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I. Voorwoord 
Voor u ligt mijn bachelorthesis ter afronding van de studie Geografie, Planologie en Milieukunde. 

Al sinds jongs af aan heb ik een sterke affiniteit met politieke vraagstukken.  Vanuit mijn interesse 

in de complexe woningopgave en de ontwrichtende werking die deze heeft op onze samenleving, 

is mijn voorkeur voor gebiedsontwikkeling en planologische uitdagingen steeds sterker 

toegenomen. Het idee voor dit onderzoek naar actief grondbeleid ontstond na het bekijken van 

een documentaire die grondspeculatie en de gevolgen daarvan aan het licht bracht. Vooral het 

falen van gemeenten en de absurde winsten die door ontwikkelaars werden behaald, wekten mijn 

nieuwsgierigheid en stimuleerden mij om me verder te verdiepen in deze problematiek. Ik hoop 

met mijn onderzoek een bijdrage te leveren aan het debat over de grondmarkt resulterend in een 

succesvolle implementatie van gemeentelijk beleid. Iedereen zou toegang moeten hebben tot 

betaalbare en eerlijke huisvesting. 

Mijn bachelorperiode is een fase geweest waarin ik enorm ben gegroeid als persoon en mijzelf 

inhoudelijk en academisch verder heb kunnen ontwikkelen. Ik wil dan ook iedereen bedanken die 

mij tijdens dit traject heeft ondersteund. In het bijzonder wil ik mijn stagebegeleider Martijn 

Gerritsen bedanken voor zijn waardevolle begeleiding en feedback. 

 

Ik wens u veel plezier bij het lezen van mijn thesis. 

 

Alexander Peters 

Nijmegen, 14 Juni 2025 
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II. Samenvatting 
Deze scriptie onderzoekt de inzet en effectiviteit van het gemeentelijk voorkeursrecht als 

instrument om grondspeculatie tegen te gaan en ruimtelijke regie te versterken. In de 

onderstaande samenvatting zullen de belangrijkste bevindingen uit dit onderzoek worden 

uiteengezet: 

De druk op de grondmarkt in Nederland neemt toe door bevolkingsgroei en 

verstedelijking. Hierdoor moeten gemeenten zoeken naar effectieve instrumenten om 

grondspeculatie tegen te gaan en ruimtelijke regie te versterken. In dit kader staat het 

gemeentelijk voorkeursrecht centraal binnen dit onderzoek met specifieke aandacht voor 

de toepassing in Nijmegen. 

Doel en inzet van het voorkeursrecht 

Het voorkeursrecht wordt in Nijmegen ingezet om meer regie te krijgen op de 

gebiedsontwikkeling, grondspeculatie te voorkomen en het creëren van samenhangend 

ruimtelijk beleid. Door grondeigenaren te verplichten een stuk grond eerst aan de 

gemeente aan te bieden, kan speculatie en toekomstige waardeontwikkelingen worden 

beperkt. Binnen de onderzochte cases blijkt dat de gemeente het voorkeursrecht op 

verschillende manieren inzet: preventief (zoals in Winkelsteeg, vóórdat de plannen 

publiekelijk bekend werden), correctief en strategisch (zoals in het Stationsgebied waar 

specifieke percelen zijn aangewezen om grip te krijgen op de ontwikkeling). Het 

voorkeursrecht is daarmee geen doel op zich, maar een strategisch middel binnen het 

bredere gemeentelijk grondbeleid. 

Juridische randvoorwaarden 

De juridische kaders binnen het voorkeursrecht zijn duidelijk. Toch kent het instrument 

beperkingen die het functioneren kunnen beïnvloeden. De verplichte functiewijziging 

beperkt de inzetbaarheid van de wet, met name binnen herstructurering of 

ontwikkelingen waarbij geen functiewijziging aan de orde is. Daarnaast zijn de termijnen 

binnen het voorkeursrecht een beperking. Ondanks de verlenging van drie naar vijf jaar 

binnen de Omgevingswet, blijft dit voor complexe stedelijke ontwikkelingen een relatief 

korte periode. Juridische procedures zoals bezwaar- of beroepsprocedures kunnen 

vertraging en kosten veroorzaken, al lijken deze binnen Nijmegen van beperkte invloed te 

zijn. 

Financiële haalbaarheid 

De effectiviteit van het voorkeursrecht blijkt sterk afhankelijk van de financiële middelen 

van de gemeente. Grondverwerving is binnen Nijmegen een van de grootste kostenposten 

op de begroting. Wanneer functies van grond veranderen van rendabel naar 

maatschappelijk, moet de gemeente vrijwel altijd een financieel gat dichten. Hierdoor 

ontstaat regelmatig een mismatch tussen taxatiewaarde en de betaalbereidheid waardoor 
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het vaak moeilijk is om gronden van grondbezitters te verwerven zonder extra middelen. 

Rijksmiddelen, zoals via de Woondeal 2.0, zijn cruciaal om de verwerving van onrendabele 

gronden toch mogelijk te maken. 

Ambtelijke capaciteit en deskundigheid 

Voor effectieve toepassing is voldoende ambtelijke capaciteit en expertise vereist, niet 

alleen juridisch en planologisch, maar ook op strategisch niveau (zoals timing, 

vervolgacties en samenwerking met marktpartijen). Binnen Nijmegen is veel kennis 

aanwezig, al wordt er regelmatig gebruik gemaakt van externen, die duurder zijn dan 

reguliere krachten. In kleinere gemeenten is dit probleem doorgaans groter. Een tekort 

aan capaciteit of kennis kan leiden tot vertraging, ineffectieve inzet of zelfs het afblazen 

van het voorkeursrecht. 

Reactie van marktpartijen 

Marktpartijen reageren overwegend negatief op het voorkeursrecht. Het wordt gezien als 

een beperking op het eigendomsrecht en de opbrengstwaarde van een perceel. In enkele 

gevallen ervaren particulieren het instrument positief, omdat het een signaal afgeeft dat 

de gemeente actief wil bijdragen aan de ontwikkeling van een gebied. Sommige partijen 

proberen het voorkeursrecht te ontwijken via juridische of fiscale constructies. Een 

heldere gemeentelijke visie en een zorgvuldige uitvoering kunnen dit soort ontwijkgedrag 

deels tegengaan.  

Samenvattend laat dit onderzoek zien dat het voorkeursrecht in Nijmegen in potentie een 

sterk middel is tegen het tegengaan van grondspeculatie en het krijgen van grip en regie 

op de ruimtelijke ontwikkeling. Echter is het juridisch instrument sterk afhankelijk van 

juridische ruimte, financiële middelen en de ambtelijke capaciteit. Zonder een goed 

ingebed, realistisch en actief grondbeleid kan de werking van het voorkeursrecht beperkt 

blijven. 

Op basis van deze bevindingen worden in het slothoofdstuk enkele aanbevelingen gedaan 

voor het effectiever inzetten van het voorkeursrecht binnen lokaal grondbeleid 
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1. Inleiding 

1.1. Maatschappelijke relevantie 

Anno 2025 kampt Nederland met een woningtekort van ruim 400.000 woningen zoals 

gerapporteerd door het ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke ordening (2024). Enkele 

oorzaken hiervan zijn bevolkingsgroei, regeldruk en de stikstofproblematiek (Boelhouwer & Nijboer, 

2023). Door dit tekort zijn ook de woningprijzen gestegen tot recordhoogtes en dit sentiment lijkt 

zich alleen maar voort te zetten. In 2024 was een bestaande koopwoning gemiddeld 8.7 procent 

duurder dan een jaar eerder (CBS, 2025). 

Als er wordt gekeken naar het verschil tussen opbrengsten van grondgebruik en de kosten om een 

bestemming te realiseren, ook wel residuele waarde van een stuk grond. Wordt ook daar een 

stijging gezien. Dit betekent dat kale grondprijzen ook steeds hoger worden (Kruijt, Needham & Spit, 

1990). De stijging van woningprijzen heeft daardoor ook direct effect gehad op de waarde van 

bouwgrond (Koomen, 2023). 

De stijging is te verklaren door de toenemende interesse in grondontwikkeling. Waar in de jaren 

negentig de gemeente voornamelijk verantwoordelijk was voor grondontwikkeling is door de 

stijgende grondwaardes grondontwikkeling lucratiever geworden. Hierdoor zijn steeds meer 

ontwikkelaars en particulieren toegetreden tot de grondmarkt en is de concurrentie op de markt 

toegenomen. Dit heeft de dominante positie van gemeenten op de markt onder druk gezet 

(Buitelaar, 2007). 

Door het tekort op de huizenmarkt is het van nationaal belang dat er op grote schaal bijgebouwd 

wordt. Echter, versterkt het fenomeen van grondspeculatie deze problematiek. Grondbezitters 

kopen grond met de verwachting deze na verloop van tijd met winst te kunnen doorverkopen, 

zonder de grond daadwerkelijk te bebouwen (van der Krabbe, 2021). Dit speculeren op de waarde 

van grond wordt vaak gevoed door de veronderstelling dat de stijgende vraag naar woningen en de 

bijbehorende druk op de grondmarkt de prijs van grond zal opdrijven. 

Deze speculatie zorgt ervoor dat de prijs van grond kunstmatig wordt opgedreven, wat het 

realiseren van betaalbare woningen bemoeilijkt. Hier ontstaat een conflict tussen het nationale 

belang, namelijk het snel en effectief oplossen van de huizenproblematiek, en het individuele 

belang van grondbezitters om hun grond met zo veel mogelijk winst door te verkopen. Dit 

spanningsveld heeft een directe impact op het grondbeleid en de mate waarin gemeenten in staat 

zijn om de woningbouw op te schalen (Buitelaar, 2007). 

 

1.2. Wetenschappelijke relevantie 

De grondmarkt is een complexe markt, waar zorgvuldig gekeken moet worden naar zowel het 

publieke belang als het private belang. Er moet een juiste balans gevonden worden tussen 

marktwerking en overheidsingrijpen (Van der Krabbe, 2021). Grondspeculatie zorgt voor een 

vertraging in stedelijke ontwikkeling en een toename van grondprijzen. Hierdoor komen 
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woningbouw en andere ruimtelijke doelen in het geding (Needham, 2007; Buitelaar, 2010). Ook 

Logan en Motch benadrukken in The Political Economy of Place (2007) dat de conflicterende 

belangen van publiek en privaat uitdagingen met zich meebrengen binnen de stedelijke 

ontwikkeling. Economische groei en private belangen staan vaak voorop waardoor publieke 

belangen in het geding raken. Om deze belangen te beschermen hebben gemeenten juridische en 

beleidsmatige instrumenten om zo invloed uit te oefenen op de grondmarkt (Alterman, 2012). 

Door deze ontwikkelingen op de markt en het nijpende tekort aan huizen kiezen steeds meer 

gemeenten voor een actief grondbeleid, maar deze gemeentelijke grondontwikkeling brengt veel 

uitdagingen met zich mee (Van der Krabben & Jacobs, 2013). Ook de gemeente Nijmegen benoemt 

in haar Grondnota (2024) dat ze kiest voor actief grondbeleid. Buitelaar (2010, p. 21) benoemde het 

volgende: “Nu het actief grondbeleid echter onder druk staat, lijkt een goed functionerend 

publiekrechtelijk instrumentarium noodzakelijk. Die instrumenten zijn er nu, maar of ze goed (gaan) 

functioneren zal de tijd moeten uitwijzen. Het is nu aan gemeenten om ze te gaan gebruiken.” 

