke belemmeringen van de neoklassieke
benadering zijn: grond kan niet door marktwerking worden overgebracht naar van een
passieve naar een actieve eigenaar, de gemeente wil een stuk grond niet verkopen aan
ontwikkelaars, het gebouw en de grond zijn niet bruikbaar voor transformaties, en verstoorde
marktwerking waardoor prijzen van de panden te hoog zijn voor transformaties. Tenslotte is
er de behavioriale benadering, die de belemmeringen verklaard vanuit menselijk gedrag.
Belangrijke belemmeringen van de behavioriale benadering zijn: een passieve eigenaar wil
de grond niet kwijt aan een ontwikkelaar voor een rationeel redelijke prijs omdat hij
psychologische waarde aan de grond hecht, vastgoed wordt overgewaardeerd door irreéle
ervaringswaarden bij taxaties, en de eigenaren zijn bang om af te boeken.

In dit onderzoek zijn vier steden gekozen als casus om te toetsen of de bevonden
belemmeringen ook daadwerkelijk in de praktijk zo ervaren worden. Er is gekozen om
grotere Gelderse steden (Arnhem en Apeldoorn) te vergelijken met kleinere plaatsen
(Groenlo en Lichtenvoorde in de gemeente Oost-Gelre, en Renkum). De belemmeringen
verschillen sterk per stad. In Arnhem gaan de transformaties tot op heden redelijk viot en
soepel, en de gemeente zoekt actief naar ontwikkelaars om de transformatieopgaven
gezamenlijk aan te pakken. De gemeente is echter wel bang dat dit in de toekomst lastiger
zal worden, omdat het aantal gebouwen dat makkelijk getransformeerd kan worden beperkt
is. De goedkoopste gebouwen die makkelijk kunnen worden omgebouwd worden het eerst
getransformeerd, dure panden waarbij de eigenaren niet afboeken en met technische
mankementen blijven staan. De gemeente is hier behoed op en moet goed anticiperen op
hoe dit de toekomstige transformatiewens beinvioed. In Apeldoorn vinden veel minder



transformaties plaats, omdat de gemeente daar van de provinciale overheid niet veel
woningen meer mag bijbouwen. Het is daar veel lastiger om een vergunning te krijgen om
woningen in het centrum te realiseren, mede om dat Apeldoorn (in tegenstelling tot Arnhem)
niet persé de wens heeft om meer mensen in het centrum te laten wonen. Daarnaast zijn er
ook veel passieve eigenaren in Apeldoorn, van grote vastgoedinvesteerders die zich niet zo
bekommeren om een paar leegstaande panden. Deze eigenaren boeken ook niet of
nauwelijks af, waardoor de rendabiliteit van transformaties afneemt. In Oost-Gelre zijn de
belemmeringen van heel andere aard, omdat deze dorpskernen kampen met (verwachte)
krimp. Het is voor de gemeente belangrijk zoveel mogelijk winkelfuncties in het centrum te
behouden om de levendigheid in de dorpskern te houden. De gemeente voert hier een
restrictief beleid en er vinden weinig transformaties naar woning plaats. Bovendien zijn veel
eigenaren hier tevens gebruiker van de panden en zit het hele pensioen in de zaak,
waardoor afboeken voor hen geen optie is. De waarde van deze panden blijft zo
onrealistisch hoog. Ook de gemeente van Renkum wil geen woningen in het winkelgebied.
Zowel in Oost-Gelre als in Renkum worden er nauwelijks meer woningen bijgebouwd,
waardoor het voor de ontwikkelaars lastig is om een eventuele bouwvergunning te
verkrijgen. Er kunnen maar een beperkt aantal nieuwe woningen komen en daar moet zuinig
mee om worden gegaan.

De belemmeringen die in het theoretisch kader zijn opgesteld kwamen voor het grootste deel
terug in de praktijk. Vooral belemmeringen rondom passieve eigenaren die niet willen
afboeken was een terugkerend thema, evenals een restrictief bestemmingsplan, gebrekkig
rendement van woningen ten opzichte van commerciéle functie, en fysieke/technische
mankementen aan het perceel of het gebouw dat vlotte transformatie in de weg staat of zelfs
onmogelijk maakt. Naast de reeds bevonden belemmeringen waren er per case altijd wat
belemmeringen die specifiek voor die stad kenmerkend waren. Een belangrijke hiervan was
dat er niet altijd mogelijkheden zijn om veel woningen bij te bouwen. Het lijkt er op dat in
deze steden transformatie lastiger is en er een andere manier gezocht moet worden om toch
van de grote leegstand af te geraken.



1. Inleiding

1.1 Projectkader

Momenteel is de leegstand van commercieel vastgoed in Nederland erg groot. Zo waren
eind 2012 8% van de winkelpanden en 16% van de kantorencomplexen (zie figuur 1.1) in
Nederland onbezet (Buitelaar et al., 2013; Vos 2013). Dit is een probleem, voornamelijk
omdat een gebied dat te maken heeft met veel leegstand een verlaagd imago krijgt. Het
gebied raakt zo al gauw verloederd en komt moeilijker aan investeringen. Bovendien blijven
de eigenaren van het leegstaand vastgoed zonder afnemer met hoge kosten zitten
(Lemmen, 2012). Ook de beleggers dragen hoge lasten van de leegstand. Vaak zijn dit
verzekeringsmaatschappijen en pensioenfondsen, die door gebrek aan rendement de
premies moeten verhogen en de uitkeringen moeten verlagen (Buitelaar et al., 2013). Dit zal
zijn effect op de koopkracht in Nederland hebben, met alle gevolgen van dien.
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Figuur 1.1: Een stijgend percentage leegstand van kantoren in Nederland vanaf de eeuwwisseling
(Bron: Compendium).

De vastgoedmarkt kende doorgaans een cyclisch karakter (Buitelaar et al., 2013). Perioden
van onder aanbod werden afgewisseld door perioden van overaanbod. Het is heden echter
onwaarschijnlijk dat de vraag naar commercieel vastgoed nog (sterk) zal stijgen. De vraag
naar winkels en kantoren zal hierdoor verder afnemen. Factoren die daar aan bijdragen zijn:
een afnemende groei van de bevolking, een daling van de (potentiéle) beroepsbevolking en
andere vormen van winkelen en werken (zoals flexwerken en internetshoppen) (Buitelaar et
al., 2013). Het zou volgens Buitelaar et al. (2013) daarom onverantwoord zijn om te rekenen
op een cyclische groei, om simpelweg te wachten tot de vraag weer aan zal trekken. We
kunnen dus spreken van een structureel probleem.

Leegstaand commercieel vastgoed heeft een zeer negatief effect op de omgeving en is
schadelijk voor de eigenaren. Het moet dus worden aangepakt. Ten eerste is het zeer



belangrijk dat er niet nog meer wordt bijgebouwd, ten tweede is het ook van belang dat de
bestaande voorraad aangepakt wordt. Op dit laatste richt dit onderzoek zich.

Een oplossing tegen deze leegstand zou zijn om de leegstaande panden te transformeren en
ze hiermee een relevantere functie te geven.

In de literatuur die is bestudeerd voor dit onderzoeksvoorstel, worden verschillende termen
nog al eens door elkaar gebruikt. Om verwarring te voorkomen, volgt er een kort overzicht
van wat er in dit onderzoeksvoorstel wordt bedoeld met de volgende termen.
Herstructurering (of herontwikkeling) is de overkoepelende term voor gebiedsontwikkelingen
waar verouderde of ongeschikte gebieden opnieuw worden ontwikkeld om het te verbeteren.
Hier vallen onder: Transformatie: de vorm waarbij het gebied wordt herontwikkeld door het
een nieuwe, beter passende functie te geven; en Revitalisering: de vorm waarbij het gebied
wordt herontwikkeld, maar met behoud van de oorspronkelijke functie. Deze middelen
kunnen beide worden ingezet tegen de leegstand van kantoren en winkels. Bij revitalisering
wordt het gebied grondig opgeknapt om het aantrekkelijker te maken voor de bedrijven om
zich te vestigen in de leegstaande panden. Dit zal echter niet leiden tot een vermindering van
de totale leegstand van kantoren in Nederland. In het gerevitaliseerde gebied kan de
leegstand dan worden opgelost, maar elders zal de leegstand plaatselijk groter worden. De
bedrijven verplaatsen zich enkel van de ene naar de andere locatie en zal op deze manier
niet tot een oplossing van de totale voorraad leegstaande kantoren in Nederland leiden.

Een andere oplossing voor de leegstand is het transformeren van de bestaande voorraad
naar andere functies, ofwel transformatie. Ook in het geval waarbij gebouwen worden
gesloopt en (deels) herbouwd worden, kan worden gesproken van transformatie (Buitelaar et
al., 2008). Door het leegstaand commercieel vastgoed te transformeren naar een functie
waar meer behoefte aan is, kan het gebied toch een nuttige functie vervullen. Bovendien
wordt de totale hoeveelheid leegstaand commercieel vastgoed hiermee verminderd: de
gebouwen worden nu gebruikt voor een functie waar meer behoefte aan is. Vandaar dat
deze thesis transformatie zal bekijken als middel om het structurele overaanbod, en daarmee
leegstand, van commercieel vastgoed aan te pakken.

Een belangrijke transformatie is die naar een woningfunctie. Veel leegstaande commerciéle
panden kunnen wel geschikt zijn voor een woningfunctie (Buitelaar, 2013). Met name
binnenstedelijke kantoor- en winkelpanden zijn hier zeer voor geschikt, omdat deze vaak op
goed bereikbare locaties staan met een hoog voorzieningsniveau. We zien in de
commerciéle vastgoedmarkt dan wel een dalende vraag, de vraag naar woningen neemt
echter nog altijd toe (Berns et al., 2012; Buitelaar, 2012; Lemmen, 2012). De belangrijkste
factoren hiervoor zijn:
o de groeiende bevolking (de Nederlandse bevolking groeit in het middenscenario tot
17,5 miljoen inwoners in 2038 [CBS, 2008));
o de langere levensverwachting plus de stijgende leeftijd tot wanneer mensen thuis
willen/kunnen wonen;
e de trend onder jongeren om eerder op zichzelf te willen wonen;
e een daling in het aantal personen per huishouden (Berns et al., 2012).

De voorspelling is dus dat de woningbehoefte de komende decennia door zal groeien. Zo is
er het grootste tekort aan “studenteneenheden, appartementen voor uitvliegende jongeren,
alleenstaande 50+ers en arbeidsmigranten” (Gelinck & Benraad, 2012). In 2012 was er een



woningtekort van 162.000 woningen in Nederland, 2,2% van de voorraad (Leeuwen et al.,
2013). Volgens de primosprognose 2013 (Leeuwen et al., 2013) neemt de woningbehoefte in
de periode 2012-2020 toe met 482.000 woningen. Het woningtekort loopt in dezelfde periode
echter op naar 286.000 woningen.

Er is dus een groeiende behoefte aan een uitbreiding van het woningaanbod. Bij de bouw
van nieuwe woningen wordt de voorkeur gegeven aan uitleglocaties, omdat daar de grond
goedkoper is. De voorraad van deze uitleglocaties is echter niet onuitputtelijk, en wordt
steeds schaarser. De voorraad gebieden die ontwikkeld kan of mag worden ontwikkeld,
neemt af (Buitelaar et al., 2008). Het is bovendien ook wenselijk daar niet te bouwen, om het
evenwicht te bewaren tussen ‘rood’ (de bebouwing) en ‘groen’ (de natuur) plangebied.
Daartegenover zien we in binnenstedelijk gebied juist steeds meer locaties waar ruimte voor
woningen ontstaat (Lemmen, 2012). De oude winkel- en kantorenpanden staan veelal op
belangrijke binnenstedelijke locaties die door eerder genoemde problemen leeg staan
(Lemmen, 2012). Bouwen in binnenstedelijk gebied bevordert het zo nuttig mogelijk
gebruiken van de beschikbare grond, houdt krimpregio’s leefbaar en faciliteert groei
(Ministerie van 1&M, 2012). Daarnaast heeft de binnenstad ook een symbolische waarde:
een verzorgde binnenstad met beperkte leegstand wordt voor investeerders als aantrekkelijk
gezien (Evers et al., 2015). Bovendien hebben gebouwen in de binnenstad een hogere
potentie dan panden aan de rand van de stad, vanwege de centrale locatie en de synergie
met andere functies in een dichtbebouwde omgeving (Evers et al., 2015). Met deze
binnenstedelijke transformatie naar woningfunctie wordt aan twee belangrijke problemen
binnen de vastgoedmarkt tegemoetgekomen: enerzijds kan het binnenstedelijke gebied
ruimte bieden aan de groeiende woningbouw, daarnaast daalt de leegstaande voorraad
commercieel vastgoed door leegstaande panden te transformeren. Beide markten worden op
deze manier gezonder.

Juist om deze vorm van transformatie zo’n krachtige rol kan spelen, wordt de focus van deze
thesis hierop gelegd. Deze transformatie wordt echter gefrustreerd door een groot aantal
belemmeringen (Buitelaar et al., 2008). Deze maken transformatie tot een moeizaam,
kostbaar en langdurig proces. Dit stimuleert eigenaren van leegstaand commercieel
vastgoed en gemeenten niet om naar transformatie te zoeken. Sterk inzicht in de
belemmeringen rond transformatie is belangrijk, want het is noodzakelijk ze goed in kaart te
brengen zodat er iets aan gedaan kan worden. De belemmeringen zullen in dit onderzoek in
kaart gebracht worden.

1.2 Doelstelling

Dit onderzoek is theoriegericht, omdat het de belemmeringen, ontleend uit het theoretisch
kader, empirisch zal toetsen. De doelstelling van dit onderzoek luidt dan ook:

Een bijdrage leveren aan het inzicht in de belemmeringen die er bestaan voor de
transformatie van leegstaand commercieel vastgoed naar een woningfunctie in
Nederlandse binnensteden, door de in de literatuur gevonden belemmeringen te
toetsen.