In dit kader is het voorkeursrecht een relevant instrument, omdat deze wet gemeenten in staat stelt 

grondspeculatie tegen te gaan en zo de stedelijke ontwikkeling te beïnvloeden. Dit onderzoek draagt 

bij aan het wetenschappelijk debat over gemeentelijk grondbeleid en grondspeculatie door het 

effect van het voorkeursrecht daarop te analyseren. Waar in eerder studies zoals die van Needham 

(2007), Buitelaar (2010) en Alterman (2012) de focus ligt op grondmarkten op grote schaal en de 

regulering daarvan focust dit onderzoek zich op de situatie in de gemeente Nijmegen.  

Door onderzoek te doen naar de effecten van gemeentelijk beleid op grondspeculatie, en specifiek 

naar de rol van het voorkeursrecht in dit proces, biedt dit onderzoek inzicht in hoe de gemeente 

Nijmegen haar grondpositie strategisch inzet om zo haar gronddoelen te bereiken en 

grondspeculatie tegen te gaan. Daarnaast geeft dit onderzoek inzicht in hoe de gemeente Nijmegen 

het voorkeursrecht toepast en in hoeverre deze wet heeft bijgedragen aan het beheersen van 

grondprijzen en het uitvoeren van stedelijke ontwikkeling. De bevindingen zijn relevant voor 

beleidsmakers die voor soortgelijke uitdagingen staan, maar ook voor academici. Om zo een beter 

begrip te krijgen van gemeentelijk grondbeleid en de werking van het voorkeursrecht. 

 

1.3. Probleemstelling 

De speculatie op grondwaarde vormt een belemmering voor de realisatie van betaalbare woningen 

in Nederland, waarbij de belangen van grondbezitters vaak conflicteren met het publieke belang. 

De gemeente beschikt over een juridisch instrumentarium aan beleidsmaatregelen om speculatie 

te reguleren, waaronder het voorkeursrecht. In hoeverre deze wet effectief is hangt van 

verschillende factoren af en is nog niet volledig duidelijk. Dit onderzoek richt zich daarom op de 

werking van het voorkeursrecht en de effectiviteit in Nijmegen. 

 

1.4. Doelstelling 

Dit onderzoek heeft als doel te analyseren hoe de gemeente Nijmegen het voorkeursrecht inzet 

binnen haar grondbeleid om grondspeculatie te beperken. Door middel van een casestudy wordt 

onderzocht hoe de wet wordt toegepast, welke effecten dit heeft op ontwikkelaars en 
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grondeigenaren en welke factoren de effectiviteit van de wet beïnvloeden. Hiermee draagt dit 

onderzoek bij aan de wetenschappelijke kennis over gemeentelijk grondbeleid en biedt het 

beleidsmatige inzichten die relevant kunnen zijn voor andere gemeenten met vergelijkbare 

ruimtelijke uitdagingen. 

  

1.5. Hoofdvraag en deelvragen 

Om de invloed van gemeentelijk beleid op grondspeculatie beter te begrijpen, staat de volgende 

onderzoeksvraag centraal: 

"In hoeverre draagt het voorkeursrecht bij aan het verminderen van grondspeculatie in Nijmegen en 

welke factoren beïnvloeden de effectiviteit ervan?" 

Deelvragen: 

1. “Hoe wordt het voorkeursrecht toegepast in Nijmegen?” 

2. ”Op welke manier beïnvloedt het voorkeursrecht de strategieën van grondeigenaren en 

projectontwikkelaars?” 

3. “Welke factoren bepalen de effectiviteit van het voorkeursrecht in het tegengaan van 

grondspeculatie?” 

4. ”Welke beperkingen en verbeterpunten ervaren beleidsmakers en andere betrokkenen bij de 

toepassing van het voorkeursrecht?” 
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2. Theoretisch kader 

2.1. Land-Rent Theorie 

Om te begrijpen hoe gemeentelijk beleid grondwaarde beïnvloedt en samenhangt met 

grondspeculatie, is het essentieel om relevante theoretische kaders te verkennen.  

Een belangrijke theorie op het  gebied van grondbeleid is de Land-Rent Theorie. Dit is een 

economische theorie die de waarde van land probeert te verklaren door te kijken naar de verwachte 

toekomstige rentebetalingen die het land genereert. Binnen deze theorie bestaan twee belangrijke 

benaderingen: de klassieke marktgerichte bandering, die vooral kijkt naar vraag en aanbod, en de 

regulationistische benadering die de focus legt op de invloed van politiek en instituties (Jäger, 2020).  

Dit onderzoek focust zich op de regulationistische benadering van de Land-Rent theorie. Binnen 

deze benadering zoals door Johannes Jäger (2020) uiteengezet ligt de nadruk minder op traditionele 

marktmechanismen en meer op regulatie- en accumulatieprocessen. Deze processen hangen sterk 

samen met de institutionele en politieke context van een gebied. Dit geeft aan dat 

overheidsmaatregelen zoals het voorkeursrecht direct invloed hebben op de grondwaarde en 

speculatie op grond. 

Deze theorie toont aan dat grondwaarde niet uitsluitend wordt bepaald door economische 

factoren, maar ook sterk wordt beïnvloed door politieke en institutionele sturing via wetgeving, 

beleidsplannen, en andere beleidsinstrumenten. Basset en Short (1980) en Amato et al. (2021) 

onderstrepen dit ook in hun onderzoek, waarin zij de sterke invloed van overheidsregulering, 

ruimtelijke ordening en marktinterventies aantonen. Gemeentelijk beleid kan daardoor niet alleen 

grondwaarde op de markt beïnvloeden, maar ook economische dynamieken zoals grondspeculatie 

in gang zetten (Jäger, 2003). 

 

2.2. Grondbeleid 

In de wetenschappelijke literatuur is er geen eenduidig definitie van grondbeleid. Zo definieert 

Groetelaers (2004, pp. 4-5) in haar onderzoek grondbeleid als: “Het doelgericht ingrijpen door de 

overheid op de grondmarkt, ten behoeve van locatieontwikkeling”, waar Holtslag-Broekhof (2018, 

pp. 21) het grondbeleid beschrijft als: “het kopen, verkopen en beheren van grond en onroerend 

goed met als doel deze grond op termijn te ontwikkelen”.  

Hoewel definities variëren, benadrukken beide auteurs dat gemeenten een actieve rol spelen in de 

uitvoering van grondbeleid en beleidsmatig bepalen welke instrumenten worden ingezet. De grond- 

en woningmarkt functioneren onvolledig en dit zorgt voor inefficiënties zoals grondspeculatie en 

onvoldoende woningbouw, waardoor het van belang is dat gemeente sturing geven aan 

gemeentelijk grondbeleid aan de hand van een groot instrumentarium aan beleidsmaatregelingen 

(van der Krabbe, 2021).  

De Nederlandse wetenschappelijke literatuur maakt onderscheid tussen actief en faciliterend 

grondbeleid. In de internationale wetenschappelijke literatuur wordt ook nog passief grondbeleid 

beschreven, maar uit onderzoek blijkt dat dit in Nederland niet voorkomt omdat de overheid een 
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sterke rol speelt in ruimtelijke ordening (Pater, 2018).  Daarom wordt deze vorm ook uitgesloten in 

dit onderzoek. 

 

2.2.1. Actief grondbeleid en het voorkeursrecht 

Bij actief grondbeleid is de gemeente actief bezig met het ontwikkelen van grond. Hierdoor kan de 

gemeente actief invloed uitoefenen op de ruimtelijke ontwikkeling.  De financiële risico’s in deze 

vorm van grondbeleid liggen bij de gemeenten zelf. Dit kan leiden tot winst, maar brengt ook risico’s 

met zich mee, zoals bij het dekken van financiële tekorten (Groetelaers, Korthals Altes en de Wolff, 

2010). 

Een belangrijk instrument binnen actief grondbeleid is het voorkeursrecht. Deze wet biedt 

gemeenten de mogelijkheid om een voorkeursrecht te vestigen op specifiek aangewezen gronden 

(van der Krabbe, 2021). Sinds de inwerkingtreding van de Omgevingswet in 2024 zijn de bepalingen 

van het voorkeursrecht (voormalig Voorkeursrecht Gemeenten) opgenomen in de Omgevingswet. 

Hierdoor is de juridische basis van het voorkeursrecht veranderd en kan een voorkeur niet meer 

worden gevestigd in bestemmingsplannen en in de structuurvisie van een gemeente maar wordt 

het gekoppeld aan het omgevingsplan en andere nieuwe instrumenten van de Omgevingswet 

(Hillegers, Lam & Nijmeijer, 2021). Het vestigen van een voorkeursrecht zorgt ervoor dat een 

gemeente bij verkoop van grond als eerste de kans krijgt dit perceel te kopen. Hoewel dit valt onder 

actief gemeentelijk beleid betekent het vestigen van een voorkeursrecht niet dat een ontwikkelaar 

of grondbezitter zijn grond moet verkopen aan de gemeente. Zij behouden nog steeds het recht om 

het grond te gebruiken zoals toegestaan. Wel mag het perceel niet worden verkocht aan andere 

partijen in de periode waarin het voorkeursrecht geldt (van der Krabbe, 2021). 

Het voorkeursrecht is daarmee een essentieel instrument voor gemeenten voor het inperken van 

grondspeculatie, omdat het voorkomt dat speculanten ongewenst de prijs van grond beïnvloeden. 

 

2.2.2.  Aanvullende instrumenten binnen actief grondbeleid: anterieure 

overeenkomst en onteigening 

Ondanks dat er in de bestaande literatuur beperkt wordt geschreven over de gecombineerde inzet 

van het voorkeursrecht met onteigening of een anterieure overeenkomst zien we binnen de 

praktijkvoorbeelden in Nijmegen dat hier wel degelijk sprake van is bij bepaalde 

gebiedsontwikkelingen. De reden hiervoor is dat het voorkeursrecht op zichzelf geen garantie geeft 

op verwerving van een perceel. Daarom combineren gemeenten zoals Nijmegen het voorkeursrecht 

met andere juridische en privaatrechtelijke middelen om zo alsnog grip te krijgen op de 

ontwikkelingen. 

De anterieure overeenkomst is een privaatrechtelijke overeenkomst tussen de gemeente, een 

grondeigenaar of ontwikkelaar, waarin afspraken staan over de kosten, woningopgave en ruimtelijke 

eisen. In situaties waarin verwerving door de gemeente niet wenselijk is kan de gemeente via de 

anterieure overeenkomst alsnog grip krijgen op de ontwikkeling (van der Krabbe, 2021).  Door 

tegelijkertijd het voorkeursrecht in te zetten kan een partij het stuk grond niet aan derden 

doorverkopen waardoor de gemeente haar onderhandelingspositie tegenover de marktpartij 
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vergroot. Hierdoor is de kans op het sluiten van een anterieure overeenkomst en dus grip op de 

grondmarkt groter. 

Ook de toepassing van onteigening in combinatie met het voorkeursrecht is relevant binnen dit 

onderzoek. Dit instrument stelt de gemeente in staat om, mits aan de wettelijke voorwaarden is 

voldaan, een grondeigenaar te verplichten zijn grond af te staan ten behoeve van een publiek 

belang. Dit wordt doorgaans gezien als een laatste redmiddel wanneer vrijwillige verwerving niet 

lukt (van der Krabbe, 2021). Door eerst een voorkeursrecht in te zetten creëert de gemeente tijd en 

juridische onderbouwing voor het nastreven van haar ruimtelijk beleid, waarbij onteigening dient 

als pressiemiddel. 

 

2.3. Externe factoren 

In dit hoofdstuk worden de externe factoren besproken die de effectiviteit van het voorkeursrecht 

beïnvloeden. Deze factoren zijn van cruciaal belang voor het succes van het grondbeleid en kunnen 

de mate van grondspeculatie beïnvloeden 

 

2.3.1.  Financiële haalbaarheid 

Financiële haalbaarheid verwijst naar de financiële middelen die een gemeente tot haar beschikking 

heeft voor het uitvoeren van het voorkeursrecht. Voldoende middelen zijn essentieel om grond via 

het voorkeursrecht te verwerven. Indien er een tekort aan financiële middelen is, kan de uitvoering 

van het voorkeursrecht vertraging oplopen, waardoor ontwikkelaars en grondbezitters alsnog 

speculatieve transacties kunnen uitvoeren. (BZK, 2019). 

 

2.3.2.  Juridische haalbaarheid 

De juridische haalbaarheid is een belangrijke factor die invloed uitoefent op de effectiviteit van het 

voorkeursrecht. Het duidt op de mate waarin de wet uitvoerbaar is en juridische procedures helder 

zijn. Wanneer deze procedures niet helder zijn kunnen ontwikkelaars en grondbezitters de 

uitvoering van de wet vertragen en proberen deze te omzeilen. Interpretatieverschillen, lange 

gerechtelijke procedures en onzekerheden over de toepasbaarheid  van het voorkeursrecht kunnen 

de efficiëntie van de wet ondermijnen. Daarnaast legt dit ook veel druk op het ambtelijk apparaat 

(BZK, 2019). 

 

2.3.3.  Gemeentelijke uitvoering 

Het uitvoeren van grondbeleid is maatwerk. Uit onderzoek blijkt dat de effectiviteit van het 

voorkeursrecht sterk afhankelijk is van de uitvoering van de desbetreffende gemeente. Hierbij speelt 

de ambtelijke kunde, kennis en capaciteit een grote rol. Gemeenten die beschikken over goed 

getrainde medewerkers en middelen kunnen het voorkeursrecht toepassen, waardoor het voor 

ontwikkelaars en grondbezitters moeilijker wordt strategische voordelen te behalen. Tijdige en 
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effectieve uitvoering van het voorkeursrecht is van cruciaal belang om speculatie tegen te gaan (BZK, 

2019). 

 

2.4. Strategieën grondeigenaren en ontwikkelaars 

Grondspeculatie is een strategie die ontwikkelaars en grondbezitters kunnen gebruiken om waarde 

van grond te verhogen door te wachten op toekomstige ontwikkelingen of de mogelijkheid om 

grond tegen een hogere prijs te verkopen. Het voorkeursrecht zou moeten voorkomen dat deze 

speculatie plaatsvindt door gemeenten het recht te geven om grond tegen een eerlijke marktprijs 

aan te kopen, voordat deze aan andere partijen verkocht wordt. Aangezien de uitvoering van het 

voorkeursrecht niet altijd optimaal is kunnen grondeigenaren en ontwikkelaars zoeken naar vormen 

om deze wet te omzeilen (Van der Krabbe, 2021; BZK, 2019). 

Het strategisch gedrag van deze actoren is een reactie op de institutionele context waarin ze 

opereren, zoals North (1990) beschrijft. Wanneer de wetgeving hen niet ten goede komt, gebruiken 

ze strategieën om hun positie te versterken en hun winst te maximaliseren, wat het succes van de 

wet beïnvloedt. Deze dynamiek maakt het voor gemeenten moeilijker om hun grondbeleid uit te 

voeren, waardoor het voorkeursrecht in de praktijk niet altijd het gewenste effect heeft. 

 

2.5. Conceptueel model: 

In het conceptueel model wordt de invloed van het voorkeursrecht op de mate van grondspeculatie 

onderzocht. Gemeenten passen het voorkeursrecht toe om grondspeculatie tegen te gaan en als 

eerste recht te hebben op het kopen van een stuk grond. Echter hangt de effectiviteit van dit proces 

af van drie mediërende factoren: de financiële haalbaarheid, de juridische haalbaarheid en de 

gemeentelijke uitvoering van de wet. Daarnaast hebben strategieën van grondeigenaren en 

ontwikkelaars invloed op de mate van grondspeculatie. Als deze partijen hun gedrag aanpassen aan 

de constitutionele context (North, 1990) dan hebben deze strategisch gedragingen invloed op de 

effectiviteit van het voorkeursrecht. 
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Figuur 1: Conceptueel model 

 

Bron: eigen bewerking. 
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3. Onderzoekmethode 

3.1. Onderzoeksopzet 

Voor het beantwoorden van de onderzoeksvraag is er kwalitatief onderzoek verricht. Resultaten 

zullen vooral worden gehaald uit het analyseren van beleidsdocumenten en het interviewen van 

beleidsmakers, experts en ontwikkelaars. 

Doordat het vrij tijdrovend is om naar alle ruimtelijke ontwikkelingen te kijken van de gemeente 

Nijmegen is gebruikgemaakt van een meervoudige case-study methode zoals beschreven door Yin 

(2014). Van der Krabbe (2021) beschreef grondbeleid als maatwerk en daarom is het toepassen van 

een case-study uitermate geschikt voor dit onderzoek. Een case-study kan diepgaande inzichten 

geven in beleidskeuzes en hun resultaten. In dit geval is er onderzocht hoe de gemeente Nijmegen 

via het voorkeursrecht invloed uitoefent op grondspeculatie. 

De twee cases waar in dit onderzoek naar worden gekeken zijn ‘Winkelsteeg’ en ‘Het 

Stationsgebied’ in de gemeente Nijmegen. Deze twee cases zijn gekozen vanwege het nadrukkelijke 

gebruik van het voorkeursrecht in deze gebieden. In de Winkelsteeg is er sprake van grootschalige 

herontwikkeling waarbij werk en wonen samenkomen, en het Stationsgebied is een drukke en 

economisch interessante plek. Door twee verschillende cases te onderzoeken, wordt getracht 

andere gemeenten met gelijkwaardige cases meer inzicht te geven in de effectiviteit van het 

voorkeursrecht en de strategieën van ontwikkelaars en grondbezitters.  

 

 3.2. Dataverzameling 

Dit onderzoek combineert data van beleidsdocumenten, interviews met beleidsmakers, 

ontwikkelaars en experts. Hierdoor ontstaat er data-triangulatie die de betrouwbaarheid en 

validiteit van het onderzoek verhoogt (Yin, 2014). Ondanks deze triangulatie blijft grondbeleid 

maatwerk en zijn bevindingen niet één-op-één toepasbaar op andere gemeenten. Zoals Yin (2014) 

aangeeft biedt iedere case-study voornamelijk analytische generaliseerbaarheid maar kunnen ze 

dus wel bijdragen aan theoretische inzichten. 

In dit onderzoek is er gekozen voor semigestructureerde interviews, waardoor het mogelijk is om 

het doel van het interview vast te houden. Het is belangrijk dat vooraf aan het interview wordt 

vastgesteld welk doel het heeft zodat de kernvragen aansluiten bij de onderzoeksvragen. 

Tegelijkertijd biedt deze methode de interviewer de mogelijkheid om door te vragen en nieuwe 

invalshoeken te verkennen tijdens het interview (Creswell & Poth, 2017). 

De doelgroepen die voor dit onderzoek relevant zijn om te interviewen zijn: 

- Beleidsmakers van de gemeente Nijmegen: Zij zijn verantwoordelijk voor het uitvoeren van 

grondbeleid en kunnen inzicht geven in beleidsdoelstellingen en de keuzes voor 

beleidsinstrumenten. 

- Vastgoedontwikkelaars & investeerders: Zij zijn belangrijk in de uitvoering van grond- en 

vastgoedontwikkeling en kunnen een beter inzicht geven in de invloed van de gemeente op 

marktwerking en de samenwerking. 
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- Experts: Zij kunnen een beter inzicht geven in de werking van het voorkeursrecht en factoren die 

invloed hebben op de effectiviteit van het voorkeursrecht. 

Door deze uiteenlopende perspectieven te combineren, ontstaat een genuanceerd en diepgaand 

inzicht in de werking en effectiviteit van het voorkeursrecht. Voor elke respondentgroep is een op 

maat gemaakte interviewleidraad ontwikkeld, zoals weergegeven in Bijlage A 

Ook zal er data worden verzameld vanuit documenten die relevant zijn over het voorkeursrecht. 

Deze documenten kunnen een overzicht geven van beleidsdoelen, besluitvorming en andere 

afwegingen die de gemeente Nijmegen maakt met betrekking tot het voorkeursrecht en 

grondbeleid. Met de resultaten van deze beleidsdocumenten zal in dit onderzoek een feitelijke 

weergave worden geschetst van de omstandigheden en de politieke context. 

De documenten die relevant zijn voor deze documentanalyse zijn: 

- Beleidsdocumenten van de gemeente Nijmegen: deze documenten bieden informatie over 

beleidsmatige keuzes, richtlijnen en overwegingen die de gemeente Nijmegen neemt met 

betrekking tot het voorkeursrecht. Specifieke stukken die relevant kunnen zijn, zijn onder andere 

grondnota Nijmegen, ontwikkelingsvisies, ruimtelijke ordeningsplannen en rapporten van 

gemeentelijke projecten waarin het voorkeursrecht centraal staat. 

- Contractuele afspraken tussen gemeente en ontwikkelaar: deze documenten bieden inzicht in de 

afspraken die zijn gemaakt tussen de gemeente en de ontwikkelaars voor specifieke projecten. Ze 

kunnen helpen om beter te begrijpen hoe beide partijen samenwerken en hoe het voorkeursrecht 

in de praktijk wordt toegepast bij de uitvoering van grond- en vastgoedontwikkelingen. Door deze 

contracten te analyseren, kan duidelijk worden hoe de gemeente invloed uitoefent op de markt en 

hoe de toepassing van het voorkeursrecht de strategieën van de ontwikkelaars beïnvloedt. 

Externe rapporten en evaluaties:  Deze documenten kunnen ons een kritische reflectie bieden op 

de effectiviteit van het voorkeursrecht in het tegengaan van grondspeculatie door de gemeente. 

Door deze evaluaties te analyseren, krijgen we inzicht in hoe externe partijen de uitvoering en 

resultaten van het voorkeursrecht beoordelen, wat kan helpen bij het identificeren van mogelijke 

verbeterpunten en uitdagingen in de praktijk. 