De bijdrage zal bestaan uit een toetsing van de bestaande literatuur over belemmeringen bij
binnenstedelijke transformaties (bijv. Adams et al., 1985; Adams et al., 1988; Adams et al.,
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2001; Buitelaar et al., 2008; Buitelaar et al., 2013). Wanneer er voor wordt gekozen om
leegstaand commercieel vastgoed te transformeren naar woningfunctie is het belangrijk dat
de belemmeringen omtrent deze oplossing goed in kaart zijn gebracht, zodat de obstakels,
waar mogelijk, kunnen worden opgelost (bijvoorbeeld aan de hand van regelgeving of het
beter inzetten van de middelen). Dit onderzoek zal geen directe bijdrage leveren aan het
oplossen van deze belemmeringen, maar wel een toetsing van de bevonden

belemmeringen. Zodoende wordt er tot een sterker inzicht gekomen. Wel zou het mogelijk
zijn om enkele aanbevelingen te doen. Om onduidelijkheden te voorkomen, wordt hier
vermeldt wat er onder commercieel vastgoed wordt verstaan: onder commercieel vastgoed
vallen alle gebouwen die gebruikt kunnen worden door bedrijven. Dit onderzoek beperkt zich
echter tot het binnenstedelijk gebied. Hierdoor is het niet mogelijk om bedrijventerreinen mee
te nemen in de analyse. Deze zijn namelijk voor het grootste deel aanwezig in
uitleggebieden, die zoals reeds benoemd in het projectkader geschikt zijn voor transformatie
naar wonen. Er wordt echter door genoemde redenen de voorkeur gegeven aan
verstedelijking en verdichting, kortom binnenstedelijk gebied. Vandaar dat het in deze thesis
alleen om leegstaande kantoren en winkelpanden gaat.

1.3 Vraagstelling
De centrale vraag die voortkomt uit de doelstelling van de thesis is:

Welke belemmeringen bestaan er voor transformatie van leegstaand commercieel
vastgoed naar een woningfunctie in Nederlandse binnensteden?

In deze thesis zal dus worden gekeken waarom transformatie lastig verloopt en aan welke
belemmeringen dit te wijden is.

De hoofdvraag wordt vervolgens onderverdeeld in deelvragen die noodzakelijk zijn voor de
beantwoording hiervan. De deelvragen vormen daarom een goede weergave van de
belangrijkste belemmeringen rond de transformatie. Er is een grote hoeveelheid
belemmeringen. De belangrijkste hiervan kunnen ingedeeld worden in categorieén. De
categorieén beslaan elk een deel van de belemmeringen en samen bieden zij een overzicht
van de belangrijkste belemmeringen. De verschillende categorieén belemmeringen zijn
afgeleid uit een onderscheid dat is gemaakt door Adams et al. (1988, zie theoretisch kader).
Dit leidt tot de volgende deelvragen:

¢ In hoeverre vormen problemen met betrekking op de eigenaren een belemmering
voor de transformatie van leegstaand commercieel vastgoed naar een
woningfunctie?

¢ In hoeverre vormen beperkingen met betrekking op de bestemmingen een
belemmering voor de transformatie van leegstaand commercieel vastgoed naar
een woningfunctie?

¢ In hoeverre vormen fysieke beperkingen een belemmering voor de transformatie
van leegstaand commercieel vastgoed naar een woningfunctie?

e Op welke manier vormen prijsbeperkingen een belemmering voor de
transformatie van leegstaand commercieel vastgoed naar een woningfunctie?
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Om deze deelvragen, en daarmee de centrale vraag, te kunnen beantwoorden is het
belangrijk een goed overzicht te vormen van de literatuur die al bestaat omtrent het
onderwerp. Zowel de literatuur over de belemmeringen als de achterliggende theorieén
zullen daarom beschreven worden in het theoretisch kader. Dit zal vervolgens leiden tot een
set hypotheses die empirisch getoetst worden door te kijken of de bevonden belemmeringen
ook daadwerkelijk bestaan bij de geselecteerde casussen.

1.4 Relevantie

1.4.1 Maatschappelijke relevantie

Het is belangrijk dat de leegstandsproblematiek wordt opgelost. Zoals gesteld in Buitelaar et
al. (2013) houdt De Nederlandsche Bank er zelfs rekening mee dat de volgende crisis een
vastgoedcrisis kan zijn. Door het overaanbod vallen gebiedsontwikkelingen stil en de
leegstand heeft negatieve gevolgen voor de omgeving. Verzekeringsmaatschappijen en
pensioenfondsen lijden onder het lagere rendement. Dit betekent dat er hogere pensioens-
en verzekeringspremies worden gevraagd, gepaard met lagere pensioenuitkeringen. De
leegstand is een maatschappelijk probleem, omdat dit kan leiden tot een lagere koopkracht.
Het is zeer belangrijk dat eigenaren en beleggers zich ervan bewust worden dat de
leegstand structureel is en dat leegstaande gebouwen beter aan de voorraad kunnen worden
onttrokken. Om gemeentes, eigenaren en ontwikkelaars te helpen bij het transformeren van
leegstaand commercieel vastgoed naar woningen, is het belangrijk de belemmeringen voor
transformatie goed in kaart te brengen. Dit maakt het onderzoek een maatschappelijk
relevante kwestie.

1.4.2 Wetenschappelijke relevantie

De wetenschappelijke relevantie van het onderzoek is dat het onderzoek bijdraagt aan de
theorievorming van belemmeringen voor transformatie. De belemmeringen worden verklaard
door ze vanuit verschillende benaderingen te bekijken. In de literatuur worden de
belemmeringen beschreven aan de hand van de institutionele benadering, de neoklassieke
economische benadering en de behavioriale benadering. De belemmeringen die blijken uit
het theoretisch kader worden in de praktijk getoetst. Veel van het onderzoek dat is gedaan
naar de belemmeringen voor transformatie is gedaan buiten Nederland. Het is daarom
wetenschappelijk relevant om te toetsen of deze belemmeringen ook in Nederland geldig
zijn. Dit zal leiden tot een sterkere theorie en zodoende tot een sterker inzicht in de
belemmeringen voor transformatie.
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2. Theoretisch kader

In het theoretisch kader zullen de belemmeringen vanuit drie dimensies worden bekeken: de
institutionele, de behavioriale en de neoklassieke economische benadering. De
belemmeringen zullen aan de hand van de drie benaderingen worden ingedeeld in de
volgende categorieén: eigendomsbeperkingen, bestemmingsbeperkingen, fysieke
beperkingen en prijsbeperkingen. Deze categorieén omvatten elk een van de deelvragen van
het onderzoek, de operationalisatie hiervan is te vinden in hoofdstuk 4. Een uitzondering
hierop is te vinden bij de institutionele belemmeringen. Hierbij zijn de fysieke beperkingen
vervangen door fiscale beperkingen, omdat die bij deze benadering veel meer van belang
zijn.

2.1 Neoklassieke economische benadering

De neoklassieke economische benadering gaat er van uit dat de actoren op de grond- en
vastgoedmarkt handelen met het oog op winstmaximalisatie. Deze benadering werd
traditioneel gebruikt om markuitkomsten te verklaren, tegenwoordig wordt verondersteld dat
deze benadering niet toereikend is voor een compleet inzicht in het verklaren van de
leegstand en de mogelijkheden voor transformatie (Krabben & Lambooy, 1993; Adams et al.,
2001). Omdat er toch belemmeringen zijn die verklaard kunnen worden door deze
benadering, worden deze wel meegenomen in het onderzoek.

2.1.1 Eigendomsbeperkingen

Hierbij zijn twee soorten eigenaren van belang: passieve en actieve eigenaren (Adams et al.,

1988).

o Passieve eigenaren zijn degenen die niet van plan zijn het vastgoed actief te gaan
herontwikkelen, maar wel bereid zijn de grond te verkopen als de omstandigheden (met
name prijs) correct zijn.

e Actieve eigenaren bezitten wel grond in hun portefeuille dat ze willen herontwikkelen. In
dit theoretisch kader worden in het vervolg de partijen die de herontwikkeling wel op zich
willen nemen, maar deze grond nog niet in bezit hebben kunnen krijgen, ook actieve
eigenaren genoemd (omdat zij wel de intentie hebben dit te doen).

Passieve eigenaren kunnen wel overgehaald worden om actief te herontwikkelen, maar vaak

is een wisseling van de eigenaren nodig om de grond in handen te krijgen van een actieve

eigenaar. Een eigenarenbelemmering, volgens de neoklassieke economische benadering,
ontstaat waar het niet lukt om het leegstaande vastgoed van een passieve naar een actieve
eigenaar over te dragen door normale marktwerking (Adams et al., 1988; Adams et al.,

2001). Ontwikkeling valt hierdoor stil.

2.1.2 Fysieke beperkingen

Voor het overzicht volgt er allereerst een algemene uitwerking van de fysieke

belemmeringen (gebaseerd op Adams et al., 2001). Dit zijn de belemmeringen die van

toepassing zijn op de fysieke staat van de grond. Deze bestaat uit twee vormen:

e Endogene fysieke belemmeringen: dit zijn plaatsspecifieke belemmeringen, deze kunnen
worden weggenomen door een enkele eigenaar.

e Exogene fysieke belemmeringen: deze belemmeringen zijn niet afhankelijk van het
perceel, maar van de omgeving. Een samenwerking tussen eigenaren kan noodzakelijk
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zijn. Ook de gemeente kan hierbij helpen, bijvoorbeeld door middel van landassemblage
(het samenvoegen van percelen, herverkaveling) en het voorzien in infrastructurele
verbindingen.

Het grote probleem hierbij is dat het moeilijk is te identificeren wat precies de fysieke
belemmeringen zijn bij herontwikkeling. Vaak is het hiervoor noodzakelijk dat er een
grondige studie wordt gedaan naar een specifieke plaats en daardoor moet er worden
uitgegaan van de (gebrekkige) informatie die er beschikbaar is. Hierbij wordt opgemerkt dat
hoe langer een gebouw leegstaat, hoe waarschijnlijker het is dat er meer informatie
beschikbaar komt over de fysieke belemmeringen (Adams et al., 2001). Daar komt wel bij dat
het waarschijnlijker wordt dat er sprake is van fysieke belemmeringen als een gebouw langer
leegstaat.

Er wordt op basis van Adams et al. (2001) onderscheid gemaakt tussen zeven typen fysieke

belemmeringen:

¢ Grondcondities (endogeen): de grond is nog niet bruikbaar voor herontwikkeling;

¢ Gebouwen (endogeen): er staan gebouwen in de weg die niet bruikbaar zijn voor
herontwikkeling;

¢ Interne toegangswegen (endogeen): er is een gebrek aan mogelijkheid voor mobiliteit in
het gebied doordat de infrastructuur er beperkt is;

e Aangrenzende functies (exogeen): bijvoorbeeld de aanwezigheid van een chemische
fabriek;

¢ Toegang tot een snelweg (exogeen): de toegang tot het (nationale) vervoersnetwerk is te
beperkt;

¢ Omvang/vorm (exogeen): de percelen zijn te klein, of hebben een verkeerde vorm, om
herontwikkeling mogelijk te maken;

e Water-, elektriciteits- en gasvoorziening (endogeen/exogeen; afhankelijk van de
omgeving). De problemen zijn endogeen als het perceel zelf geen of een gebrekkige
aansluiting op het voorzieningsnetwerk heeft en slechts nog moet worden aangesloten.
De belemmeringen zijn van exogene aard in het geval de hele omgeving nog geen
aansluiting heeft op het voorzieningsnetwerk; bijvoorbeeld omdat de wijk relatief nieuw is
en het stelsel nog moet worden aangelegd).

Het belang van deze fysieke beperkingen voor de neoklassieke economische benadering is
hoe rendabel de transformaties zijn. Hoe meer er van de bovengenoemde fysieke
beperkingen aanwezig zijn, hoe hoger de kosten voor de transformatie. Uitgaande van de
neoklassieke economische benadering kan worden gesteld dat hoe hoger de kosten voor de
transformatie zijn, hoe groter de belemmeringen voor de transformatie zijn.

2.1.3 Prijsbeperkingen

De prijsbeperkingen binnen de neoklassieke economische benadering hangen nauw samen
met die van de andere benaderingen. Het verschil is dat deze benadering uitgaat van een
relatief vrije markt, waarin aanbod en vraag door de ‘onzichtbare hand’ vanzelf naar
equilibrium zullen leiden. Het wordt echter algemeen aangenomen dat dit niet opgaat voor de
vastgoedmarkt (Krabben & Lambooy, 1993). Daardoor is de transactieprijs van vastgoed
vaak niet in overeenstemming met de feitelijke waarde en/of behoefte aan het vastgoed. Dit is
deels te verklaren omdat de vastgoedmarkt een zogeheten thin market is, dat wil zeggen dat
er een gebrek aan transacties is om de waarde goed te kunnen bepalen (Buitelaar et al.,
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2013). De prijs van vastgoed wordt echter vaker bepaald door (in)formele instituties en
kunnen beter verklaard worden door de institutionele en behavioriale benadering.

Commercieel vastgoed is relatief winstgevender dan andere vormen van vastgoed, zoals een
woningfunctie (Buitelaar et al., 2013). Dit vormt een belemmering voor transformaties.
Eigenaren van commercieel vastgoed die hun panden in waarde zien dalen en leegstand
kennen, kiezen er niet snel voor om een transformatie uit te voeren. Ze hopen dat de vraag
weer aantrekt, zodat ze het pand weer met een commerciéle functie kunnen verhuren. Indien
de panden dan waren getransformeerd naar woningen, bestaat die mogelijkheid niet meer.
Dit is een belemmering, omdat eigenaren hierdoor terughoudend zijn in het transformeren
van hun panden.

2.2 Institutionele benadering

Instituties worden door Buitelaar et al. (2013) omgeschreven als ‘de door mensen gemaakte
spelregels die de interacties tussen mensen structureren.” Er wordt onderscheid gemaakt
tussen formele instituties, dit zijn wetten, beleidsregels, algemene regels, verordeningen en
contracten; en informele instituties, dit zijn ongeschreven regels zoals conventies,
gewoontes, taboes en werkpraktijken. De informele instituties zijn bepalend voor hoe
mensen zich gedragen en vallen daarom onder de behaviorele benadering. De institutionele
benadering zal zich focussen op de formele instituties.

2.2.1 Eigendomsbeperkingen

De eigendomsbeperkingen houden bij de institutionele benadering in dat de grond door
bestaande instituties niet verworven kan worden voor herontwikkeling. Het kan zijn dat de
grond moeilijk over te kopen is, omdat er problemen zijn met het benaderen van de
eigenaren (Adams et al., 1988). Het kan bijvoorbeeld onbekend zijn van wie de grond is, of
de grond is in handen van meerdere, verdeelde eigenaren (Adams et al., 1988). De
eigendomsrechten, vaak verkocht als bundel, kunnen pas worden verhandeld als zij in
handen komen van één eigenaar (Adams et al., 2001). Uiteindelijk is het vaak wel mogelijk
om de grond in bezit te krijgen, maar duurt het erg lang. Dit maakt de herontwikkeling een
duurder, kostbaarder proces en zorgt ervoor dat er vaak een voorkeur wordt gegeven aan
alternatieven, bijvoorbeeld uitleglocaties (Adams et al., 1988). Zoals reeds benoemd in de
inleiding wordt de voorkeur echter gegeven aan binnenstedelijke verdichting. Omdat
uitleglocaties een sneller/goedkoper alternatief zijn, vormt deze eigendomsbeperking een
beperking voor transformatie van leegstaand commercieel vastgoed in de binnenstad.

De gemeente heeft een aantal instrumenten tot zijn beschikking om de eigendomsbeperking
te omzeilen en een actieve ontwikkelaar te helpen de grond in zijn bezit te krijgen. De
gemeente heeft beschikking over de onteigeningswet. Hierbij kan de eigenaar gedwongen
worden om de grond af te staan, indien het voorstel van de gemeente voldoet aan een aantal
criteria. Deze criteria zijn onder andere dat de grond het algemeen belang moet dienen en
de grond niet middels een minnelijke schikking verworven kan worden. Een
onteigeningsprocedure is echter niet gewenst, omdat de eigenaar zelf rechten heeft op de
grond en er een behoorlijke schadeloosstelling moet worden betaald.
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2.2.2 Bestemmingsbeperkingen

Dit type belemmeringen doet zich voor als de wens tot herontwikkeling in een gebied niet in
overeenstemming is met de functie die het gebied dient te vervullen (Adams et al., 1988).
Deze kunnen een zeer restrictieve werking hebben en zorgen ervoor dat transformatie vaak
niet mogelijk is, omdat dit niet overeenkomt met het bestemmingsplan. Ook draagt wet- en
regelgeving er aan bij dat er belemmeringen ontstaan bij de mogelijkheden om te
transformeren.

In Nederland is te spreken van een relatief restrictief bestemmingsplan(Buitelaar et al.,
2013). Dit heeft een prijsopdrijvend effect op de woningmarkt en dus ook op de transformatie
naar deze functie (Buitelaar et al., 2013). Te denken valt hier aan de langdurige vertraging
die optreedt voor het wijzigen van de bestemming van de locatie.

Het kan ook zijn dat de gemeente de grond niet af wil staan aan private ontwikkelaars, omdat
de gemeente de grond in bezit wil houden voor toekomstig gemeentelijk gebruik. In dit geval
kan het ook voorkomen dat de gemeente de grond slechts af staat onder bepaalde
voorwaarden, om te verzekeren dat de herontwikkelingen aansluiten op de wensen van de
gemeente.

Belemmeringen op bestemmingsplanniveau doen zich ook voor als regelgeving en wettelijke
eisen belemmerend werken op de mogelijkheden voor transformatie. Voor commercieel
vastgoed gelden heel andere regels dan voor woningfunctie op het gebied van bijvoorbeeld
lucht en geluid (Evers et al., 2015, RVO 2014c). Deze normen worden grotendeels bepaald
door de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) en de Wet ruimtelijke ordening
(Wro). De mogelijkheden voor transformatie worden nog lastiger als de normen een
Europese oorsprong kennen, want dan kunnen ze niet door de gemeente of de overheid
worden veranderd (Evers et al., 2015). De Europese luchtkwaliteitsnormen voor woningen
worden in de binnenstad vaak overschreden. De eisen voor geluidshinder zijn echter
landelijk bepaald, maar ook deze normen verschillen per bestemming. Bij een commerciéle
functie wordt de nabijheid van een (snel)weg vaak als voordeel gezien, maar voor
woningfunctie kan deze weg zoveel geluidshinder opleveren dat het niet meer binnen de
normen past (RVO 2014c).

Naast overlast zijn deze normen ook opgesteld in het kader van gezondheid, omdat
geluidshinder een schadelijk effect op de gezondheid heeft. Voor de geluidsbelasting op de
gevel geldt een voorkeurswaarde, de Wgh (Wet geluidshinder) omschrijft dit als ‘de ten
hoogste toelaatbare geluidsbelasting’. In drukke binnenstedelijke omgevingen kan hier van
worden afgeweken, onder voorwaarde dat alle mogelijke maatregelen om de geluidshinder
te verlagen zijn afgewerkt (of onmogelijk zijn).

Ook de parkeernormen die de gemeente opstelt kunnen belemmerend werken. Een woning
heeft hogere eisen aan het aantal beschikbare parkeerplaatsen dan commercieel vastgoed
(Evers et al., 2015). Bovenstaande regelgeving en normen hebben een beperkend effect op
het aantal transformaties, omdat ze de kosten opvoeren. Een pand moet eerst aan alle eisen
voldoen voordat de woningen verhuurd mogen worden.
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2.2.3 Fiscale belemmeringen (en dus ook prijsbeperkingen)

Er zijn verschillende regels in het Nederlandse belastingsysteem die bijdragen aan
belemmeringen voor transformaties.

Een van deze belemmeringen wordt gevormd door de aftrekbaarheid van afschrijvingen.
Vennootschapsbelastingplichtige instellingen kunnen afschrijvingen in mindering brengen op
de te belasten winst. In 2007 is er hiervoor een bodemwaarde ingesteld om het gebruik
hiervan te beperken. Dit houdt in dat er niet verder mag worden afgeschreven dan de
bodemwaarde, voor de eigenaren en gebruikers van een pand bedraagt dit 50% van de
WOZ-waarde (Waardering Onroerende Zaken). Dit zorgt ervoor dat panden minder snel
afgewaardeerd worden, om de bodemwaarde zo hoger te houden (Buitelaar et al., 2013). De
prijs blijft op deze manier onrealistisch hoog en dit beperkt de mogelijkheden voor
transformatie.

Ook de btw, de omzetbelasting, is van belang. Het leveren van vastgoed of onbebouwde
grond is namelijk vrijgesteld van deze vorm van belasting. Het transformeren van vastgoed
naar een nieuwe functie wordt niet gezien als het leveren van ‘nieuw’ vastgoed en is
daardoor wel btw-belast. Dit heeft een belemmerende werking op de transformatie van
verouderd commercieel vastgoed (Buitelaar et al., 2013). Bedrijven kunnen echter vaak een
groot deel van de belasting aftrekken. Huishoudens en andere woonfuncties hebben deze
mogelijkheid niet, waardoor een grote som niet afgetrokken kan worden. Dit zorgt aan de
ene kant ervoor dat er (te) veel commercieel vastgoed is/wordt bijgebouwd, maar vormt ook
een zeer belangrijke belemmeringen voor de transformatie van commercieel vastgoed naar
woningen; hier moet relatief gezien veel meer belasting over betaald worden. Het geheel
wordt weergegeven in figuur 2.1. In deze figuur is met name de onderste strook van de tabel
van belang, daar is goed te zien welke vormen van herstructurering het meest belast
worden. Het maakt duidelijk dat dit fiscale systeem de transformatie naar woningfunctie
ernstig bemoeilijkt.
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Bestaand vastgoed

Transformatie naar ...

... Nieuwbouw
(in fiscale zin)

... oudbouw
(in fiscale zin)

)

... met kantoor- of ‘ met woning-J

functie winkelfunctie** functie

... met kantoor- of
winkelfunctie**

’ ... met woning-

Verhuur Verkoop Verhuur Verkoop Verhuur Verkoop Verhuur Verkoop

Overdrachtsbelasting 5 | | X X X X Vv X Vv
Btw over levering XA N " X X X X
Btw over verbouwkosten \/ x x x \/ \/ \/ \/

Effect van belasting™ ** +0% +0% +21% +21% +0% +6% +21% +23%
x Niet van toepassing *  Btw-heffing over fictieve levering.

Ditwordt de integratieheffing genoemd.
V Niet aftrekbaar **  Er wordt uitgegaan van transformatie naar een kantoor of winkel

ten behoeve van een btw-plichtige partij.

\/ Wel aftrekbaar *** Het totale bedragaan btw en/of overdrachtsbelasting hangt af van

Fiscaal aantrekkelijke optie de hoogte van de Fotale ver.bouwkosten dan wel leveringskosten.
Deze zal persituatie verschillen.

Figuur 2.1: Invloed btw en overdrachtsbelasting op transformatiekosten van vastgoed door eigenaar
(Bron: Buitelaar et al., 2013; gebaseerd op Berkhout & Van der Paardt (2012); Van Zadelhoff (2013)).

2.3 Behavioriale benadering

De behavioriale benadering zoekt naar belemmeringen die verklaard kunnen worden vanuit
menselijk gedrag. Dit kan zo zijn omdat bepaalde actoren niet handelen met rationele winst-
maximaliserende bedoelingen, maar bepaalde routines en gewoontes hebben die een
bepaald gedrag veroorzaken (Baum et al., 2002). Het verschil met formele instituties is dat
dat daarbij belemmeringen ontstaan door wet- en regelgeving. Bij de behavioriale
benadering worden de informele instituties behandeld, dit zijn gewoontes en werkpraktijken,
omdat deze het gedrag van actoren verklaren. De informele instituties zorgen voor
verschillende belemmeringen voor transformaties. Naast informele instituties is de
behavioriale benadering een toevoeging op de neoklassieke economische benadering,
omdat er niet wordt uitgegaan van een actor die winstmaximalisatie nastreeft, maar er ook
rekening mee houdt dat er gedragsfactoren zijn die belemmeringen kunnen veroorzaken.
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2.3.1 Eigendomsbeperkingen

Bij de neoklassieke economische benadering wordt er uit gegaan van een eigenaar die
zoveel mogelijk winst op zijn panden wil realiseren en daarom niet openstaat voor
transformaties. Het kan ook zijn dat de eigenaren een emotionele waarde hechten aan het
pand, of om andere redenen dan winst het pand niet willen verkopen of beschikbaar stellen
voor ontwikkeling. De belemmeringen worden veroorzaakt door eigenaren die de grond niet
willen verkopen, of alleen tegen een prijs die de actieve ontwikkelaar er niet voor over heeft
(Adams et al., 1988; Adams et al., 2001). Het is afhankelijk van de motieven hoe zeer dit een
belemmering vormt. Dit heeft tot gevolg dat de grond voor een waarde te koop staat die niet
op basis van een neoklassieke economische benadering (die uitgaat van een rationele
verkoper) verklaard kan worden, met een sterk opgevoerde prijs of zelfs situaties waar de
eigenaar onder geen enkele voorwaarde de grond af wil staan.

2.3.2 Fysieke beperkingen

Voor een overzicht van de fysieke beperkingen, zie hetzelfde stuk onder ‘neoklassieke
economische benadering’. De behavioriale benadering heeft niet veel meer toe te voegen
aan de fysieke dimensie en toont veel gelijkenissen met de neoklassieke economische
benadering. Vanzelfsprekend zullen de keuzen en de strategie van ontwikkelaars om
transformatieopgaven uit te voeren afhankelijk zijn van de geschiktheid van de grond
hiervoor. Hebben de panden te maken met een groot aantal technische mankementen en
omgeving met een matige infrastructurele inrichting, dan zal er niet snel worden gekozen
voor dat bepaalde terrein. Het keuze van de ontwikkelaars stemt zich dus af op de
mogelijkheden (en de kosten) van bepaalde projectkeuzes.

2.3.3 Prijsbeperkingen

De behavioriale benadering verklaart een groot deel van de prijsbepalingen. De eigenaren
en hebben een eigen systeem om de prijzen van de panden binnen de portefeuille te
bepalen. Bij het taxeren wordt uitgegaan van ervaringscijfers, dus van het verleden. Door
een gebrek aan transacties is er maar een beperkte indicatie voor de waarde van een pand
(Baum et al., 2002). Er is een gebrek aan transacties, omdat de vastgoedmarkt een thin
market is. Bovendien vinden er in vastgoedcrises minder transacties plaats. De waarde van
een pand wordt daarom bepaald door vergelijkbare transacties van eerdere jaren. Op deze
manier treedt er smoothing (scherpe stijgingen en dalingen worden afgevlakt) en lagging (de
stijgingen en dalingen worden vertraagd zichtbaar) op. Bovendien versterken de
ervaringscijfers elkaar: als een prijs wordt bepaald door ervaringscijfers, wordt die
prijsbepaling ook gebruikt als ervaringscijfer voor toekomstige prijsbepaling. Dit systeem
zorgt er voor dat over- of onderwaardering van bepaalde typen vastgoed kan optreden: de
taxatie komt niet overeen met de feitelijke waarde in vastgoedmarkt (Baum et al., 2002). Dit
veroorzaakt op de ene manier onderwaardering, een van de voornaamste redenen waarom
er de laatste decennia teveel vastgoed is bijgebouwd. Maar ook, belangrijker voor de
belemmeringen, overwaardering: bepaalde transformatie opgaven worden niet als
aantrekkelijk beschouwd. De overwaardering kan ontstaan uit onwetendheid, doordat de
ervaringscijfers een vertekend beeld geven. Het kan echter ook zijn dat eigenaren bewust
kiezen om niet af te boeken op de portefeuille. Ze kiezen hiervoor, omdat ze de gedaalde
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waarde van het pand niet accepteren. Ze kunnen bijvoorbeeld denken dat de vraag weer zal
aantrekken en de waarde van het pand weer zal stijgen.

Ook de huurincentives zijn van belang (Buitelaar et al., 2013). Hier wordt de afnemer
gecompenseerd met andere tegemoetkomingen dan het verlagen van de huurprijs. Er is veel
baat bij het op deze manier kunstmatig hooghouden van de huurprijs: hogere huurprijzen
betekenen dat het pand meer waard is. Bovendien is er betrekkelijk weinig inzicht in de
relatie tussen markthuurprijs en contracthuurprijs en is het veiliger om de contracthuurprijs
niet te verlagen.

Bovengenoemde prijsbeperkingen zijn belangrijk voor het begrijpen van de belemmeringen.
Ze zorgen er namelijk voor dat het leegstaande commerciéle vastgoed overgewaardeerd
wordt, waardoor er minder ruimte ontstaat voor herontwikkeling.

2.4 Conceptueel model

Zoals af te leiden is uit het theoretisch kader, worden de belemmeringen door middel van
vier dimensies gezocht: eigendomsbeperkingen, bestemmingsbeperkingen, fysieke
beperkingen en prijsbeperkingen. Deze vier typen beperkingen leiden tot het geheel van
belemmeringen die het oplossen van de leegstand verhinderen.