 

3.3. Data-analyse 

Het analyseren van data is gedaan aan de hand van Inductive Content Analysis, een kwalitatieve 

analysemethode waarbij patronen, thema’s en categorieën direct uit de data worden gehaald. Dit 

houdt in dat er eerst literatuuronderzoek wordt gedaan waarbij we naar relevante literatuur 

omtrent gemeentelijk beleid en grondspeculatie kijken. Hieruit zullen we concepten halen en 

beginnen met de data-analyse. Deze concepten zullen tijdens het hele proces kunnen aangepast 

worden aan de hand van nieuwe inzichten. Door middel van deze vorm van analyse krijgen we 

thema’s en codes die we ontdekken vanuit de data zelf, en zijn ze niet vooraf bepaald (Elo & Kyngäs, 

2008). 
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Er is gekozen voor Inductive Content Analysis omdat dit onderzoek een relatief onderbelicht 

fenomeen onderzoekt. Door deze vorm van analyse kunnen we nieuwe opvattingen en theorieën 

ontdekken (Elo & Kyngäs, 2008). Toch moet er wel bij benadrukt worden dat de gegevens en 

theorieën niet één-op-één generaliseerbaar zijn op andere cases. Deze aanpak is vooral geschikt 

voor het onderzoeken van specifieke cases en onderbelichte thema’s, zoals de invloed van het 

voorkeursrecht op grondspeculatie. 

 

Naast Inductive Content Analysis is ook Thematic Analysis toegepast. Thematic Analysis is een 

analysemethode die zich vooral richt op het identificeren van belangrijke thema’s die binnen de 

data voorkomen. Het is een methode die geschikt is voor interviews en voor beleidsdocumenten 

(Braun & Clarke 2008). Door deze methode toe te passen zullen bepaalde thema’s consistent naar 

voren komen en kan er aan de hand daarvan relevante patronen en verbanden ontdekt. Hierdoor 

kan er beter begrip ontstaan over de werking van het voorkeursrecht. Een overzicht van de 

belangrijkste codes van dit onderzoek staan in Bijlage B. 

Om deze analyse uit te voeren zullen de volgende zes fasen worden uitgevoerd zoals benoemd door 

Braun en Clarke (2006): 

1. Bekend raken met de data: het is van belang dat de onderzoeker een goed overzicht heeft van 

de data en de inhoud ervan. Dit betekent dat de onderzoeker voor de analyse de data goed 

moet begrijpen 

2. Coderen: hier moet de onderzoeker zo breed mogelijk de data coderen in zinsdelen of woorden. 

3. Zoeken naar thema’s: in dit gedeelte zoekt de onderzoeker naar thema’s die betrekking hebben 

op de onderzoeksvragen. 

4. Herziening van de thema’s: de thema’s worden nog eens herzien uitgewerkt en verfijnd 

waardoor er een duidelijke scheiding ontstaat tussen thema’s. 

5. Benoemen en vaststellen van thema’s: hier worden de thema’s uitgewerkt op een manier dat 

begrijpelijk en overzichtelijk is voor de lezer. Hier wordt ook de analyse helder en breed 

uitgelegd en wordt de lezer het hele verhaal achter het concept uitgelegd. 

6. Presenteren: In het laatste gedeelte wordt de data gepresenteerd aan de lezer. Hierbij wordt 

gebruik gemaakt van citaten uit de data en wordt aan de lezer duidelijk gemaakt waarom het 

onderzoek relevant is en zal er geprobeerd worden de onderzoeksvragen te beantwoorden op 

een zo duidelijk mogelijke manier. 
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4. Tijdsplanning en kritische analyse 

4.1.  Tijdsplanning 

Het volgende schema is de planning die gehanteerd is tijdens het proces. Het geeft een schatting 

van het proces en het tijdsbestek waarin het is uitgevoerd. 

 

Figuur 2: Tijdsplanning thesis 

Bron: eigen bewerking. 

 

4.2.  Positie van de onderzoeker 

Het is belangrijk om te vermelden dat ik naast student Geografie, Planologie en Milieukunde ook 

werkzaam ben bij de gemeente Nijmegen voor acht uur in de week. Hoewel de werkzaamheden die 

ik verricht losstaan van dit onderzoek en mijn loon indirect wordt betaald door de Radboud 

Universiteit, de HAN en het ROC, faciliteert de gemeente wel mijn functie als studentambtenaar. 

Het is daarom belangrijk om mij bewust te zijn van mijn onafhankelijke rol als onderzoeker. 

Mijn positie kan ervoor zorgen dat ik makkelijker toegang kan krijgen tot beleidsdocumenten en 

beter op de hoogte ben van gemeentelijke processen. Tegelijkertijd moet ik ervoor zorgen dat mijn 

werk bij de gemeente niet onbedoeld mijn objectieve analyse beïnvloed. Daarom is het belangrijk 

dat ik naast bronnen vanuit de gemeente ook externe bronnen gebruik om zo tegenwicht te bieden 

tegen een eventuele bias. 

 

4.3.  Ethische dilemma’s 

Dit onderzoek kan mogelijk ook ethische dilemma’s met zich meebrengen. 
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- Het is belangrijk dat ik als onderzoeker tevens studentambtenaar een duidelijke grens leg 

tussen werkzaamheden als studentambtenaar en werkzaamheden als onderzoeker.  

- Door mijn positie als studentambtenaar kan ik misschien beschikking krijgen over 

beleidsdocumenten die niet beschikbaar zijn voor het publiek. Ik zal mij alleen richten op 

beleidsdocumenten die voor het publiek beschikbaar zijn om zo ethische bezwaren te 

voorkomen. Wanneer informatie die niet publiek beschikbaar is maar wel relevant is voor 

het onderzoek, zal er een weloverwogen keuze worden gemaakt met de desbetreffende 

personen hoe dit alsnog gebruikt kan worden. 

- Bij het afnemen van interviews is het belangrijk om de anonimiteit van beleidsmakers of 

externe partijen te waarborgen.  Het is belangrijk dat meningen kunnen worden gedeeld 

zonder dat daar strategische doeleinden aan kleven. Er zullen heldere afspraken worden 

gemaakt met de desbetreffende personen. 

 

4.4.  Methodologische beperkingen 

Zoals bij elk onderzoek kent ook dit onderzoek methodologische beperkingen die invloed kunnen 

hebben op de resultaten. Hoewel er is gestreefd naar het zorgvuldig uitvoeren van het onderzoek 

en het analyseren van de data, zijn er beperkingen die van belang zijn te benoemen om zo de 

uitkomsten van dit onderzoek in de juiste context te plaatsen. De belangrijkste methodologische 

beperkingen worden hieronder toegelicht: 

-Beperkte generaliseerbaarheid: 

Dit onderzoek richt zich specifiek op de gemeente Nijmegen. Hierdoor kan dit onderzoek 

waardevolle inzichten opleveren, maar dat betekent niet dat resultaten geheel toepasbaar zijn op 

andere gemeenten.  Iedere gemeente is uniek waardoor het mogelijk is dat een andere gemeente 

een andere aanpak nodig heeft dan de gemeente Nijmegen. 

-Onderhevigheid van beleid: 

Beleid is uiteraard onderhevig aan de economische en politieke veranderingen. Hierdoor kan het 

voorkomen dat bepaalde beleidsvormen of trends die in dit onderzoek worden geanalyseerd 

achterhaald zullen zijn in de toekomst. 
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5. Context en beleid in Nijmegen 
Om een beter beeld te krijgen van de cases Winkelsteeg en Stationsgebied is het belangrijk om 

inzicht te hebben in het grondbeleid van de gemeente Nijmegen en de bijbehorende opgaven. In 

dit hoofdstuk wordt aan de hand van beleidsstukken en strategische afspraken toegelicht hoe 

Nijmegen haar woningbouwambitie en gebiedsontwikkelingen vormgeeft.  Er wordt specifiek 

ingegaan op de inzet van het voorkeursrecht en de rol van landelijke afspraken zoals de Woondeal 

2.0 in het realiseren van deze doelstellingen. 

Er is actief gekeken naar beleidsstukken die relevant zijn voor het schetsen van de feitelijke situatie 

en de politieke context. Gedurende de voortzetting van het onderzoek is er ook de afweging 

gemaakt om al dan niet extra beleidsdocumenten toe te voegen. De volgende documenten zijn 

gebruikt voor het schetsen van de context en beleid in Nijmegen: 

 

Tabel 1: Overzicht van beleidsdocumenten rondom grondbeleid en voorkeursrecht 

Nr. Titel document Instantie Jaar Type beleid 

1 Raadsvoorstel Woondeal 

2.0 regio Arnhem-

Nijmegen 

Gemeente 

Nijmegen 

2023 Strategisch beleid 

2 Collegevoorstel Aangaan 

anterieure overeenkomst   

College van 

B&W 

Nijmegen 

2023 Juridisch-ruimtelijk voorstel 

3 Nota Grondbeleid Gemeente 

Nijmegen 

2024 
Beleidsnota 

 

4 Raadsvoorstel Wet 

voorkeursrecht 

gemeenten Teersdijk 

Gemeente 

Nijmegen 

2020 Juridisch besluit 

5 Raadsvoorstel Wet 

voorkeursrecht 

gemeenten De Grift 

Gemeente 

Nijmegen 

2020 Juridisch besluit 

6 Brief aan de Raad inzake 

Wvg Winkelsteeg 

College van 

B&W 

Nijmegen  

2020 Informatieve raadsbrief 

7 Collegevoorstel Wet 

voorkeursrecht 

gemeenten Spoorstraat 

College van 

B&W 

Nijmegen 

2023 Juridisch voorstel 

8 Advies van de Commissie 

MER 

Commissie 

m.e.r. 

2023 Milieueffectrapportageadvies 

Bron: eigen bewerking 

 

5.1.  gemeentelijk grondbeleid en woningbouwopgave 

Grondbeleid is voor de gemeente Nijmegen een middel om haar ruimtelijke doelstellingen te halen 

zoals beschreven in de Grondnota 2024 (Gemeente Nijmegen, 2024). In de omgevingsvisie 2020-

2024 staan deze doelstelling beschreven waarbij de nadruk ligt op het opvangen van de verwachte 

groei in aantal inwoners, werknemers en bedrijven binnen de bestaande stadgrenzen. De gemeente 
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Nijmegen moet compact en leefbaar blijven zonder dat het ten koste gaat van omliggende groene 

landschappen. De gronddoelstellingen moeten daarom binnenstedelijk worden gerealiseerd. 

In de omgevingsvisie worden zogenaamde ‘focusgebieden’ aangewezen waarin deze verwachte 

groei zal moeten worden geborgd. Deze gebieden zijn: Waalsprong, Waalfront, Stationsgebied, 

Winkelsteeg en Heyendaal. In deze gebieden heeft de gemeente een ambitie om 15.000 woningen 

te realiseren. Hierbij wordt gestreefd naar een gevarieerd woningaanbod waaronder betaalbare 

woningen zoals opgenomen in Woondeal 2.0, sociale huurwoningen, studentenhuisvesting en 

grondgebonden koopwoningen (Gemeente Nijmegen, 2023). 