Eigendomsbeperkingen

Belemmering
en m.b.t. het
oplossen van

Bestemmingsbeperking-
en

de leegstand

\J,

Fysieke beperkingen

Prijsbeperkingen

2.4. Operationalisatie

De volgende tabellen worden gebruikt als checklist om per casus de aanwezigheid van
verschillende belemmeringen te toetsen.

Eigendomsbeperkingen

Eigenaren zijn passief

Versnipperd eigendom

Eigenaar wil grond niet verkopen
(winstmaximalisatie)

Eigenaar wil grond niet verkopen (niet-
rationele motieven)
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Bestemmingsbeperkingen

Gewenste functie correspondeert niet met
bestemmingsplan

Publieke gronden niet beschikbaar
Normen/regelgeving

Prijsbeperkingen

Commerciéle ontwikkelingen zijn
winstgevender

Fiscaliteiten

Gebrek aan transacties

Er wordt gewerkt met oude taxaties
Eigenaar wil niet afboeken
Huurincentives

Fysieke beperkingen

Endogene fysieke beperkingen
Exogene fysieke beperkingen
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3. Methodologie

3.1 Onderzoeksstrategie

Zoals al eerder vermeld, zullen de belemmeringen worden getoetst aan de hand van cases.
Er is niet gekozen voor toetsing door middel van een survey, omdat er maar een beperkt
aantal cases onderzocht wordt waar diep naar wordt gekeken. Door de beperkte hoeveelheid
gegevens is het niet mogelijk om de data te kwantificeren (Verschuren & Doorewaard, 2007).
Vandaar dat er is gekozen voor een kwalitatieve benadering, waarbij de cases met elkaar en
de theorie zullen worden vergeleken. Dit maakt het onderzoek een casestudy, dat zich
kenmerkt door ‘een diepgaand en integraal inzicht te krijgen in één of enkele tijdruimtelijk
begrensde objecten of processen’ (Verschuren & Doorewaard, 2007). Er zullen slechts
enkele cases worden onderzocht.

Omdat er naar een beperkt aantal cases wordt gekeken, zullen deze diepgaand worden
onderzocht. Er wordt hier gebruik gemaakt van bronnentriangulatie: er wordt gewerkt met
meerdere bronnen, zoals interviews met gemeenteambtenaren en beleidsmedewerkers die
betrokken zijn bij de cases, en ook met eigenaren van leegstaand vastgoed om hun visie op
transformatiebelemmeringen te ondervragen. Naast interviews zal er ook gebruik worden
gemaakt van beleidsdocumenten van de gemeente en de provincie.

Waar het bij een grootschalige kwantitatieve survey vaak van belang is dat de steekproef
aselect wordt genomen, worden de cases hier strategisch gekozen. Door het beperkte aantal
cases is de kans op een atypische steekproef veel te groot en dit is van invlioed op de
geldigheid van het onderzoek (Verschuren & Doorewaard, 2007). Het is hierbij van belang
dat de belemmeringen — die van transformatie naar woningen in de binnenstedelijke
commerciéle vastgoedmarkt — met verschillende soorten cases worden onderzocht. Door de
aspecten van de commerciéle vastgoedmarkt (de onafhankelijke variabelen) zo breed
mogelijk te onderzoeken, kan er worden voorkomen dat er een vertekend beeld optreedt.

Zoals reeds vermeld wordt er gewerkt met een meervoudige casestudy, ook wel
vergelijkende casestudy genoemd. Een mogelijke variant is de sequentiéle methode, waarbij
€én casus uitvoerig wordt bekeken en geanalyseerd, en op basis van de resultaten worden
de volgende casussen gekozen (Verschuren & Doorewaard, 2007). Dit is nuttig om wat meer
inzicht te verkrijgen in het onderwerp en meer doordacht de volgende cases te kiezen. Dit is
om twee redenen niet bruikbaar voor deze thesis: dit neemt veel meer tijd in beslag en er is
al voldoende, reeds bevonden, onderbouwende theorie om de cases vooér het uitvoeren van
het onderzoek te kiezen. Vandaar dat wordt gekozen voor de hiérarchische methode. Hierbij
worden de cases eerst afzonderlijk onderzocht (waarbij het belangrijk is dat de
onderzoeksresultaten van de cases elkaar niet beinvioeden), in de tweede fase worden de
resultaten van het onderzoek gebruikt als input voor een vergelijkingsanalyse (Verschuren &
Doorewaard, 2007).

3.2 Onderzoeksmateriaal

Het spreekt voor zich dat het grootste deel van het onderzoeksmateriaal verkregen zal
worden door gesprekken met de betrokken personen. Zij worden informanten genoemd, dit
zijn personen die data verschaffen ‘over anderen of over door haar of hem gekende situaties,
voorwerpen en processen’ (Verschuren & Doorewaard, 2007). De informanten verschaffen in
dit geval dus data over het transformatieproces en de casus zelf. Een groot voordeel van het
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werken met personen als onderzoeksmateriaal is de stuurbaarheid die de onderzoekers bij
de datavergaring kan uitvoeren. Door het stellen van gerichte vragen kan verzekerd worden
dat de vraagstelling op de juiste manier beantwoord wordt.

Een volgend vraagstuk dat van belang is bij de keuze voor het onderzoeksmateriaal, is de
ontsluiting van de bronnen. Dit wil zeggen, op welke manier de bronnen tot bruikbare
resultaten moeten leiden. Volgens Verschuren & Doorewaard (2007) is er maar één vorm
van ontsluiting mogelijk bij personen als onderzoeksmateriaal: ondervraging. Hierbinnen zijn
nog wel twee vormen van ondervraging mogelijk: enquéte en interview. De keuze hiervoor is
gebaseerd op openheid van de vragen (en dus mate van voorstructurering), waarbij de
enquéte de meer gesloten variant vormt. Hoewel het onderzoek uitgaat van reeds bevonden
belemmeringen, wordt het niet uitgesloten dat er belemmeringen worden genoemd die nog in
de theorie zijn bevonden. Een gesloten variant is daarom niet van toepassing en er wordt
gewerkt met interviews. Dit geeft ook de mogelijkheid om de eerder genoemde sturing toe te
passen.

Behalve interviews zal er ook informatie verkregen worden uit beleidsdocumenten. Deze
documenten worden gebruikt om informatie over de casussen te verkrijgen. Elke casus heeft
een andere structuur, zoals de verdeling van het grondeigendom en de visie van de
gemeente. Bovendien is het belangrijk kennis te hebben van gemeentelijke
beleidsdocumenten en de regionale woonagenda’s. Het is van belang hier een goed
overzicht van te hebben bij het verwerken van de resultaten.
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4. Onderzoeksresultaten

In dit hoofdstuk worden per casus de resultaten uit de interviews en de beleidsdocumenten
uitgewerkt. Elke case wordt ingeleid met een tekst over de stand van zaken in de stad en
hoe de stad met leegstand en transformaties omgaat. Vervolgens wordt beschreven in
hoeverre de vier groepen belemmeringen die in het theoretisch kader zijn geidentificeerd
(met betrekking tot de eigenaren, de bestemming, de prijs en de fysieke condities) bestaan in
de desbetreffende binnenstad.

4.1 Resultaten Arnhem

Arnhem is de hoofdstad van Gelderland en volgens de gegevens van april 2016 heeft het
154.000 inwoners. De stad kent een stijgende bevolkingslijn en er wordt verwacht dat de
stad in 2040 groeit tot circa 170.000 inwoners. Volgens de gemeentelijke structuurvisie
(2012) is er tot ca. 2030 behoefte aan 12.000 nieuwe woningen. Van de inwoners van
Arnhem wonen er 5.000 in het centrum. Hier wil de gemeente verandering in brengen en
heeft een visie (visie ‘Arnhem groene en duurzame stad’) om de binnenstad met meer
woningen te vullen. Nieuwe woningen moeten zoveel mogelijk worden toegevoegd in de al
bestaande stad (structuurvisie, 2012). ‘Naar verwachting zal de toekomstige inbreiding
binnen de stad en transformatie van binnenstedelijke gebieden voldoende ruimte bieden
voor de benodigde woningbouw tot 2040’ (structuurvisie, 2012). De woningen moeten met
name geschikt zijn voor jongeren. De jongeren moeten zorgen voor meer levendigheid in de
binnenstad en bovendien worden panden voor die doelgroep het snelst afgenomen (Visie op
transformatie, 2015). De gemeente besteedt veel energie in het herontwikkelen van de
binnenstad en transformaties van leegstaand commercieel vastgoed zijn hierbij heel
bruikbaar. De gemeente wil de schaarse behoefte zo effectief mogelijk benutten in de stad
(visie op transformatie, 2015). Dit maakt de binnenstad van Arnhem een interessante case
voor dit onderzoek. In Arnhem staat 8% van de totale winkelvloeroppervlakte in de
binnenstad leeg en 17% van de totale verhuurbare kantoorvioeroppervliakte (monitor
Strijbosch Thunnissen 2015). Omdat transformatie zo van belang is voor de Arnhemse
binnenstad, heeft de gemeente een transformatieteam opgesteld. Dit team bestaat uit
mensen met uiteenlopende expertise: mensen vanuit EZ met ondernemerscontacten,
mensen die met het bestemmingsplan werken omdat dat vaak moet worden aangepast en
mensen met verstand van vergunningen omdat er vaak bouwvergunningen moeten worden
verstrekt. Ook voor wonen, mobiliteit en parkeren zijn hierbij mensen werkzaam. Het
transformatieteam heeft als taak om te zoeken naar gebouwen die de potentie hebben om
getransformeerd te worden en de transformaties in goede banen te leiden.

4.1.1 Eigendomsbeperkingen

Volgens Toon Verschuren, senior bestuursadviseur economie en codrdinator transformatie
bij de gemeente Arnhem, kent de Arnhemse binnenstad een diverse eigendomsstructuur:
Wwe hebben grote buitenlandse beleggers, maar aan de andere kant hebben we ook een
aandeel particuliere lokale beleggers’. Het grootste deel van de panden is onderdeel van een
particuliere portefeuille. Veel van de leegstaande panden staan op prominente, zichtbare
locaties. Veel eigenaren zijn passief. ‘Als je gaat transformeren, dan moet je prijs wel zo ver
gezakt zijn in huur en waarde, dat het interessant wordt om transformatie toe te passen’,
aldus Paul van Rooy, werkzaam bij Engelsing Beleggingen en verantwoordelijk voor de
acquisitie en verhuur van de portefeuille. ‘We hebben in het verleden wel wat panden
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herontwikkeld, van een winkeldoos naar een ontwikkeling met een winkel op de begane
grond en twintig appartementen boven. Wij hebben bijna uitsluitend winkels op goede
locaties, dus daar hoeven we weinig herontwikkeling toe te passen’(Van Rooy). De
gemeente doet haar best om eigenaren zo ver te krijgen te ontwikkelen, of hen daarbij te
helpen. Ook in de Visie op transformatie (2015) van de gemeente Arnhem staat ‘dat er

vooral behoefte is aan een overheid die ontwikkelingen mogelijk maakt’. De gemeente kan
ook zoeken naar actieve ontwikkelaars en hen helpen de panden te verkrijgen van de
passieve eigenaren. Niet elke eigenaar verkoopt zijn panden echter zomaar voor een
rendabele, reéle prijs. De gemeente moet dan kijken welke maatregelen ze neemt, maar dat
is juridisch allemaal nogal ingewikkeld. We kunnen wel gesprek voeren, met plannen en hem
aandringen, maar uiteindelijk hebben wij weinig middelen om dat echt van hem af te
dwingen’ (Verschuren). Bovendien staat in de visie op transformatie (2015): ‘het bestrijden
van leegstand is meer gebaat bij samenwerking tussen de betrokken partijen. Daarbij zetten
we bij voorkeur geen middelen zoals de Leegstandswet in’.

4.1.2 Bestemmingsbeperkingen

Er is relatief weinig woonruimte in de binnenstad. De gemeente Arnhem heeft echter wel de
wens om de binnenstad met meer woningen te vullen. Hier biedt de leegstad in de
binnenstad een mogelijkheid, omdat er veel kantoren en winkels met leegstand kunnen
worden omgezet naar appartementen (woningfunctie). In de binnenstad is hier veel behoefte
aan. Daar wordt wel heel sceptisch naar gekeken vanuit de afdeling wonen: volgens de
Monitoringsrapportage Wonen in Gelderland (2015) dient de gemeente Arnhem maximale
inzet te tonen om slechte plannen uit de markt te halen. In de visie op transformatie (2015)
van de gemeente Arnhem, staat omschreven dat de kaders van transformatie gericht moeten
zijn op kwaliteit. In de structuurvisie 2020 van Arnhem (2012) is opgenomen dat er woningen
moeten worden toegevoegd in de middeldure prijsklasse om de druk op de woningmarkt te
verlagen. ‘Daarnaast vereist een breed en kwalitatief palet aan woningtypen en woonmilieus
in de stad toevoeging in het hoogwaardige, duurdere segment. Vergeleken met de
woningvoorraad in de regio is deze ondervertegenwoordigd in Arnhem’. Dit wordt ook
bevestigd door Verschuren: ‘er kan niet teveel kleinschalige woonruimte wordt gerealiseerd,
want er is behoefte aan grotere woonruimten van hogere kwaliteit’.

Door de provincie van Gelderland is een kwantitatieve opgave vastgesteld met betrekking tot
het aantal te bouwen woningen in de komende tien jaar. De Stadsregio Arnhem-Nijmegen
heeft hier de hoogste opgave van de provincie Gelderland, tussen 2013 en 2024 mogen er in
de regio 31.500 woningen worden bijgebouwd (Provincie Gelderland, 2015). De gemeente
zal in de toekomst dus het aantal transformaties moeten inperken en de kwaliteit sturen om
te garanderen dat de transformaties voldoen aan de regionale woonagenda’s en de
gemeentelijke structuurvisie. ‘Er zal kritisch moeten worden gemonitord welke woningen er
de komende jaren moeten worden bijgebouwd’ (Structuurvisie, 2012).