Doordat de gemeente geen nieuwe bedrijventerreinen gaat realiseren heeft het ook duidelijke 

doelen omtrent werkgelegenheid. Er wordt ingezet op intensivering en herstructurering van 

bestaande werklocaties, zo wil de gemeente Nijmegen werkgelegenheid behouden en waar 

mogelijk zelf uitbreiden (Gemeente Nijmegen, 2024). 

De gemeente Nijmegen heeft verschillende vormen van grondbeleid om haar gronddoelen te 

bereiken: 

 

Tabel 2: Grondbeleid vormen gemeente Nijmegen  

Bron: Gemeente Nijmegen (2024, p. 10). 

 

De keuze voor welke vorm van grondbeleid in Nijmegen is opgavegericht en niet statisch. De nota 

grondbeleid noemt dit ‘opgavegericht grondbeleid’ waarbij er een duidelijke relatie is tussen doel 

en opgaven. Voor het bepalen van het type grondbeleid heeft de gemeente Nijmegen en 

afwegingsproces waarbij de bouwstenen impact, regie en effectiviteit centraal steen. De rol van de 

gemeente hangt dus sterk af van de aard van de opgave (Gemeente Nijmegen, 2024). 

Ondanks de nodige ervaring die de gemeente Nijmegen heeft omtrent actief grondbeleid, brengt 

dit ook grote financiële risico’s met zich mee. Aangezien Nijmegen geen bestemmingsreserves heeft 
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raakt de bekostiging van gebiedsexploitatie direct de gemeentelijk begroting of saldireserve. 

Daarom streeft de gemeente ernaar bij ontwikkelingen een anterieure overeenkomst te sluiten met 

private partijen (Gemeente Nijmegen, 2024). 

 

5.1.1.  Woondeal 2.0 

Desondanks de financiële risico’s zal er de komende jaren binnen de gemeente Nijmegen veel actief 

grondbeleid gaan plaatsvinden. Vanwege de grote tekorten aan met name sociale huur en huur in 

het middensegment is er tussen de Groene Metropoolregio, waaronder Nijmegen een langjarige 

samenwerking ontstaan tussen de Gemeentes Nijmegen Arnhem, de provincie en het rijk: de 

Woondeal 2.0. Deze samenwerking is een reactie op de structurele woningtekorten (Gemeente 

Nijmegen, 2023). 

Binnen deze Woondeal 2.0 heeft de gemeente Nijmegen de ambitie uitgesproken om ongeveer 

15.000 nieuwe woningen te realiseren tot 2040, waarvan 10.000 vóór 2030. Een doel is om dit 

binnen de huidige stadgrenzen en zo de stad compact te houden en landschappen grenzen aan de 

gemeente te beschermen (Gemeente Nijmegen, 2023). 

Winkelsteeg is naast het Stationsgebied aangemerkt als woondealgebied. Winkelsteeg heeft een 

ontwikkelpotentie van 6.600 op een gebied met 300.000 vierkante meter bruto vloeroppervlakte 

aan bedrijfsruimte (Commissie m.e.r., 2023). Juist deze twee gebieden zijn gekozen omdat er 

volgens de omgevingsvisie binnen deze gebieden een goede mix van werken en wonen mogelijk is 

(Gemeente Nijmegen, 2020a). 

De Woondeal 2.0 biedt hierbij cruciale ondersteuning. Ze stelt de gemeente in staat om sneller en 

planmatiger te ontwikkelen door middel van rijksfinanciering, soepelere regelgeving en 

beleidsmatige rugdekking (Gemeente Nijmegen, 2020a). Dankzij deze middelen kunnen 

onrendabele gronden toch worden verworven. Via anterieure overeenkomsten met marktpartijen 

kan invulling worden gegeven aan de woningbouwopgave, inclusief een hoog aandeel betaalbare 

woningen (Gemeente Nijmegen, 2023). Zo functioneert de Woondeal niet alleen als financieel 

vangnet, maar ook als versneller en versterker van gemeentelijke regie binnen complexe 

gebiedsontwikkelingen zoals Winkelsteeg. 

 

5.2. Overzicht casusgebieden: Stationsgebied, Winkelsteeg 

Winkelsteeg is een complexe casus waar zoals in de woondeal omschreven een ontwikkelpotentie 

van 6.600 woningen is binnenin een gebied dat voornamelijk industrieel en bedrijvig is. De ambitie 

van de gemeente is om deze functies te combineren waarbij de focus op betaalbare en sociale huur 

ligt. Ondanks de ontwikkelkansen is Winkelsteeg een complex gebied waarbij rekening moet 

gehouden worden met gefragmenteerde eigendomsstructuur en milieukundige beperkingen. 

Vanwege deze beperkingen zet de gemeente in op actiefgrondbeleid zoals het gebruik van het 

voorkeursrecht. (Commissie m.e.r., 2023). 

 

Het Stationsgebied vormt, net als Winkelsteeg, een cruciale pijler binnen de verdichtingsstrategie 

van de gemeente Nijmegen. Door de centrale ligging en de nabijheid van het centraal station is het 
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gebied bij uitstek geschikt voor een intensieve, multifunctionele ontwikkeling. De gemeente streeft 

hier naar een intensieve verweving van wonen, werken en voorzieningen, met oog voor 

betaalbaarheid en leefbaarheid. De complexiteit van het gebied wordt mede bepaald door de 

bestaande infrastructuur, de beperkte ruimte en de noodzaak tot zorgvuldig ruimtelijk ontwerp. Om 

de regie te behouden op deze intensieve herontwikkeling kiest de gemeente ook hier voor actief 

grondbeleid, inclusief de inzet van het voorkeursrecht (Gemeente Nijmegen, 2024). 

 

5.3. Toepassing van het voorkeursrecht in Nijmegen 

Binnen het grondbeleid van de gemeente Nijmegen wordt ook het voorkeursrecht ingezet om grip 

te krijgen op de grondmarkt.  

Het voorkeursrecht wordt in de gemeente Nijmegen ingezet met als doel: 

1. Samenhangend ruimtelijk beleid mogelijk te maken. 

2. Grondspeculatie tegen te gaan en te voorkomen dat grondprijzen stijgen als gevolg van het 

bekend worden van plannen. 

3. De gemeente in staat stellen regie te voeren op gebiedsontwikkelingen. 

4. Het mogelijk te maken dat de gemeente rendabele en onrendabele delen kan verwerven in 

een gebied. 

 

Het voorkeursrecht kan alleen worden toegepast als er een functieverandering is en het een 

duidelijke meerwaarde kan bieden aan de regiefunctie van de gemeente Nijmegen binnen de 

gebiedsontwikkeling. Een voorstel om het voorkeursrecht toe te passen wordt aan de raad 

voorgelegd, die besluit of het al dan niet wordt vastgesteld. (Gemeente Nijmegen, 2024). 

 

In Nijmegen zijn er tal van voorbeelden waar het voorkeursrecht is toegepast. Voorbeelden zijn 

Waalsprong, Waalfront, Stadsburg en plein 1944 en meer recentelijk Winkelsteeg, Stationsgebied, 

Spoorstraat en de Grift (Gemeente Nijmegen, 2020a; Gemeente Nijmegen, 2020b; Gemeente 

Nijmegen, 2023).  
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6. Data-analyse per deelvraag  
In het vorige hoofdstuk is op basis van beleidsdocumenten uiteengezet hoe de gemeente Nijmegen 

haar grondbeleid vormgeeft, welke doelen zij met het voorkeursrecht nastreeft en waarom dit 

instrument relevant is binnen de gebiedsontwikkelingen in Winkelsteeg en het Stationsgebied. In 

dit hoofdstuk wordt ingegaan op de empirische beantwoording van de deelvragen van dit 

onderzoek. 

 

Deze analyse is gebaseerd op kwalitatieve data uit semigestructureerde interviews met 

beleidsmedewerkers, ontwikkelaars en andere betrokkenen bij gebiedsontwikkeling in Nijmegen. 

Door middel van deze casusgerichte benadering wordt in het komend hoofdstuk antwoord gegeven 

op de deelvragen. 

 

6.1. Respondenten, ontwikkelaars en locaties 

In dit onderzoek zijn alle namen van de respondenten geanonimiseerd. Dit is vooraf met de 

respondenten afgesproken om vertrouwelijkheid te waarborgen. De respondenten zullen 

aangeduid worden als Respondent 1, Respondent 2, enz. In het document hieronder staan de 

functie, organisatie en rol/betrokkenheid van de respondenten aangeven om zo een duidelijke 

context te scheppen bij de citaten van de analyse. 

 

 

Tabel 2. Overzicht van geïnterviewde respondenten  

Respondent Functie Organisatie Rol/betrokkenheid 

1  Manager 

gebiedsontwikkeling 

stationsgebied 

Gemeente Nijmegen Verantwoordelijk voor 

gebiedsontwikkeling in het 

Stationsgebied 

2  Projectontwikkelaar/ 

project manager integrale 

gebiedsontwikkeling 

Gemeente Nijmegen Projectmanager binnen het 

Stationsgebied, betrokken bij 

planvorming en uitvoering 

3  Hoogleraar 

gebiedsontwikkeling 

Radboud Universiteit Academisch expert op gebied 

van gebiedsontwikkeling en 

grondbeleid 

4  Adviseur grondzaken & 

rentmeester 

Gemeente Nijmegen/ 

eigen kantoor 

Ruim 30 jaar ervaring in 

grondzaken, betrokken bij 

grondverwerving en 

advisering binnen diverse 

gebiedsontwikkelingen 

5 Commercieel ontwikkelaar  NEO Verantwoordelijk voor 

commerciële ontwikkeling en 

planvorming namens een 

private vastgoedinvesteerder 

Bron: eigen bewerking 
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In verband met vertrouwelijkheid en herleidbaarheid van betrokken partijen zullen in dit hoofdstuk 

ook ontwikkellocaties en private ontwikkelaars worden geanonimiseerd. 

Ontwikkellocaties worden aangeduid als Ontwikkellocatie A, B, enz. 

Private ontwikkelaars worden aangeduid met: Ontwikkelaar X, Y, enz. 

 

6.2. Toepassing van het voorkeursrecht in Nijmegen 

In dit deelhoofdstuk wordt onderzocht hoe de gemeente Nijmegen het instrument van het 

voorkeursrecht toepast binnen de cases Winkelsteeg en het Stationsgebied. Er wordt geanalyseerd 

met welke doelen de gemeente het voorkeursrecht inzet, op welke manier dit gebeurt, en in 

hoeverre het instrument effectief is. Aan de hand van de data verkregen uit interviews met 

betrokkenen wordt getracht antwoord te geven op de deelvraag:  

“Hoe wordt het voorkeursrecht toegepast in Nijmegen?” 

 

6.2.1.  Stationsgebied 

In 2020 werd het voorkeursrecht gevestigd op verschillende percelen waaronder die van de 

Ontwikkellocatie A en Ontwikkellocatie B in het stationsgebied. Het vestigen van een voorkeursrecht 

vereist goede voorbereiding en de timing is belangrijk zodat voorkomen wordt dat de grondprijzen 

stijgen. Volgens Respondent 4, een ervaren adviseur grondzaken en rentmeester, moet het 

voorkeursrecht strategisch worden toegepast: 

 

"Eigenlijk op het moment dat besloten wordt tot het vestigen van het voorkeursrecht zit er een 

voorbeschermende werking in. Je vestigt het voorkeursrecht eigenlijk voordat het plan voor de 

buitenwereld bekend wordt. Want als het plan bekend is, dan wordt de grond 'heet' en ben je 

eigenlijk te laat." 

 

Het toepassen van het voorkeursrecht moest dus een beschermende werking hebben op de 

ontwikkelkansen binnen het stationsgebied. De grondprijzen werden als het ware bevroren. 

Ondanks deze ‘bevroren grondprijzen’ heeft de gemeente niet zelf actief grond verworven maar het 

voorkeursrecht gebruikt als een pressiemiddel richting private eigenaren. 

 

Ontwikkellocatie A 

Vooral bij de Ontwikkellocatie A was het voorkeursrecht echt een ‘stok achter de deur’. Nadat de 

gemeente een anterieure overeenkomst had gesloten met de Ontwikkelaar X van Ontwikkellocatie 

A en zij deze herhaaldelijk niet naleefde vestigde de gemeente het voorkeursrecht op het perceel 

als voorbereiding op onteigening. Een projectontwikkelaar vanuit de gemeente lichtte toe: “Door 

het voorkeursrecht te vestigen en te dreigen met onteigening hebben we het wel op het kookpunt 

gebracht.” (Respondent 2). Deze dreiging met onteigening zorgde er uiteindelijk voor dat gemeente 

en ontwikkelaar weer opnieuw aan tafel kwamen en werd er alsnog overgegaan tot ontwikkeling. 

Het vestigen van een voorkeursrecht in combinatie met het dreigen van onteigenen zorgde ervoor 

dat de gemeente meer grip kreeg op de gebiedsontwikkeling zonder zelfs grond te verwerven. 
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Ontwikkellocatie B 

In een andere casus binnen het stationsgebied kreeg de gemeente het niet voor elkaar om met 

behulp van het voorkeursrecht een ontwikkeling te realiseren. Ontwikkellocatie B en de gemeente 

werden het niet eens met de prijs dat voor het perceel betaald moest worden. Ondanks dat je het 

‘recht’ hebt al gemeente als eerste het perceel te kopen betekent dit niet dat het moet verkocht 

worden. Het voorkeursrecht werd na een half jaar verlengd met drie jaar en in die periode heeft de 

gemeente tevergeefs geprobeerd een omgevingsplan te vestigen over het gebied waardoor het 

voorkeursrecht verviel. Dit was niet realiseerbaar door problemen zoals grondvervuiling, 

ecologische waarde en lang lopende gesprekken met Ontwikkellocatie B. 

 

De ontwikkelaar kan na drie jaar voorkeursrecht weer het perceel aanbieden aan ontwikkelaars 

zonder dat ze het eerst aan de gemeente  moeten aanbieden. Volgens de manager 

gebiedsontwikkeling voorkomt dit dat de grondbezitter van Ontwikkellocatie B alsnog na drie jaar 

voorkeursrecht het perceel probeert te verkopen tegen enorme prijzen op de markt. Wel benadrukt 

de respondent het volgende: "Dat hopen zij natuurlijk. Ik denk dat dat heel erg tegenvalt. Ik denk 

dat dat heel erg tegenvalt omdat wat ons wel gelukt is, namelijk een gebiedsvisie en een kader 

vaststellen. Dus geen omgevingsplan hè." (Respondent 1). Het lukte de gemeente om een 

gebiedsvisie te vestigen. Door een gebiedsvisie probeert de gemeente kaders te zetten waar een 

nieuwe ontwikkelaar zich aan moet houden. Een gebiedsvisie voorkomt dat ontwikkelaars ‘tot in de 

hemel bouwen’, of dat er op andere manieren enorme winsten kunnen worden gerealiseerd op 

gronden. 

 

 

Ontwikkellocatie C 

 Een ander perceel binnen het stationsgebied is Ontwikkellocatie C in handen van Ontwikkelaar Y. 

Ondanks dat hier niet het voorkeursrecht was gevestigd benadrukt respondent 1 wel dat het 

voorkeursrecht een stimulerende werking had op ontwikkelingen binnen het stationsgebied. 

“Dat was voor hen ook een teken van: oké, nu gaat het gebeuren. Nu gaan wij er gewoon ook echt 

een team opzetten.” Het voorkeursrecht is dus een teken voor grondbezitters dat er 

ontwikkelplannen aankomen vanuit de gemeente waardoor er voor hen ook mogelijkheden zijn om 

tot ontwikkeling over te gaan 

 

 

6.2.2. Winkelsteeg 

In Winkelsteeg werd het voorkeursrecht op een veel groter gebied gevestigd dan in het 

stationsgebied. Waar in het stationsgebied specifieke percelen werden gekozen werd het 

voorkeursrecht in Winkelsteeg over 200 hectare aan grond gevestigd. De gemeente wilde snel 

handelen om zo regie over de ontwikkelingen te houden. “Daar hebben we snel het voorkeursrecht 

gevestigd om te voorkomen dat particulieren grond zouden verwerven als vorm van 

grondspeculatie.” (Respondent 2). Binnen dit grote ontwikkelgebied heeft de gemeente meerder 

aanbiedingen aangeboden gekregen waarbij zij uiteindelijk niet tot ontwikkeling ging omdat dit 

simpelweg geen rendabel investeringen waren. Aangezien veel gronden in de Winkelsteeg 

onrendabel zijn, kon de gemeente deze investering niet alleen dragen. Dankzij de woningdeal kon 

de gemeente Nijmegen aanspraak op financiële middelen van het rijk zodat zij toch gronden kon 
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verwerven. “Ik weet dat voor Winkelsteeg een behoorlijke som geld op de plank ligt om al die 

onrendabele aankopen te doen.” (Respondent 4). 

 

Ontwikkellocatie D 

Een voorbeeld binnen de Winkelsteeg waarbij het voorkeursrecht niet tot een grondaankoop heeft 

geleid is Ontwikkellocatie D.  In plaats van kiezen voor verwerving gaf de gemeente haar recht tot 

koop binnen het voorkeursrecht als het ware door aan een derde partij onder bepaalde afspraken. 

 

’’De winst zit erin dat wij niet alleen afspraken maakten met de eigenaar, maar ook met de 

opkomende partij. We gaven alleen toestemming tot doorlevering als we inzage hadden in wat die 

partij kon, dat ze de kennis en kunde hadden om de gebiedsontwikkeling op te pakken. En dat ze 

bereid waren bij te dragen aan kosten, zoals wegen, parken, en de benodigde voorzieningen. Dat is 

vastgelegd in een anterieure overeenkomst.’’ (Respondent 4). 

 

6.2.3. Conclusie beantwoording deelvraag 

 

“Hoe wordt het voorkeursrecht toegepast in Nijmegen?”  

 

Uit de bestudeerde cases binnen de gemeente Nijmegen blijkt dat het voorkeursrecht op 

uiteenlopende wijze wordt ingezet, afhankelijk van het specifieke doel dat de gemeente met het 

instrument nastreeft. 

 

Stationsgebied 

Binnen het station district zien we dat de gemeente specifieker ter werk gaat per perceel. Het doel 

dat de gemeente tracht te bereiken is het meer grip krijgen op de grondmerk door het 

voorkeursrecht in te zetten als pressiemiddel. Dit gebeurt door private overeenkomsten af te 

dwingen en of anterieure overeenkomsten te sluiten met de desbetreffende partijen. In het geval 

van de Ontwikkellocatie 2 heeft de gemeente een combinatie gebruikt van het voorkeursrecht en 

onteigening om zo de partij onder druk te zetten en te dwingen gemaakte afspraken na te komen. 

Wie zien hier dus echt dat het voorkeursrecht alleen maar ook in combinatie met andere vormen 

van actief grondbeleid fungeert als pressiemiddel om zo grip te krijgen op de grondmarkt. 

 

Winkelsteeg 

In Winkelsteeg heeft de gemeente Nijmegen in vergelijking tot het stationsgebied veel minder 

specifiek percelen gekozen om het voorkeursrecht op te vestigen. Hier was het doel volgens onze 

respondenten dan ook dat het voorkeursrecht moest voorkomen dat er grondspeculatie zou 

plaatsvinden binnen Winkelsteeg voordat de plannen bekend werden gemaakt. Hierdoor kreeg de 

gemeente meer grip op de markt en voorkwam het dat percelen voor grote winsten werden 

doorverkocht en eigenaren gingen speculeren. 

 

In beide gevallen zien we dus dat het voorkeursrecht de gemeente meer grip geeft op specifieke 

locaties, zonder dat zij altijd overgaat tot aankoop van een perceel. De inzet varieert dus van 

correctief tot preventief, afhankelijk; van het gebied en de situatie. Daarmee vormt het 

voorkeursrecht geen doel op zich zelf, maar een tijdelijk instrument om meer grip te krijgen op de 
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grondmarkt om zo strategische posities op de grondmarkt veilig te stellen en publieke doelen 

mogelijk te maken. 

 

6.3. Invloed op strategieën van marktpartijen en grondeigenaren 

In dit deelhoofdstuk wordt onderzocht wat de invloed is van het voorkeursrecht in Nijmegen op de 

reactie en strategieën van marktpartijen en grondeigenaren. Door het toepassen van het 

voorkeursrecht probeert de gemeente invloed uit te oefenen op de vrije markt. Hierdoor 

voorkomt zij ongewenste speculatie en strategische grondverkoop. Dit ingrijpen van een 

gemeente zorgt voor wisselende reactie onder marktpartijen, die op hun beurt proberen het 

voorkeursrecht te omzeilen. 

Er wordt geanalyseerd hoe ontwikkelaars en grondbezitters reageren op het vestigen van het 

voorkeursrecht en welke strategieën ze hanteren om het effect van het voorkeursrecht te 

omzeilen. Ook wordt er gekeken naar de transparantie en marktwerking en hoe deze spanning het 

gedrag van marktpartijen beïnvloedt. Door middel van de interviews met de betrokkenen wordt 

getracht antwoord te geven op de volgende deelvraag:  

"Welke invloed heeft het voorkeursrecht op de strategieën van marktpartijen en grondeigenaren?" 

 

6.3.1. Reactie marktpartijen 

Wanneer een voorkeursrecht wordt gevestigd op een bepaald gebied dan ontneemt de gemeente 

de grondbezitter het recht om het stuk grond te verkopen aan de markt. Het doel is vaak om 

ongewenste marktontwikkelingen te beperken. Deze interventie in de markt roept vanzelfsprekend 

reacties op van grondeigenaren en ontwikkelaars die hun vrijheid en opbrengstperspectief zien 

slinken. “Die eigenaar denkt, hé, ik wil meeliften naar die veel hogere waarde. Dat voorkeursrecht, 

dat belemmert dat. Dus die particuliere eigenaar, die is juist... En ook welke willekeurige eigenaar, 

die denkt van, hé, ik wil daar ook dat graantje van mee plukken. Dus die zullen daarop tegen zijn.” 