Momenteel is de behoefte naar transformatie heel groot (om de leegstand aan te pakken) en
is ‘de insteek van het transformatieteam vooral: er komt een initiatiefnemer met een plan, die
wil een pand omzetten naar een andere functie, stopt daar geld in. Wij gaan niet beslissen of
dat wel of niet een goed idee is’ (Verschuren). Dit staat ook omschreven in de visie op
transformatie (2015) van de gemeente Arnhem: ‘de gemeente toetst de plannen niet op
haalbaarheid en behoefte: initiatiefnemers maken uiteindelijk zelf de afweging of ze willen
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investeren in transformatie’. De gemeente kijkt vooral naar hoe deze plannen mogelijk
gemaakt kunnen worden. In de binnenstad wordt verder gewerkt met brede bestemmingen,
namelijk ‘centrumdoeleinden’. Dit kan zowel een kantoor, winkel- of woonfunctie zijn. Deze
panden worden ‘solids’ genoemd, volgens de structuurvisie (2012) ‘vrij indeelbare, voor
diverse functies te gebruiken bouwconcepten’. Deze manier van werken is aan het
veranderen, er zal kritischer naar de transformatieopgaven moeten worden gekeken.
Verschuren: voor de langere termijn zullen we iets kritischer moeten worden, zullen we
moeten gaan sturen of het wel of niet nodig is’. Bovendien moet de gemeente ook de
bevolkingsprognose goed in de gaten houden om te kijken hoeveel behoefte er blijft voor
woningen (structuurvisie, 2012).

Arnhem kent ook enkele prioriteitsgebieden in de binnenstad. Deze gebieden krijgen prioriteit
bij ontwikkelingen, zodat er geen panden aan de rand van de stad gevuld worden met
woonruimte (Visie op transformatie, 2015). De panden aan de rand van de stad hebben
namelijk een lage prioriteit bij herontwikkelingen, omdat dit niet veel toevoegt aan de stad in
zijn geheel. Bovendien voelt de gemeente zich medeverantwoordelijk voor het tegengaan
van de leegstand. Buiten de prioriteitsgebieden beschouwen ze leegstand minder als hun
probleem (Visie op transformatie, 2015). De prioriteitsgebieden moet er voor zorgen dat
alleen de panden getransformeerd worden die belangrijk zijn voor de hele stad. Een pand
buiten de stad vullen draagt niet veel bij aan het oplossen van de leegstandsproblematiek.
De woningen moeten vaak wel aan andere eisen voldoen dan voor kantoren. De
geluidsbelasting weegt zwaar mee, alsook de eisen voor milieu. Vooral de milieuregelgeving
kan belemmerend werken. Met name panden aan de centrumring kennen veel
geluidsoverlast door verkeer. Het is technisch wel mogelijk om het pand zodanig te
verbouwen dat het voldoet aan de eisen, maar het vergt meer investeringen om het mogelijk
te maken. ‘Daarmee komt het wel eens voor dat een project niet doorgaat omdat het te duur
wordt’ (Verschuren), en ‘de relatief eenvoudige panden worden nu getransformeerd, en de
wat lastigere panden waar bijvoorbeeld de geluidsbelasting wat ingewikkeld is, zullen
overblijven. Dit betekent dat het steeds lastiger wordt dat soort panden te transformeren. Het
zijn de meest kostbare varianten’ (Verschuren). Het verbouwen van een woning om aan de
eisen te voldoen kost niet alleen meer geld, het wordt ook kostbaarder door de vertraging die
een project oploopt. ‘Daarmee is het dan vaak al de eigenaar of initiatiefnemer die dan de
stekker uit het project trekt’ (Verschuren).

4.1.3 Prijsbeperkingen

In Arnhem zijn veel panden afgewaardeerd. Steeds meer eigenaren raken er van
doordrongen dat de leegstand structureel is en geen conjuncturele schommeling. Volgens
Verschuren betekent dit dat ‘initiatieven om de transformatie te realiseren sneller financieel
houdbaar zijn geworden. Om deze reden zijn een heleboel initiatieven ook echt tot stand
gekomen, om echt de panden om te zetten naar een andere functie’. Een voorbeeld hiervan
is ‘de Grote Broer’ aan de Broerenstraat. Dit kantorengebouw kende al jaren leegstand, maar
binnen een half jaar is dit pand getransformeerd naar een appartementencomplex met 50
huurappartementen. “Een half jaar is echt gewoon heel snel. Dat red je anders niet, want als
je eerst nog de bestemming moet wijzigen ben je langer bezig” (Verschuren). Degenen die
hun portefeuille sneller afboeken zijn vooral lokale eigenaren, zij hebben beter inzicht in de
markt en sneller kunnen inspelen op de prijsveranderingen. Het is van belang af te boeken,
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aldus Van Rooy: het heeft geen zin om jezelf voor de gek te houden. Doordat wij vrij dicht op
de markt zitten wisten wij al vrij snel dat de handel minder waard was geworden’.

Toch blijven er veel panden over die niet rendabel zijn voor transformatie. Van Rooy: fje zit er
niet echt op te wachten om daar een paar miljoen in te investeren en dat in tien jaar terug te
ontvangen. Terwijl je het als kantoor kan verhuren met een lichte investering, dan doe je dat’.
Het is dus rendabeler om te wachten tot een leegstaand kantoor- of winkelpand weer een
commerciéle invulling krijgt. De waarde van een pand moet erg zijn gedaald voordat
transformatie een aantrekkelijke optie wordt. Hierdoor worden de panden van eigenaren die
het meest hebben afgeboekt, het eerst getransformeerd. De meeste eigenaren zullen niet
afboeken, tenzij de panden alsmaar leeg blijven staan. In woorden van Verschuren: ‘Aan de
andere kant zijn er ook eigenaren die zeggen, ik laat het lekker staan, ik doe er verder niks
mee. Die situatie kennen we gelukkig nu niet in Arnhem, maar het gaat wel zo gebeuren dat
het op de langere termijn wel aan de orde gaat zijn.” Vaak komt dit ook omdat de panden
onderdeel zijn van een portefeuille van een institutionele belegging. Zij willen niet al hun
vastgoed in dezelfde termijn afwaarderen omdat het hun financiéle positie schaadt. Van
Rooy: ‘als je in pensioenfondsen beleggingen in het onroerende goed hebt, is het moeilijk te
verklaren waarom het in een jaar 30% in waarde is gedaald. Dan probeer je langzaam af te
boeken om iedereen rustig te houden, maar dit is natuurlijk niet correct. Formeel hoor je
gewoon af te boeken.’ Voor particuliere eigenaren zoals Engelsing Beleggingen is het
eenvoudiger om af te boeken. Zij zijn niet verplicht de portefeuille extern te laten taxeren,
omdat zij daar te klein voor zijn. Dit is wel verplicht bij grote institutionele beleggingen.
Particuliere eigenaren hoeven zich niet te verantwoorden bij beleggers en hebben er geen
belang bij om de waarde van de portefeuille hoger te houden dan het in werkelijkheid is.
Bovendien zien de institutionele beleggers de noodzaak van het afwaarderen ook niet, of
minder snel dan lokale eigenaren. Het betekent voor hen minder dat er een deel van de
portefeuille leegstaat, omdat de verliezen vaak gedekt kunnen worden door panden die wel
invulling kennen.

Sinds de crisis van 2008 is het lastiger geworden om panden te taxeren. De vastgoedcrisis
heeft ervoor gezorgd dat er nauwelijks transacties plaatsvinden op de vastgoedmarkt. Dit
maakt het lastig om een pand te taxeren, omdat er onvoldoende referenties zijn. Van Rooy:
‘we wisten eigenlijk gewoon niet waar de markt naartoe ging. Er zijn geen referenties, omdat
er gewoon geen deals zijn gedaan’. Dit heeft ervoor gezorgd dat beleggingen vaak hebben
moeten werken met taxaties gebaseerd op ervaringscijfers. Van Rooy: ‘dan grijp je terug
naar de transacties van een jaar daarvoor en je kijkt naar de indicatoren die veranderd zijn,
om daar je waardering op aan te passen’. Het afgelopen jaar gaat dit beter. Er zijn weer
referenties omdat er meer transacties hebben plaatsgevonden, hierdoor hoeft er minder met
ervaringscijfers te worden gewerkt. Het heeft er de laatste jaren wel toe geleid dat er bij veel
panden sprake was onder- en overwaardering. Op het moment vormt overwaardering nog
niet het grootste probleem in Arnhem, omdat er nog rendabelere panden zijn voor
transformatieopgaven. Verschuren denkt echter dat dit in de toekomst gaat veranderen als
de meest geschikte panden zijn uitgeput.

4.1.4 Fysieke beperkingen
Door de bouw van de kantoren kunnen er geen grote appartementen gebouwd worden. De
indeling van het kantoorgebouw bestaat vaak uit kleinere kamers. Er moet worden gewerkt
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met kleinschalige appartementen, tussen de 30 en 50 vierkante meter in opperviak. Dit zorgt
er voor dat niet elk pand geschikt is voor een rendabele transformatie, bijvoorbeeld in het
geval dat een ontwikkelaar grotere appartementen wil verhuren. Van Rooy: je kunt een pand
dat nog tien jaar leegstaat afbreken of transformeren. Dit is voor ongeveer 20% van alle
kantoren, maar de meeste kantoren zijn niet eens geschikt voor transformatie. Het kost te
veel om dat te doen. Je houdt dus bijna nul kantoren over om dat te doen. Je kunt ze bij
wijze van spreken beter slopen. Dus van de kantoren zijn er misschien maar twee geschikt
voor transformatie’.

4.2 Resultaten Apeldoorn

Apeldoorn is na Nijmegen de grootste stad van Gelderland. Het inwonertal is vergelijkbaar
met Arnhem, volgens de telling van januari 2016 wonen er 159.000 inwoners in de stad.
Hiervan wonen er 6.100 in het centrum. Er wordt tot 2030 een krimp van 0-5% verwacht. In
Apeldoorn zijn de leegstandscijfers 9% van de totale winkelvloeropperviakte en 23% van de
totale verhuurbare kantoorvioeropperviakte (gegevens 2015). De gemeente zelf wil, ondanks
de leegstand, het bestaande winkelgebied uitbreiden met zo’n 10.000-15.000 m2. De
gemeente ziet woningbouw niet persé als middel voor stedelijke verdichting en wil de
nieuwbouw van woningen niet in het centrum realiseren. Ontwikkelaars zien echter wel markt
in het omzetten van commercieel vastgoed naar een woningfunctie, met name op de
verdiepingen boven de begane grond.

4.2.1 Eigendomsbeperkingen

Het grondeigendom in de gemeente Apeldoorn is vrijwel volledig particulier verdeeld. De
gemeente heeft een minimale hoeveelheid grond in het bezit, volgens Gert Gilissen,
programmamanager van de binnenstad bij de gemeente Apeldoorn: ‘in het verleden
speelden wij nog wel de rol van grondbank, maar wij hebben besloten dit niet meer zo te
doen’. Er zijn een aantal beleggers die niet zomaar afstand doen van de grond. Gilissen:
‘voor een institutionele belegger die overal in het land zit, doet het niet zoveel pijn dat er nog
twee [panden] leegstaan. Dat de vraag bijvoorbeeld weer zal aantrekken. En daardoor zien
we dat met name de kantoorgebouwen wel lang leeg staan’. De gemeente is niet zo snel van
plan dwingende middelen te gebruiken om de eigenaar zo ver te krijgen het pand af te staan
aan een ontwikkelaar, omdat in dat geval publieke en private rechten met elkaar worden
vermengd. De eigenaar heeft een eigendomsrecht op zijn pand, waar de gemeente niet
zomaar aanspraak op kan maken. De gemeente moet aan een aantal criteria voldoen
voordat er aanspraak gedaan mag worden op de onteigeningswet. Allereerst moet de
onteigening het algemeen belang dienen, ten tweede moet het publieke belang niet op een
andere manier gerealiseerd kunnen worden. Daarnaast moet de gemeente aantonen dat zij
hebben geprobeerd de grond op een normale manier te verkrijgen (dit heet minnelijke
schikking). Bovendien heeft een eigenaar een recht op zelfrealisatie, waarbij de eigenaar de
gemeente aannemelijk kan maken dat hij de nieuwe bestemming zelf wil en kan realiseren.
Wilma Kerkemeijer, senior planeconome bij de gemeente Apeldoorn, stelt dat je dan al snel
op een hellend vlak terecht komt. Gilissen voeg daar aan toe: ‘wij als gemeente kunnen
eigenlijk niet in die positie komen (...) op het moment is ons beleid dat wij gewoon geen
grondaankopen doen’. Wel heeft de gemeente op een aantal locaties voorkeursrecht
gevestigd. Dan komt het pand bij verkoop eerst in handen van de gemeente die het dan
meteen doorverkoopt aan een ontwikkelaar. Hier wordt echter nooit gebruik van gemaakt,
omdat de gemeente op het moment een passieve rol moet vervullen. De raad heeft besloten
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dat de gemeente alleen nog maar grond mag werven als duidelijk is dat er veel winst
gemaakt kan worden, of er een heel groot maatschappelijk belang is.

4.2.2 Bestemmingsbeperkingen

De gemeente moet het Regieplan binnenstad (vastgesteld in februari 2010) afstemmen op
het provinciaal woningbouwprogramma. ‘Het regieplan is gemaakt in de periode 2007-2009
en toen was het nog economisch hoogtij en daar is ook min of meer het toekomstige
programma op vastgesteld, c.q. de ambities’ (Gilissen). In de jaren die daar direct op volgden
heerste de vastgoedcrisis wat tot veel leegstand heeft geleid. Dit heeft voor ons nog niet
geleid tot het fundamenteel bijstellen van het regieplan’ (Gilissen). De provincie heeft
bepaald hoeveel er gebouwd mag worden en de gemeente heeft daar weinig speling in. De
provincie Gelderland maakt elke vijf jaar een opgave met nieuwe kwantitatieve afspraken
over woningaantallen. De afspraken die voor Apeldoorn worden gemaakt zijn opgesteld voor
de regio Stedendriehoek. Voor de hele Stedendriehoek mogen tussen 2013 en 2024 7.500
woningen worden bijgebouwd (Provincie Gelderland, 2015). Dit is op, op de Achterhoek na
met 3.145 woningen tussen 2015 en 2024, de laagste kwantitatieve opgave van de provincie
Gelderland. Kerkemeijer: ‘naar aanleiding daarvan moesten wij in Apeldoorn een groot deel
van ons woningbouwprogramma schrappen. Een groot deel daarvan is ook geschrapt uit de
binnenstad, dus uit het regieplan. De ruimte die je hebt is dus het bestaande
bestemmingsplan. Wonen boven winkels zou nog kunnen, maar om echt woningen toe te
voegen hebben wij in de binnenstad echt weinig ruimte voor’. Er mag nog wel gewoond
worden op de verdiepingen boven de begane grond (zogenaamde verborgen plancapaciteit).
Daar wordt veelvuldig gebruik van gemaakt. De verborgen plancapaciteit gaat echter wel ten
koste van de opgave van het woningbouwprogramma. Het is mogelijk om in de plinten van
de gebouwen woningen te realiseren, in het uiterste geval, maar dan moet er elders in het
programma ruimte gemaakt worden om functies te verschuiven. De gemeente wil echter niet
te snel schrappen in het programma. Het provinciale woningbouwprogramma zorgt er ook
voor dat er weinig ruimte is voor particuliere initiatieven om gebouwen te transformeren.
Kerkemeijer: ‘op het moment dat daar [in de binnenstad] een patrticulier initiatief zou komen
dan zou je moeten schrappen in een particulier initiatief elders. Dat ligt natuurlijk heel
gevoelig’. Bovendien zijn de initiatieven vaak al aangekocht door beleggers en dit leidt tot
planschadeclaims. Dit maakt het bijna onmogelijk om te schuiven met de initiatieven en dit
zorgt voor minder flexibiliteit van de transformatieopgaven.