(Respondent 4). De reacties van grondbezitters zijn over het algemeen negatief, maar het gebeurt 

dat het voorkeursrecht juist zorgt dat de ontwikkeling van het gebied vaart krijgt. Het kan als een 

soort startschot dienen voor ontwikkelaars die grondposities hebben ingenomen. De reactie van de 

marktpartij hangt ook af van het doel waarmee het voorkeursrecht wordt gevestigd zoals een 

commercieel ontwikkelaar benadrukt: “Zet de gemeente het strategisch in of wil ze echt verwerven? 

Dat maakt een wezenlijk verschil in hoe ontwikkelaars daarop reageren.” (Respondent 5). 

Daarin is het belangrijk dat de gemeente communiceert met de partijen zodat de grondbezitter 

weten waaraan ze toe zijn en eventueel samen met de gemeente kunnen kijken naar een geschikte 

uitvoering. 
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6.3.2. Strategieën van marktpartijen 

Voor marktpartijen pakt het voorkeursrecht niet altijd even goed uit waardoor het voorkomt dat 

deze partijen het proberen te omzeilen. Voorbeelden die zijn genoemd die kunnen voorkomen zijn: 

 

Prijsopdrijving 

De marktpartij kan ervoor kiezen om de waarde van hun grond te ijken aan de toekomstige 

ontwikkeling die mogelijk is als het helemaal aan de markt wordt overgelaten. Hierdoor wordt de 

kloof tussen wat de gemeente kan bieden en wat de particulier wil, onoverbrugbaar. Een voorbeeld 

hiervan is Ontwikkellocatie 2 die niet tot een overeenkomst kwam met de gemeente omdat het 

bedrag wat de gemeente kon bieden niet overeenkwam met de wensen van de grondbezitter. 

 

 

 

Bezwaarprocedures 

In 2020 werd het voorkeursrecht gevestigd op het stationsgebied en hebben verschillende 

eigenaren bezwaar aangetekend tegen dit besluit. Dit heeft in dit geval niet tot veel consequenties 

geleid voor de uitvoering van de gemeentelijke plannen maar zorgt uiteindelijk wel voor vertraging 

en extra juridische kosten. Onze respondenten benoemen dat bezwaren over het algemeen geen 

groot struikelblok vormen voor gemeenten als een voorkeursrecht goed wordt geargumenteerd. 

 

Private overeenkomst 

Grondbezitters kunnen private overeenkomsten sluiten met derden op stukken grond waar het 

voorkeursrecht is gevestigd. Dit soort overeenkomsten zijn privaat en worden nergens vastgelegd 

waardoor de gemeente hier geen zicht op heeft, en daardoor geen grip op kan krijgen. Partijen 

wachten op het vervallen van het voorkeursrecht en zullen dan de optie tot koop lichten. Dit soort 

strategieën zijn alleen nuttig wanneer er sprake is van toenemende grondwaarden. 

 

Aandelentransacties  

Respondent 4 benoemt het volgende: “Een van de voorbeelden die ze dan proberen is om inderdaad 

de grond in te brengen in een besloten vennootschap. Aandelen kun je overdragen aan een andere 

partij. En dan kun je via een aandelentransactie de grond overdragen” Hierbij verandert de eigenaar 

van de grond zonder dat de grond van naam verandert. Dit is juridisch legaal, maar wordt niet gezien 

als een ideale manier aangezien de eigenaar van de gronden de winst niet privé toeschrijft maar via 

een besloten vennootschap. 

 

Vasthouden van grond 

 Eigenaren kunnen ervoor kiezen de grond niet aan te bieden aan de gemeente of onderhandelingen 

te starten en te wachten tot een voorkeursrecht vervalt. Dit gebeurt in de veronderstelling dat de 

grondbezitter haar percelen na het vervallen van het voorkeursrecht weer kan aanbieden op de 

particuliere markt voor een hoger bedrag dan dat de gemeente kan bieden. Wel heeft de gemeente 

middelen om dit tegen te gaan of minder lucratief te maken. “Ik denk dat dat heel erg tegenvalt 

omdat wat ons wel gelukt is, namelijk een gebiedsvisie en een kader vaststellen.” (Respondent 1). 

Door deze kaders waaraan de ontwikkeling zich dient te houden kan een grondbezitter of 

ontwikkelaar niet zomaar alles bouwen en moet er voldaan worden aan bepaalde eisen en kaders. 
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Hierdoor zal een stuk grond bij toekomstige verkoop minder waard zijn omdat nieuwe 

grondeigenaren zich moeten houden aan deze eisen. 

 

Overdracht binnen familie 

Een strategische manier om het voorkeursrecht te omzeilen is de overdracht van grond binnen de 

eerste of tweedegraads familieverwanten. Dit is wettelijk toegestaan en zelfs mogelijk als het 

voorkeursrecht al is ingezet op een bepaald perceel. De gemeente moet hier aan meewerken. 

 

 

6.3.3. Paradox van de "hete grond"  

Een hoogleraar aan de Radboud Universiteit bracht tijdens het interview het volgende paradox op 

waarmee gemeenten te maken krijgen: "Het andere probleem is dat als je het voorkeursrecht hebt 

gevestigd, je ook niet langer geheim kunt houden dat je dat gebied wilt ontwikkelen. Dan wordt de 

grond meteen ‘warm’, in de zin dat alle eigenaren weten: hier wordt iets ontwikkeld, en de grondprijs 

gaat daardoor omhoog". (Respondent 3). Als het voorkeursrecht niet zorgvuldig wordt ingezet, 

kunnen marktpartijen er juist voordeel uit halen. Waar grondeigenaren vaak transparantie van de 

overheid verlangen zodat beleid niet ‘rauw op hun dak valt’, is het voor de gemeente niet altijd 

gunstig om volledig open te zijn. Te veel transparantie kan ertoe leiden dat de gemeente haar positie 

verzwakt, bijvoorbeeld doordat gronden sneller in waarde stijgen zodra ontwikkelplannen bekend 

worden. 

Respondent 5 benadrukt bovendien dat gemeenten zelf ook strategisch opereren binnen dit 

spanningsveld, waarbij ze zowel beleidsmaker als marktpartij zijn: "In dat zie je eigenlijk dat de 

gemeente de grootste speculant is op grond (…), dan zie dat de gemeentes des landen aardig 

meedoen”. De gemeente heeft volgens deze respondent ook financiële prikkels om winst te behalen 

op gronden. Dit versterkt de complexiteit van het transparantievraagstuk en maakt duidelijk dat ook 

publieke partijen kunnen handelen met een speculatief motief. 

6.3.4. Conclusie 

Marktpartijen reageren overwegend negatief op het voorkeursrecht aangezien het wordt gezien als 

een beperking op hun vrijheid en het tegengaan van winstmaximalisatie. Toch wordt het soms 

gezien als iets positiefs aangezien het een signaal afgeeft dat er iets staat te gebeuren in de 

omgeving. Om het voorkeursrecht te omzeilen hebben marktpartijen verschillende strategieën om 

het recht te omzeilen, variërend van juridische procedures, privaatrechtelijke overeenkomsten en 

andere slimme constructies. De effectiviteit van het voorkeursrecht hangt sterk af van de manier 

waarop de gemeente handelt. Duidelijke planvorming en heldere kaders kunnen marktpartijen 

ontmoedigen tot speculatief gedrag waarbij snelheid en timing van belang zijn. Zodra de gemeente 

steken laat vallen waardoor zij niet kan doorpakken zorgt dit juist ervoor dat de strategieën van 

marktpartijen worden versterkt. Het voorkeursrecht is dus niet alleen een juridisch instrument maar 

ook onderdeel van een groot onderhandelingsspel waar timing, snelheid en duidelijkheid van 

belang zijn. 
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6.4. Externe factoren 

De effectiviteit van het voorkeursrecht hangt niet alleen af van beleidsmatige en strategische keuzes 

binnen de gemeente, maar wordt ook in grote mate bepaald door externe factoren. Juridische 

kaders bepalen wanneer het voorkeursrecht mag worden toegepast en hoe het wordt toegepast. 

Financiële middelen bepalen of de gemeente uiteindelijk over kan gaan tot verwerving van 

bepaalde gronden waarop het voorkeursrecht is gevestigd, en ambtelijke kunde en capaciteit 

beïnvloeden of de wet strategisch en doeltreffend wordt toegepast. In de volgende paragrafen 

wordt getracht om antwoord te geven op de volgende deelvraag door deze drie externe factoren te 

analyseren: 

“Welke factoren bepalen de effectiviteit van het voorkeursrecht in het tegengaan van 

grondspeculatie?” 

 

6.4.1.  Juridische haalbaarheid 

Als we kijken naar de juridische uitvoering van het vestigen van een voorkeursrecht benoemt iedere 

respondent dat de kaders van de wet helder en duidelijk zijn: “De Wet voorkeursrecht gemeenten 

heeft hele duidelijke kaders waaraan je moet voldoen om het te kunnen vestigen”. (Respondent 4). 

In de wet staat wanneer en onder welke voorwaarden het voorkeursrecht mag worden toegepast 

en welke termijn in acht genomen moet worden. Toch blijkt uit onze casusanalyse dat juist deze 

juridische kaders de uitvoerbaarheid van het proces beïnvloeden. Procedurele fouten en tijdsdruk 

worden hier in benoemt als uitdagingen 

 

Termijnen voorkeursrecht                                                                                                                     

Kijkend naar de procesduren waaraan beleidsmedewerkers zich moeten houden, dan zien we dat 

de termijnen als een beperking worden ervaren. De termijn van drie jaar waarbinnen de 

gemeente een bestemmingsplan (tegenwoordig: omgevingsplan) moest vaststellen, bleek te kort 

te zijn vanwege de planologische uitdagingen in het gebied. Het vaststellen van een 

omgevingsplan is maatwerk, waarbij veel tijd en ambtelijke inzet vereist is. Sinds het ingaan van de 

Omgevingswet op 1 januari 2024 is deze termijn vijf jaar geworden, waardoor de gemeente iets 

meer ruimte heeft om te voldoen aan de juridische verplichtingen. Dit wordt als gunstig ervaren, 

maar tegelijkertijd als noodzakelijk beschouwd, omdat een van onze respondenten benoemt dat 

een termijn van ‘minimaal vijf jaar’ nodig is om functioneel te zijn. Respondent 1 zei het volgende 

over de korte termijnen binnen het voorkeursrecht: “Begrijpelijk dat ze er zijn, maar ze passen niet 

bij de realiteit van gebiedsontwikkeling in Nederland”. Ondanks het pleiten voor een langere 

termijn wordt wel benadrukt dat de gemeente voortdurend stappen moet blijven zetten binnen 

het proces. 