Daarnaast moet er in veel panden fors worden geinvesteerd. Er zijn aan woningen veel
strengere eisen verbonden dan aan kantoren, zoals brandveiligheid, parkeernormen e.d. Dit
vormt een belemmering voor het transformeren, al lukt het uiteindelijk vaak wel. Soms kan
de gemeente de belemmering oplossen door de norm aan te passen. Zo zijn er bijvoorbeeld
appartementen waar veel mensen wonen die voor het eerst zelfstandig zijn. Daar kan de
vereiste parkeerruimte van 1 plaats per persoon teruggebracht worden naar een half.

4.2.3 Prijsbeperkingen

Er is een risico gebonden aan de herontwikkeling. Er kan op woningen veel minder winst
behaald worden dan op winkel- en kantoorfunctie, dus moeten het leegstaande commerciéle
vastgoed in prijs gedaald zijn voordat het rendabel wordt om te transformeren. De gemeente
wil geen actieve rol spelen om de eigenaars zover te krijgen dat ze afboeken. Gilissen: wij

29



gaan niet zeggen: beste ontwikkelaar, waardeer maar af, wij kopen het terrein wel en we
gaan kijken hoe we het op een andere manier op kunnen zetten’. De panden in het bezit van
de gemeente hebben geen last van overwaardering, omdat ze jaarlijks (extern) getaxeerd
worden. Engelsing Beleggingen bezit ook vastgoed in Apeldoorn, Van Rooy stelt ook dat zij
hier niet aan hoeven te voldoen omdat zij daar te klein voor zijn. ‘Wij doen dit puur om
onszelf een rapportcijfer te geven’ (Van Rooy). Er is veel particulier eigendom in de stad waar
wel nog sprake is van overwaardering. Er wordt echter steeds meer afgeboekt in de stad,
waardoor de kantoren rendabel worden om transformeren. In woorden van Gilissen: ‘de
kantoren zakken natuurlijk in waarde, dus dan is het wel interessant om die kantoren om te
bouwen naar woningen’.

4.3 Resultaten Oost-Gelre

De gemeente Oost-Gelre ligt in de Achterhoek, en bestaat met name uit twee kerndorpen:
vestingstad Groenlo met ongeveer 10.000 inwoners en Lichtenvoorde met circa 13.000
inwoners. De gehele gemeente kent 29.500 inwoners volgens de gegevens van januari
2016. In Oost-Gelre bedraagt de leegstand 17% van de totale winkelvloeropperviakte en 6%
van de totale verhuurbare kantoorvioeropperviakte. De Achterhoek is een dunbevolkt gebied
dat al enige tijd kampt met krimp. In Oost-Gelre valt de krimp tot op heden nog mee.
Afgelopen jaar is de bevolking constant gebleven. Er wordt echter wel krimp verwacht. De
gemeente kent dan ook een heel ander centrumbeleid dan Arnhem en Apeldoorn. Waar de
grote Gelderse steden zich nog oriénteren op economische groei, concentreert Oost-Gelre
zich vooral op het behoud van de bestaande functies. Door het centrumgebied zo
aantrekkelijk mogelijk te houden, probeert de gemeente de bestaande winkels in de
gemeente te houden. Het bestemmingsplan van Groenlo kent daarom een strenge indeling
tussen het centrumgebied, waar enkel winkels gevestigd mogen zijn en daar omheen de
woningen, waar geen bestemming voor winkelfunctie is. Zo probeert de gemeente de
binnenstad van Groenlo toch levendig te houden en op die manier aantrekkelijk te blijven
voor de winkeleigenaren. De grootste kernen in de Achterhoek zijn Doetinchem en
Winterswijk. Hoewel deze steden een regionale voorzieningsfunctie hebben, is er toch ruimte
voor winkels in Lichtenvoorde en Groenlo. Dit komt omdat de Achterhoek relatief dunbevolkt
is, waardoor de afstand naar de grotere kernen te groot is en er op deze manier toch
behoefte bestaat aan voorzieningen in kernen als Groenlo en Lichtenvoorde.

4.3.1 Eigendomsbeperkingen

Het grondeigendom kent veel versnippering. Volgens Guus Béguin, medewerker bij beleid
ruimtelijke omgeving in de gemeente Oost-Gelre, zijn veel eigenaren zijn tevens de gebruiker
van het winkelpand dat ze bezitten. Dit maakt het lastig om een generiek beleid te voeren,
omdat alle eigenaren dan per persoon benaderd moeten worden. Bovendien is de kans ook
veel groter dat enkele eigenaren weigeren mee te werken en hiermee het beleid van de
gemeente in de weg zitten. Het maakt ontwikkelingen een kostbaarder proces. Er is
bijvoorbeeld een eigenaar van een speelgoedwinkel die het pand al zijn hele leven eigenaar
van het pand is. De eigenaar weigerde te vertrekken en dus heeft de gemeente hem
toegezegd dat hij enkele omliggende panden bij zijn winkel mocht betrekken. Zo werd aan
deze panden toch een invulling gegeven, al was het niet de invulling die de gemeente in
gedachten had.
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Als gevolg van de krimp is er in de Achterhoek sprake van vergrijzing. Volgens Béguin willen
veel eigenaren niets met het leegstaande pand doen, omdat ze al tegen hun pensioen aan
zitten. Ze willen niet meer investeren, zeker niet als de omzet achteruit gaat. De gemeente
probeert nu een positieve houding van ondernemers en investeerders te krijgen. De
gemeente voert ook gesprekken met eigenaren met winkels buiten het centrumgebied om ze
zover te krijgen naar het centrum te verhuizen. Bovendien wordt een stimuleringssubsidie
toegepast om het voor de eigenaren rendabeler te maken om te herontwikkelen (Gemeente
Oost-Gelre, 2012).

Volgens Theo Gerretsen, eigenaar van meerdere panden in de gemeente, willen niet alleen
de particuliere eigenaren willen van het pand af. De gemeente heeft zelf ook een portefeuille
die ze zou willen verkopen aan een ontwikkelaar. Er is maar een beperkt aantal
woningontwikkelingen mogelijk (zie de paragraaf ‘bestemmingsbeperkingen) waardoor
particuliere eigenaren soms lastig een eigen initiatief kunnen realiseren. Er is hier sprake
van een belangenconflict tussen de eigenaar en de gemeente. De gemeente wil en moet het
algemeen belang dienen, maar moet ook denken aan het eigen economisch belang’
(Gerretsen).

4.3.2 Bestemmingsbeperkingen

De gemeente Oost-Gelre probeert het kernwinkelgebied compacter te maken. De visie is
een centrum waar de gemeente de winkels wil hebben, panden die buiten het centrum
gevestigd zitten worden verleid om te verhuizen. ‘Het winkelbestand onderscheidt zich door
specialistische winkels die inspelen op de historie van Groenlo en op het toerisme. We
accepteren het (beperkte) verzorgingsgebied van Groenlo. Uitbreiding van detailhandel
staan we buiten het kernwinkelgebied niet toe, behalve voor goederen met een groot
volume. Zo versterken we het centrum’ (Gemeente Oost-Gelre, 2012). Volgens het
bestemmingsplan mogen buiten het winkelgebied ook geen nieuwe winkels komen. Dit
gebied is puur bestemd voor wonen. Binnen het centrumgebied kunnen geen leegstaande
winkels omgezet worden naar wonen. Wonen boven de winkel zou nog kunnen, maar het is
niet gewenst om het hele gebouw om te zetten naar wonen: volgens Béguin heeft dit een
nadelig effect op de centrumkwaliteit. ‘Bovendien is de horeca ook de dupe als het
winkelcentrum niet meer aantrekkelijk is’ (Gerretsen). Op deze manier hoopt de gemeente
een domino-effect te voorkomen, door het winkelgebied aantrekkelijk te houden wordt
geprobeerd alle voorzieningen te behouden.

Ook Oost-Gelre heeft een kwantitatieve opgave woningen van de provinciale
woningbouwprogrammering. Voor de periode 2015 tot 2024 mogen er in de regio Achterhoek
3.145 woningen worden bijgebouwd (Gedeputeerde Staten van Gelderland, juli 2015). Dit is
10% lager dan de opgave van het derde kwalitatieve woonprogramma uit 2010. De oorzaak
hiervan is de krimp in de Achterhoek. In de gemeente Oost-Gelre is het inwoneraantal
momenteel stabiel, maar er wordt geen nieuwe behoefte naar woningen verwacht. De
gemeente is door de opgave gedwongen zeer terughoudend te zijn in het toestemming
geven aan woningbouw/transformatie. Tot 2025 wil de gemeente 30 woningen per jaar
bouwen en er lopen al 700 aanvragen. Het is dus zeer lastig om een voorstel te doen voor
het transformeren naar woning, omdat de vraag al zo beperkt is en de gemeente zich dient
de houden aan het provinciale woningbouwprogramma.
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4.3.3 Prijsbeperkingen

Er zijn nog panden die leegstaan omdat deze niet worden afgeboekt. Er kan voor deze
winkels geen andere invulling worden bedacht, omdat de eigenaar niet bereid is af te
boeken. Het is heel moeilijk om eigenaren in Oost-Gelre te laten afboeken. Dit heeft te
maken met de eerder genoemde vergrijzing en dat de eigenaren vaak tevens gebruiker zijn
van de panden. Deze mensen rekenden voor hun pensioen op de verkoop van hun pand.
‘Met afboeken geven ze in feite toe aan een veel lager pensioen. Deze panden blijven ook
het langst zonder koper zitten’ (Gerretsen). Gerretsen heeft zelf niet afgeboekt, omdat hij
verwacht binnen korte termijn weer nieuwe afnemers voor zijn panden te vinden. Ook bij
institutionele beleggingen wordt er niet afgeboekt. Volgens Béguin hebben zij relatief minder
financiéle schade als er van de 100 panden in de portefeuille er twee in Groenlo leegstand
hebben.

Door het gebrek aan rendabele panden worden de mogelijke transformaties ernstig beperkt.
Veel panden in Oost-Gelre hebben een te hoge prijs om rendabel te transformeren en er is
weinig fluctuatie in de prijzen te zien. Enkel met een stimuleringssubsidie wordt het mogelijk
om een transformatie uit te voeren.

4.3.4 Fysieke beperkingen

Een beperking die volgens Gerretsen veel eigenaren er van weerhoudt om een leegstaand
voormalig winkelpand om te zetten naar een woning is de lay-out van het pand. De winkels
hebben vooral een diepe structuur, met een verhouding 1 op 4 of meer als men kijkt naar de
vorm van het vloeroppervilak. Een winkel kan bijvoorbeeld 10 meter breed zijn, maar wel 60
meter diep met voornamelijk blinde muren’ (Gerretsen). Voor een winkelinvulling is dit zeer
geschikt, maar voor een woningfunctie niet. Dit maakt de mogelijkheid tot transformatie zeer
beperkt, omdat het onmogelijk is of dat het heel kostbaar wordt om dit te verbouwen.
Volgens Béguin zien veel panden er bovendien aan de gevel niet aantrekkelijk uit en wordt
er fors geinvesteerd om de panden wat fraaier te maken.

4.4 Resultaten Renkum

De gemeente Renkum heeft ruim 31.100 inwoners volgens de telling van april 2016. Volgens
de telling van januari 2010 wonen hiervan 9.270 personen in het plaats Renkum. Hoewel er
aanvankelijk krimp werd verwacht, blijkt de laatste jaren dat de gemeente Renkum nog wel
mogelijkheid heeft om iets te groeien. De gemeente wil daarom zeker tot 2030/2040 nog
huizen bij blijven bouwen. Deze woningen worden allemaal in de stad zelf bijgebouwd
omwille van inbreiding, er zal niet meer buiten de grenzen van de kernen worden
bijgebouwd. De leegstand van Renkum bedraagt 11% van de totale winkelvloeropperviakte
en 6% van de totale verhuurbare kantoorvloeropperviakte.

Door de kleinschaligheid van Renkum zijn de inwoners nauw betrokken bij de projecten en
ontwikkelingen in de stad en zijn niet bang hierover hun mening te geven. Hierdoor moet bij
projecten altijd goed gelet worden op de wensen van de burgers en kan niet elk project
zomaar doorgang vinden. Dit is kenmerkend voor Renkum. Bij grotere gemeenten is dit veel
minder het geval.
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4.4.1 Eigendomsbeperkingen

Het komt in Renkum niet vaak voor dat een transformatie niet door kan gaan omdat de
eigenaren niet goed bereikbaar zijn of dwars liggen. Het is vaak wel zo dat de grond moeilijk
verkregen kan worden, maar dit gaat vooral om woningbouw zelf en niet om transformatie.
Wim de Boer is beheerder van de panden van PLUS-retalil. Tot de portefeuille behoort een
pand in de binnenstad van Renkum dat nu leegstaat. De Boer wil zijn pand in eerste instantie
niet transformeren, hij zou dit alleen overwegen als laatste oplossing. ‘Op woningen is veel
minder rendement te halen dan bij winkels. Bij winkels betalen gebruikers per vierkante
meter, maar bij woningen is het gewoon een vaste maandhuur’ (De Boer). Er zal uiteindelijk
wel afgeboekt worden en de waarde zal verminderen: ‘Er is een overschot aan gebouwen...
de prijzen blijven maar dalen’. Jeen Bouma, eigenaar van verschillende panden in Renkum,
geeft aan minder moeite te hebben met een mogelijke transformatie naar woningen. Hij zegt
erbij dat hij het nog niet als optie heeft bekeken, maar als de gemeente de wens heeft om dit
te realiseren dan zou hij er geen probleem mee hebben om dit in samenwerking met de
gemeente te doen. Er zijn dus eigenaren bij wie het niet bekend is dat er mogelijkheden zijn
voor transformatie op de leegstand op te lossen.

4.4.2 Bestemmingsbeperkingen

In Renkum wordt het kernwinkelgebied geheel met een winkelfunctie ingevuld. Daar waar
leegstand ontstaat, is geen ruimte om de panden om te zetten naar woningen. Het
winkelcentrum wordt gezien als hart van de stad. Men wil daar de levendigheid behouden en
de mensen daar naar toe trekken. Het bestemmingsplan werkt hier zeer restrictief qua
functieverandering. Buiten het winkelkerngebied kan de bestemming wel gewijzigd worden,
maar dit duurt erg lang. Volgens Liseth Ariés, beleidsmedewerkster wonen bij de gemeente
Renkum, is er wel steeds meer sprake van wonen boven winkels. Dit is een vorm van wonen
die wel in de binnenstad voorkomt. Er is echter niet veel behoefte om de hele winkel om te
zetten naar wonen, mede omdat het centrumbeeld dan verstoord raakt. Een afwisseling van
wonen en winkels in de binnenstad is niet gewenst. Volgens De Boer is er geen behoefte
aan woningen in de binnenstad. Bovendien wil de gemeente ook niet te veel commercieel
vastgoed verbouwen: we hebben wel eens gedacht van: wat moeten we er mee, moeten we
het omzetten? Maar we hebben echt gezegd: nee, we moeten dat behouden, die
werkgelegenheid. Als je geen werkgelegenheid hebt, krijg je alleen maar meer kans dat de
mensen weggaan of niet meer hier komen wonen’ (Ariés). Er wordt dus bewust gekozen
voor het niet omzetten van leegstaand commercieel vastgoed om de functie van
werkgelegenheid te houden in Renkum. Volgens De Boer blijven er zo wel veel winkels
achter in onder andere de aanloop- en zijstraten die leegkomen, omdat de gebruiker naar het
centrum is verhuisd. Deze locaties zouden goede plekken zijn om te transformeren naar
woningen®.

1 Waar Renkum de laatste tijd mee zit is de groeiende vluchtelingenstroom. Deze statushouders moeten
worden gehuisvest en elke gemeente heeft als taak een aantal vluchtelingen op te nemen. Hier wordt
plaatselijk gekozen voor transformatie. Het gaat dan om kleine herbestemmingen met een
bestemmingswijziging van 5 tot 10 jaar. De eigenaren worden hiervoor benaderd, maar deze werken over het
algemeen graag mee.
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4.4.3 Prijsbeperkingen

Uit de interviews bleek dat er niet veel sprake was van prijsbeperkingen in Renkum, als
belemmering voor transformaties. Er was een pand, een oud partycentrum, dat al 20 jaar
leegstaat. De kinderen van de oorspronkelijke eigenaar hebben dat pand geérfd, maar die
willen het pand slechts tegen de hoofdprijs verkopen. Ze willen onder geen geval afboeken,
maar de gemeente is niet van plan instrumenten in te zetten om het pand te onteigenen.
Verder lijken prijsbeperkingen in de gemeente Renkum niet mee te spelen. Bouma geeft aan
zijn panden al te hebben afgeboekt, maar dat hij niet weet hoeveel verliezen hij nog moet
noemen. Hij zegt dat er een grens is aan hoeveel hij wil afboeken. Op een gegeven moment
blijf je maar afboeken, maar het is de vraag of men een pand voor een bepaalde prijs hog
wel wil verkopen. De eigenaren zouden dan zoveel verliezen maken dan het aantrekkelijker
is het pand voor een wat hogere prijs in de markt te houden en de leegstand te accepteren.
Hierdoor blijven de prijzen van de panden te hoog om rendabel te kunnen transformeren.
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5. Conclusie

In dit hoofdstuk wordt een antwoord gegeven op de centrale onderzoeksvraag: Welke
belemmeringen bestaan er voor de transformatie van leegstaand commercieel vastgoed
naar een woningfunctie in Nederlandse binnensteden? Om deze vraag te beantwoorden is
een onderscheid gemaakt in vier deelvragen. Elke deelvraag bekijkt een van de vier groepen
factoren die belemmerend kunnen werken bij de transformatie van commercieel vastgoed. In
dit hoofdstuk wordt per type belemmering aangegeven in hoeverre deze aan de orde was in
de onderzochte binnensteden. De resultaten worden vergeleken met het theoretisch kader.

5.1 Eigendomsbeperkingen

Van de eigendomsbeperkingen kwamen passieve eigenaren het meest voor en vaak wilden
de eigenaren de grond niet verkopen voor een marktconforme prijs. Deze factoren werden
benoemd bij de neoklassieke economische benadering. Deze beperkingen kunnen vanuit
een neoklassiek economisch perspectief verklaard worden. Veel eigenaren laten hun panden
het liefst zo lang mogelijk staan in de hoop dat de vraag weer aantrekt. De eigenaren nemen
een passieve houding aan, ze zijn niet van plan om de gronden te verkopen of zelf te
ontwikkelen. Niet alle eigenaren tonen interesse in de verkoop van hun panden aan
ontwikkelaars die hun panden willen transformeren, de passieve eigenaren willen de panden
houden in de hoop dat de vraag weer aantrekt.

Ook de institutionele benadering kan worden gebruikt om de eigendomsbeperkingen te
verklaren. In de theorie wordt benoemd dat het grondeigendom versnipperd kan zijn. Deze
belemmering kwam voor in de gemeente Oost-Gelre. Dit maakt het lastig om de eigenaren te
bereiken en staat transformaties in de weg. Ook het grondbezit in Renkum is verdeeld over
eigenaren die niet veel panden in hun bezit hebben. De panden in Apeldoorn en Arnhem zijn
vaker in bezit van eigenaren met een grotere portefeuille.

De behavioriale benadering verklaart waarom de eigenaren de grond om niet-rationele
redenen willen verkopen. In Oost-Gelre was er bijvoorbeeld de eigenaar van een
speelgoedwinkel die daar niet wilde vertrekken, omdat hij het pand zijn hele leven in zijn
bezit had. De eigenaar gaat dus niet uit van winst- of nutsmaximalisatie, maar hecht
emotionele waarde aan het pand. Dit leidt er toe dat de eigenaar de grond niet voor een
rationele prijs wil verkopen, of zelfs helemaal niet van de hand wil doen.

Arnhem Apeldoor | Oost- Renku
n Gelre m
Eigenaren zijn passief X X X
Versnipperd eigendom X X
Eigenaar wil grond niet verkopen X X X X
(winstmaximalisatie)
Eigenaar wil grond niet verkopen (niet- X

rationele motieven)
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5.2 Bestemmingsbeperkingen

De resultaten lieten veel belemmeringen zien omtrent het bestemmingsplan, waarbij
transformaties geen doorgang kunnen vinden omdat zij hiermee niet corresponderen. De
reden waarom de transformaties niet binnen het bestemmingsplan pasten verschillen per
casus. In Apeldoorn, Oost-Gelre en Renkum kan het bestemmingsplan niet te veel ruimte
voor woningen bieden, omdat de provinciale woningprogrammering slechts een beperkte
kwantitatieve opgave per regio toelaat. In Arnhem speelde dit minder mee. Daarnaast
hebben Oost-Gelre en Renkum een visie om de binnenstad levendig te houden en dus
zoveel mogelijk de winkelfunctie in het centrumgebied te behouden. Dit heeft een
belemmerend effect op de mogelijkheden om de winkels naar woningen te transformeren.
Ook dit speelde in Arnhem minder mee, omdat de gemeente Arnhem juist streeft naar meer
woningen in de binnenstad. Hierbij is het belangrijk om op te merken dat de
bestemmingsbeperking op twee manieren kan werken: ten eerste kan het zo zijn dat een
bestemmingswijziging mogelijk is, maar dat de wijziging zodanig lang duurt dat de
transformatieopgave daardoor een stuk kostbaarder wordt; ten tweede kan het voorkomen
dat het niet mogelijk is een functiewijziging in het bestemmingsplan door te voeren. Beide
mogelijkheden zijn benoemd in het theoretisch kader. Uit de resultaten blijkt echter niet dat
het bestemmingsplan een belemmering zorgde door oplopende vertraging. Als het
bestemmingsplan belemmerend werkt, is het omdat transformatie Ulberhaupt geen optie is.
In de theorie werd benoemd dat de gemeente gronden niet beschikbaar wil stellen aan een
private ontwikkelaar. De gemeente Apeldoorn heeft nauwelijks ambitie om woonruimte in de
binnenstad te realiseren, de gemeentes Oost-Gelre en Renkum zelfs helemaal geen. De
gemeente zal hier geen gronden verkopen aan een ontwikkelaar die de panden wil
transformeren naar woningen. In de gemeente Arnhem is men hier terughoudend mee op de
niet-prioriteitslocaties, zodat alle transformatieopgaven worden gerealiseerd op locaties die
het algemeen belang dienen. In de theorie werd ook benoemd dat de gemeente de grond
vaak niet wil verkopen voor toekomstig gebruik, maar de respondenten gaven niet aan dat dit
een belemmerend effect heeft op de mogelijkheden voor transformatie.

Met de institutionele benadering kan ook worden verklaard waarom de panden niet voldoen
aan een functiewijziging. Er bestaat wet- en regelgeving waar een pand aan moet voldoen
voordat het geschikt is voor een woningfunctie. Deze eisen zijn ten aanzien van woningen op
veel gebieden strenger dan bij een kantoor- of winkelfunctie. Dit heeft een belemmerend
effect op de transformaties die kunnen worden uitgevoerd. Arnhem kent een drukke
binnenstad met geluid- en milieubelastende wegen die langs de gebouwen lopen. Dit vraagt
allerlei investeringen in een pand. Uit de theorie blijkt dat sommige wetten niet aan te passen
zijn. Dit is het geval als de normen een Europese oorsprong kennen, zoals de geluids- en
milieuwetgeving. Er zijn regels die minder restrictief zijn. In Apeldoorn was er bijvoorbeeld
een transformatie die geen doorgang kon vinden omdat er te weinig parkeerruimte aanwezig
was. De gemeente heeft toen de normen voor parkeerruimte aangepast zodat de
transformatie kon worden gerealiseerd.
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Arnhem Apeldoorn | Oost- Renkum

Gelre
Gewenste functie correspondeert niet met X X X
bestemmingsplan
Publieke gronden niet beschikbaar X X X X
Normen/regelgeving X X X

5.3 Prijsbeperkingen

Vanuit de neoklassieke economische benadering blijkt dat er meer winst is te behalen op
winkel- en kantoorvioekoppervlak dan op woningfuncties. De eigenaren en beleggers
benoemen dit ook. Bij commercieel vastgoed is de hoogte van de huur gebaseerd op het
totale verhuurde vioeroppervlak per vierkante meter en dit bedrag valt hoger uit dan de vaste
maandlasten voor een woning. Dit zorgt ervoor dat eigenaren er vaak voor kiezen om het
pand, ook al staat het al een hele tijd leeg, niet te transformeren naar woningfunctie en te
hopen dat het pand weer een (commerciéle) invulling krijgt.

Niet alleen economische redenen zorgen ervoor dat de taxatie van een pand niet in
overeenstemming is met de werkelijke waarde. Door de vastgoedcrisis van 2008 vielen de
transacties op de vastgoedmarkt vrijwel volledig stil. Er was sprake van een thin market.
Hierdoor waren er nauwelijks referenties en werd het voor eigenaren zeer lastig de
portefeuille te taxeren. Uit de behavioriale benadering blijkt welke keuzes er worden
genomen om de portefeuille te taxeren. Verschillende praktijken zijn hierbij van belang. Er
wordt bijvoorbeeld bij taxaties veelvuldig gebruik gemaakt van waarderingscijfers uit het
verleden: bij gebrek aan huidige transacties moet er gebruik worden gemaakt van
transactiecijfers van het jaar ervoor. Dit resulteert in een onrealistisch beeld van de prijzen
en leidt tot over- en onderwaardering van de portefeuilles. Een overwaardering maakt
transformatieopgaven minder rendabel. Overgewaardeerde panden zullen minder snel
worden getransformeerd.

Niet alle eigenaren zijn bereid af te boeken op de portefeuille als blijkt dan de panden in
waarde zijn gedaald. Dit gebeurd om uiteenlopende redenen. Institutionele beleggers kunnen
niet te veel afboeken op korte termijn, omdat dit hun financiéle positie schaadt. Een
waardevermindering van de portefeuille heeft grote gevolgen voor de pensioenfondsen en
verzekeringsmaatschappijen. De institutionele beleggers kunnen niet veel afboeken op de
beleggingsportefeuille op korte termijn. De institutionele beleggers hebben ook het langst
gedacht dat de vraag weer aan zou trekken en bovendien hebben zij er niet veel last van als
er enkele panden in Gelderland leeg blijven staan omdat de prijs te hoog is. De noodzaak
om af te boeken is voor hen veel minder groot. Doordat de panden voor een te hoge prijs in
de markt staan, worden de mogelijkheden voor rendabele transformaties ernstig beperkt.
Met name de gemeente Arnhem vreest dat dit in de komende jaren een ernstige
belemmering vormt, als de goedkopere, rendabele panden reeds zijn getransformeerd.
Particuliere beleggers en eigenaren boeken sneller af. Zij werken vaker met een lokale
portefeuille en hebben daarom een beter zicht op de lokale trends. Als de panden leeg
blijven staan omdat zij weigeren af te boeken treft dat enkel hun eigen financiéle positie,
omdat een waardevermindering van hun beleggingsportefeuille geen invioed heeft op
pensioens- en verzekeringsuitkeringen. Deze belemmering komt met name in Oost-Gelre
voor. Dit komt omdat de eigenaren vaak slechts één pand in bezit, zij waren zowel eigenaar
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als gebruiker daarvan. De hoogte van hun pensioen is afhankelijk van de waarde van dat
pand, waardoor zij het pand niet voor een sterk verlaagde prijs willen verkopen.

Arnhem Apeldoorn | Oost- Renkum
Gelre

Commerciéle ontwikkelingen zijn X X X
winstgevender
Fiscaliteiten
Gebrek aan transacties X X
Er wordt gewerkt met oude taxaties X X X X
Eigenaar wil niet afboeken X X X X

Huurincentives

5.4 Fysieke beperkingen

In de literatuur werden de volgende endogene fysieke belemmeringen genoemd: de
grondcondities (de grond is niet bruikbaar voor herontwikkeling), de gebouwen (er staan
gebouwen in de weg die niet bruikbaar zijn voor herontwikkeling), de interne toegangswegen
(er is een gebrek aan vervoersmogelijkheden in het gebied) en een gebrekkige aansluiting
op water-, elektriciteits- en gasvoorziening. Van deze belemmeringen vormen alleen de
gebouwen een beperking bij transformaties in binnensteden. Veel kantoor- en winkelpanden
zZijn niet geschikt voor een transformatie. In Arnhem is er behoefte aan grote appartementen
van hoge kwaliteit, maar door de lay-out van de winkels en kantoren is het alleen mogelijk
om appartementen van een beperkte grootte te realiseren. De fysieke beperkingen hebben
een prijsopdrijvend effect op de transformatie. Vaak kunnen de fysieke beperkingen wel
worden opgelost, maar dit vergt grote investeringen. Dit zorgt ervoor dat veel panden minder
rendabel zijn om te transformeren.

Uit de theorie blijkt ook dat er andere factoren zijn die een belemmerend effect op de
mogelijkheid voor transformatie hebben. Deze belemmeringen zijn veel lastiger weg te
nemen, omdat hiervoor een samenwerking tussen verschillende partijen nodig is. Dit maakt
het een complexer probleem. Een factor die genoemd werd door de respondenten was dat
de omvang/vorm van een perceel ongeschikt was voor een transformatieopgave. Veel
winkelpercelen hebben een rechthoekige, diepe vorm. De winkels hebben vaak een smalle
etalage, maar lopen wel diep door. Voor een winkelfunctie is dit zeer geschikt, voor een
woning echter helemaal niet. Bovendien hebben de winkels vaak, op de etalage na, blinde
muren. Ook dit is niet gewenst voor woningfunctie. Deze fysieke beperking is erg lastig op te
lossen, omdat dan meerdere percelen moeten worden opgekocht om de bouw van de
panden aan te passen. Gecombineerd met een versnipperd grondeigendom vormt dit een
belemmering, omdat het lastiger is de eigenaren te laten samenwerken. Naast de vorm van
de percelen bestaan er ook andere omgevingsfactoren genoemd die een belemmerend
effect hebben op de mogelijkheden op transformatie. In de gemeente Apeldoorn werd door
de respondenten benoemd dat een gebrek aan ruimte voor functies zoals parkeerruimte een
probleem kan vormen. Ook hierbij is samenwerking tussen verschillende partijen nodig om
ruimte voor deze functies te realiseren en dit maakt transformatieopgaven een trager en
kostbaarder proces.
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Arnhem Apeldoorn | Oost- Renkum
Gelre
Endogene fysieke beperkingen X X
Exogene fysieke beperkingen X X X
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6. Reflectie

In deze reflectie wordt teruggekeken naar de uitvoering van het onderzoek. Er zal
achtereenvolgens gereflecteerd worden op het literatuuronderzoek, op de gehanteerde
methodologie en op de onderzoeksuitkomsten.

6.1 Reflectie op de literatuur

Het theoretisch kader was zeer nuttig voor het onderzoek. Niet alle inzichten uit de theorie
waren echter even bruikbaar. Sommige type belemmeringen, zoals het belastingsysteem dat
fundamenteel anders werkt bij commercieel vastgoed dan bij woningen, werden door de
respondenten niet genoemd als een belemmerende factor. Voor het grootste deel was het
theoretisch kader geschikt voor het onderzoek. De belemmeringen die Adams et al. in de
jaren ‘80 hebben geidentificeerd zijn op het moment nog steeds bruikbaar en werden door
de respondenten veelvuldig benoemd. Ook de bevindingen van Baum et al. (2002) over
prijsbeperkingen en Buitelaar et al. (2013) over de institutionele benadering zijn zeer
bruikbaar voor het onderzoek. Met name de manier waarop prijzen tot stand komen (o.a.
door taxaties op basis van ervaringscijfers), eigenaren die niet willen afboeken en de
restrictieve werking van het bestemmingsplan werden vaak benoemd als belemmering. Er
werd in het theoretisch kader een uitgebreid overzicht gegeven van de factoren die fysieke
beperkingen verklaren. Echter werden veel van deze factoren niet door de respondenten
benoemd. Enkele van deze factoren, zoals de vorm van de percelen, waren daarentegen
zeer bruikbaar om de belemmeringen te verklaren.

6.2 Reflectie op de gehanteerde onderzoeksmethodologie

De keuze voor de onderzoeksmethodologie was een meervoudige casestudy volgens de
hiérarchische methode. Deze methode bleek effectief in het onderzoeken van de
vraagstelling. Door twee kleinere en twee grotere gemeentes als case te onderzoeken, werd
het mogelijk om de belemmeringen rond leegstand te onderzoeken op verschillend
schaalniveau. Bovendien maakte een meervoudige casestudy het mogelijk onderscheid te
maken tussen factoren die kenmerkend voor een bepaalde gemeente zijn. Indien er gebruik
werd gemaakt van een enkelvoudige casestudy, bestond de mogelijkheid dat bepaalde
resultaten werden toegeschreven als een algemene belemmering rondom leegstand, terwijl
het wellicht een type belemmering is die slechts in die gemeente voorkomt. Door de
meervoudige casestudy is het mogelijk de belemmeringen van meerdere steden te
vergelijken om te zien welke belemmeringen vaker voorkomen.

Bij deze meervoudige casestudy is gebruik gemaakt van interviews en beleidsdocumenten
als dataverzamelingsmethoden. De interviews gaven de mogelijkheid om respondenten
bepaalde type belemmeringen die niet in het theoretisch kader werden geidentificeerd uit te
wijden. Hier kon tijdens het interview op worden ingespeeld en worden doorgevraagd. Dit
was niet mogelijk geweest bij een gesloten dataverzamelingsmethode zoals een enquéte.
De andere dataverzamelingsmethode waren beleidsdocumenten. Deze documenten waren
een goede toevoeging aan de informatie over de cases en hielpen de bevindingen van de
respondenten te verklaren.

Het was niet eenvoudig de gewenste doelgroep te bereiken. Veel gemeenteambtenaren en

eigenaren gaven aan niet deel te willen nemen aan het onderzoek. Er zijn veel mails
gestuurd om deze respondenten uit te nodigen voor het onderzoek, die onbeantwoord
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bleven of alsmaar werden doorgestuurd. Vaak werd er ook een reactie beloofd die dan
uitbleef, als er naar werd nagevraagd werd er niet meer gereageerd. In enkele gevallen is
het gelukt om na enig telefonisch aandringen toch een interview te kunnen houden. Dit heeft
een effect op de betrouwbaarheid van het onderzoek. Het onderzoek was betrouwbaarder
geweest als er voor elke casus dezelfde type respondenten waren gesproken. Zo is er
bijvoorbeeld voor twee casussen niet met een belegger gesproken.

6.3 Reflectie op de onderzoeksuitkomsten

De onderzoeksresultaten voldoen voor het grootste deel aan het verwachtingspatroon.
Sommige resultaten waren wel verrassend. Het is opvallend dat er per casus op een heel
andere manier tegen de leegstandsproblematiek wordt aangekeken en elke gemeente een
andere visie heeft op transformatie als middel om de leegstand te verhelpen. Ondanks de
verschillen tussen de gemeentes, was er in de meeste cases sprake van vergelijkbare
belemmeringen. De belemmeringen die gevonden werden in de grote gemeenten (Apeldoorn
en Arnhem) lijken daarbij meer op elkaar dan die in kleinere gemeenten (Renkum en Oost-
Gelre).
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8. Bijlagen

Overzicht respondenten Thesis

Arnhem
Naam Functie
Toon Senior Bestuursadviseur Economie -
Verschuren Codordinator Transformatie

Paul van Rooy

Engelsing Beleggingen: verantwoordelijk voor
acquisitie, verhuur en alle commerciéle
aspecten

Apeldoorn

Naam

Functie

Gert Gilissen

Programmamanager Binnenstad Apeldoorn

Wilma
Kerkemeijer

Senior Planeconoom Gemeente Apeldoorn

Paul van Rooy

Engelsing Beleggingen: verantwoordelijk voor
acquisitie, verhuur en alle commerciéle
aspecten

Renkum

Naam Functie

Liseth Ariés Beleidsmedewerker Wonen, Gemeente

Renkum

Jeen Bouma Eigenaar in Renkum

Wim de Boer Projectmanager PLUS retail b.v.
Oost-Gelre

Naam Functie

Guus Béguin Beleid Ruimtelijke Ontwikkeling:

Afdeling Omgeving

Theo Gerretsen

Eigenaar verschillende gebouwen in Oost-
Gelre

Interviewvragen Paul van Rooy

Waar hebben ze panden? Zijn dit winkels en bedrijven? Waar staan deze panden

(Arnhem/Apeldoorn?) Is dit voornamelijk binnenstedelijk vastgoed?

Zijn er leegstaande panden? Waarom lukt het niet om huurders te vinden? Hoe vindt de

invulling van een pand normaal plaats?

Hoe vindt de waardebepaling van een pand plaats? Wordt dit zelf gedaan of door een

externe partij? Is het lastig om de waarde te bepalen?
e Komt dit door een thin market?

e Wordt er gewerkt met taxaties op basis van ervaringscijfers? = lagging
(prijsveranderingen worden vertraagd zichtbaar). Komt de taxatie dan nog wel
overeen met de feitelijke waarde op de vastgoedmarkt (overwaardering). Misschien

45




ook wel onderwaardering, waardoor economisch gezien aantrekkelijke panden niet
worden gebruikt.

Worden de panden niet afgewaardeerd? Is er de angst om af te boeken? Panden waar om
niet-economische redenen extra waarde aan wordt gehecht, prijs opvoerend effect.

Huurincentives: afnemer wordt op een andere manier gecompenseerd dan een lagere
huurprijs.

Passieve of actieve beleggers? Vindt er transformatie plaats? Komt dit uit eigen initiatief of
worden ze hiervoor benaderd? Doorvragen of dit wellicht te maken heeft met de
waardebepaling, afhankelijk van of er eerder uit het interview blijkt dat prijzen te hoog zijn.

Interviewvragen Gemeenteambtenaren

Opening, nogmaals voorstellen. Korte uitleg thesisonderwerp en wat er met het interview
verwacht wordt te bereiken (verklaar doel van het interview).

Eerst vragen in hoeverre er sprake is van transformatieopgaven. Zo ja, aan de hand van
theoretisch kader vragen over de verschillende type belemmeringen:

Eigendomsbeperkingen:

o Hoe lastig was het om de grond over te kopen (als dit als is gebeurd, eerst vragen). Zo
ja, waardoor komt dit? Noem eigen bevindingen om de vraag te sturen, denk aan:
eigenaren moeilijk te benaderen, versplinterde eigenaren, eigenaren willen onder geen
geding afstand doen van de grond en zijn zelf passief (willen niet meedoen aan
projecten van de gemeente).

Beperkingen m.b.t. wet en regelgeving
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¢ Is het lastig ontwikkelaars te vinden voor de transformatieopgaven? Heeft dit te maken
met de kosten? Zo ja, welke factoren hebben bijgedragen aan deze hoge kosten
(benoem de eigen gevonden mogelijke verklaringen: btw-belasting, panden worden
minder snel afgewaardeerd).

o Vraag naar hoe zeer het plan in het bestemmingsplan past. Moet deze sterk worden
aangepast? Heeft dit hinder opgeleverd, zoals vertraging? Zijn eerdere projecten
weggevallen omdat dit niet paste in het bestemmingsplan?

Fysieke beperkingen:

e (uitleggen wat hieronder verstaan wordt) Is er sprake van fysieke beperkingen? Van
welke aard waren deze beperkingen (endogeen/exogeen; wat voor soort)? Kunnen
deze makkelijk worden opgelost/zijn deze al opgelost? Zijn er plannen gewijzigd omdat
bepaalde locaties fysiek niet voldeden?

Prijsbeperkingen:

e Is de prijs van de grond te hoog t.o.v. de markt? Zo ja, hoe komt dit? Stuur de vraag
aan de hand van de zelf bevonden belemmeringen: vastgoedmarkt is geen vrije markt,
gebrekkige transacties, overwaardering (deels door gebrekkige transacties, deels door
eigenaren die niet willen afwaarderen).

e Hou er rekening mee dat de gemeenteambtenaar misschien niet het sterkst
geinformeerd is over deze beperkingen en informatie hier beperkt kan zijn.

Mocht er geen tot beperkt sprake zijn van transformatieopgaven, vragen naar de redenen
waarom dit niet zo is.

Vervolgens nog vragen over casusspecifieke eigenschappen. Zijn er zaken die de gemeente
Groenlo in bepaalde opzichten anders maken dan andere gemeenten.

Afsluiten, belangrijke of wellicht nog onduidelijke punten kort doornemen. Mededelen dat de
resultaten van het onderzoek gedeeld zullen worden.

Interviewguide eigenaren

Vragen naar de status van de panden: hoeveel zijn het er, wat voor panden, is er leegstand?
Voornamelijk doorvragen naar de leegstaande panden. Specifiek: hoe lang staat het al leeg,
waarom kan er geen invulling voor worden gevonden? Afhankelijk van het antwoord
doorvragen.

Probeer te achterhalen of het mogelijk is dat de panden niet verhuurd worden omdat de prijs
te hoog is. Waarom is de prijs te hoog? - niet afboeken? Indien de eigenaar de prijs niet wil
verlagen, achterhalen waarom hij dit niet wilt. Waarom houdt hij vast aan een hoge prijs?

Daarna vragen hoe de eigenaar tegenover transformatie staat. Heeft hij zelf al geprobeerd

om te zoeken naar transformatiemogelijkheden om zijn leegstand op te lossen. Wat zou er
voor nodig zijn om de panden te transformeren?
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Vragen of hij indien de gemeente of een ontwikkelaar het plan heeft zijn pand te
transformeren hij hier aan mee wil werken. Indien hij hier niet positief in staat, waarom niet?
Gebruik maken van factoren uit theoretisch kader.
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