 

Functiewijzigingen 

Een andere beperking binnen de juridische kaders die genoemd wordt is de verplichte 

functiewijziging . Bij behoud van de bestaande functie, bijvoorbeeld bij herstructurering van 

bedrijventerreinen of maatschappelijke voorzieningen, valt dit buiten het bereik. Hierdoor kan de 

gemeente niet binnen de bestaande functie het voorkeursrecht toepassen waardoor ze grip kan 

krijgen op de grondmarkt en publieke of meer wenselijke ontwikkelingen kan realiseren. 
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Bezwaarmogelijkheden 

Het vestigen van een voorkeursrecht is een zwaar middel en wordt door de meeste grondeigenaren 

gezien als een inbreuk op hun zelfbeschikkingsrecht. Ze kunnen hun perceel niet aan de vrije markt 

aanbieden waardoor ze eventuele verkoopwinsten zien slinken. Respondent 1 zei het volgende over 

grondeigenaren: “Zij het gevoel hebben en dat is waarschijnlijk ook echt zo dat ze niet de maximale 

opbrengst”. Enkele respondenten benoemen dan ook dat er partijen zijn die het voorkeursrecht 

juridisch aanvechten. “Ja, dat kost tijd. Daar gaan beroepstermijnen overheen, advocaatkosten voor 

zowel de gemeente als de wederpartij. Daarom zeg ik ook: je moet er niet lichtzinnig over denken. 

Het is niet een instrument dat je zomaar uit je achterzak tovert. Je moet echt een goede reden 

hebben.” (Respondent 2). Ondanks de inbreuk die het voorkeursrecht heeft op grondbezitters en 

ontwikkelaars valt het aantal bezwaren mee. Het aantal wordt door een expert niet heel talrijk 

genoemd en binnen de Winkelsteeg en het Stationsgebied zien we hetzelfde patroon.  

 

 

6.4.2. Financiële haalbaarheid 

 

De effectiviteit van het voorkeursrecht als instrument om grondspeculatie tegen te gaan, staat of 

valt in belangrijke mate met de financiële haalbaarheid van de grondverwervingsstrategie van de 

gemeente. Het voorkeursrecht verschaft de gemeente een sterke positie, maar kan alleen worden 

benut wanneer de gemeente de financiële middelen heeft om ook daadwerkelijk tot verwerving en 

aankoop over te gaan. Ook in de casus Winkelsteeg en het stationsgebied zien we dat er financiële 

uitdagingen zijn bij het benutten van een voorkeursrecht. Beleidsmedewerkers benadrukken 

nadrukkelijk dat de hoge kosten voor verwerving zeker invloed hebben op de uitvoering van het 

voorkeursrecht. Binnen Nijmegen, waar veel sprake is van herstructurering, functiewijzigingen en 

intensivering brengt het verwerven aanzienlijke kosten met zich mee. Respondent 1 benadrukte de 

financiële last die een functiewijziging met zich kan meebrengen: 

 

“Een heel grote belemmering. Ja. Dus met name als je een functie wilt verwerven 

die een economische waarde heeft dus over bedrijven gaat het dan met name over dan is het 

verwerven daarvan een enorme belemmering in de haalbaarheid. Als je dan tot 

functiewijziging overgaat en je wilt iets doen wat goed is voor de maatschappij, maar een lagere 

economische waarde heeft dan de functie die er opzat, dan moet je daar direct al enorm op 

afboeken”  

 

Dit is een algeheel probleem bij grondbeleid maar bij het voorkeursrecht is de kans op ontwikkelen 

groot. Grondexploitaties en grondverwerving nemen dan ook een groot beslag op de begroting van 

gemeenten en in dit geval de gemeente Nijmegen. In de Nijmeegse woningbouwopgave staat de 

vereiste dat bij de nieuwe ontwikkelingen minimaal 30% sociale huur en 35% middeldure huur 

gerealiseerd wordt. Deze betaalbare woningen zorgen ervoor dat er met verworven gronden veel 

minder opbrengsten kunnen worden gerealiseerd waardoor de gemeente een minder hoog bod kan 

uitbrengen, al dan niet meer moet afboeken op grondverwerving.  
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Taxaties en waardekloof 

Als de gemeente grond via het voorkeursrecht wil verwerven dan moet zij marktconformiteit 

handhaven en gebruik maken van een onafhankelijk taxateur. Desondanks wordt er door veel 

partijen afkeurend gereageerd op de hoogte van de taxatie. Dit komt doordat taxateurs de waarde 

bepalen rekening houdend met gemeentelijk beleid. De eerder benoemde 30% sociale huur en 35% 

middeldure huur wordt meegenomen binnen de taxatie dat zorgt voor een lagere taxatie dan 

particuliere partijen verwachten. Hierdoor ontstaat er een structurele mismatch. Respondent 2 zei 

het volgende: “Wij moeten kopen op basis van de getaxeerde waarde, die gebaseerd is op 

beleidsmatige randvoorwaarden. Maar eigenaren denken aan de maximale potentie van hun 

perceel 100% vrije sector bijvoorbeeld.” Ontwikkellocatie 2 is hier een voorbeeld van. De gemeente 

wilde het perceel verwerven maar de combinatie van de huidige waarde als meubelzaak en de 

veeleisende beleidsdoelen maakte dit financieel onbetaalbaar. Uiteindelijk werd het perceel niet 

door de gemeente gekocht en verviel na drie jaar het voorkeursrecht. 

 

Woondeal 

Binnen de casus Winkelsteeg zijn er volgens onze respondenten veel percelen die net als 

Ontwikkellocatie 2 financieel onhaalbaar zijn om te realiseren binnen de beleidsdoelen van de 

gemeente Nijmegen. Desondanks heeft de gemeente Nijmegen op grote schaal het voorkeursrecht 

gevestigd binnen deze omgeving. Dit was mogelijk mede door financiële steun vanuit het rijk uit de 

Woondeal Arnhem-Nijmegen. Deze subsidie gaf de gemeente de mogelijkheid minder renderende 

en risicovollere percelen aan te kopen zoals respondent 4 benoemt: “Ik weet dat voor Winkelsteeg 

een behoorlijke som geld op de plank ligt om al die onrendabele aankopen te doen, en als de 

gemeente geen woondeal had gesloten met het Rijk, (…) en daar worden behoorlijke bedragen 

vanuit het Rijk beschikbaar gesteld om die doelstellingen te realiseren. Als die bijdrages niet vanuit 

het Rijk zouden komen, was deze ontwikkeling niet of nauwelijks van de grond gekomen.” Dit wijst 

erop dat aanvullende publieke middelen nodig zijn om bepaalde grondexploitatie te realiseren. 

Zonder deze financiële steun zou het verwerven van onrendabele gronden een heel groot risico 

worden voor gemeenten. 

 

Hieruit blijkt dat in situaties waarin de verwerving niet renderend is vanuit een traditionele 

grondexploitatie, aanvullende publieke middelen essentieel zijn om het voorkeursrecht effectief in 

te zetten. Zonder dergelijke steun zou het instrument enkel kunnen worden toegepast op de meest 

rendabele locaties en daarmee zijn functie als beschermend en sturend instrument deels verliezen.  

 

 

Afzien van aankoop  

In gevallen waar de gemeente niet genoeg middelen of politieke ruimte heeft om tot aankoop over 

te gaan dan kan dit grote gevolgen hebben voor de grip die de gemeente heeft op de grondmarkt, 

want wanneer een partij onder voorkeursrecht grond aanbiedt: "En de gemeente zegt: “dankjewel 

voor het aanbod, maar wij willen niet kopen”, dan krijgt die partij de gelegenheid om drie jaar lang 

zijn grond aan iemand anders te verkopen. Want de gemeente heeft aangegeven het niet te willen 

hebben. Dat is ook bij wet geregeld." (Respondent 4). Een resultaat hiervan die de respondenten 

benoemen is dat het niet aankopen van gronden kan leiden tot vertraging van de ontwikkeling en 

dat er dan alsnog al dan niet in beperkte mate sprake kan zijn van grondspeculatie omdat de 
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gronden weer op de private markt worden aangeboden. De effectiviteit lijkt dus ook deels 

afhankelijk van of de gemeente kan doorpakken en de gronden kan aankopen of niet. 

 

6.4.3.  Ambtelijke kunde en capaciteit 

Een andere factor die de effectiviteit van het voorkeursrecht beïnvloedt op het tegengaan van 

grondspeculatie is de ambtelijke kunde en de ambtelijke capaciteit. Het voorkeursrecht is niet alleen 

een juridische en financieel instrument maar behoeft ook een goede voorbereiding en een 

uitgedacht plan. Gebrek aan kennis en capaciteit kan ervoor zorgen dat het instrument niet effectief 

wordt toegepast waardoor de beschermende werking tegen grondspeculatie wordt aangetast. 

 

Voorbereiding en timing 

De effectiviteit van het voorkeursrecht als instrument tegen grondspeculatie staat of valt in 

belangrijke mate met de voorbereiding en timing van de toepassing ervan. Ondanks dat onze 

respondenten benoemen dat de juridische kaders helder en duidelijk zijn wordt wel nadrukkelijk 

het belang van een goede strategische afweging benadrukt waarbij goed na wordt gedacht over de 

noodzaak van het vestigen van een voorkeursrecht. “Eerst moet je bewijslast aanleveren dat het 

voorkeursrecht het geëigende instrument is, en dat je niet op andere wijze de strategische positie 

van de gemeente kunt veiligstellen.” (Respondent 2). Als gemeente moet je dus aantonen dat het 

voorkeursrecht noodzakelijk is om de gronddoelstelling te realiseren. Ondanks dat een goede 

voorbereiding van belang is wordt er wel benoemd door onze respondenten dat een goede timing 

het voorkeursrecht ten goede komt om zo het beoogde effect te maximaliseren zoals respondent 4 

helder uitlegt: “Er zit een voorbeschermende werking in. Je vestigt het voorkeursrecht eigenlijk 

voordat het plan voor de buitenwereld bekend wordt. Want als het plan bekend is, dan wordt de 

grond 'heet' en ben je eigenlijk te laat. Dus we proberen in een aantal gevallen met een 

voorbescherming het instrument in te zetten. Daarmee proberen we op enig moment de grondmarkt 

of de grondontwikkeling te bevriezen in dat gebied. Zodat woningbouwontwikkelingen, waar het 

meestal om gaat, niet de prijs opdrijven. Waardoor je als gemeente achter het net zou vissen of 

waardoor een exploitatie minder kansrijk wordt om te realiseren.” Toch neemt deze vroegtijdige 

toepassing van het voorkeursrecht ook risico met zich mee aangezien het een signaal geeft aan de 

markt dat de gemeente plannen heeft binnen het gebied dat weer kan leiden tot prijsopdrijvingen.  

 

Juridische en planologische vervolgstappen 

De vestiging van het voorkeursrecht is geen eindpunt van het voeren van grondbeleid, maar juist 

het begin van een traject. Zoals eerder benoemd bij de juridische haalbaarheid is het van belang 

dat een gemeente vooraf goed inschat of zij binnen de gestelde termijnen de juiste vervolgstappen 

kan zetten. Als de gemeente aanspraak wil maken op verlenging en de bekrachtiging van het 

voorkeursrecht, dan is het cruciaal dat zij binnen de initiële termijn planologische en juridische 

stappen zet, zoals respondent 4 verwoordt: “Maar je moet wel stapjes zetten (…) Je moet of een 

visie maken of een omgevingsplan maken om dat voorkeursrecht ook in stand te kunnen houden.” 

Het vaststellen van een planologische onderbouwing kan een tijdrovende en kennisintensieve klus 

zijn, die veel ambtelijke kennis en kunde vereist. In het geval van Ontwikkellocatie 2 lukte het de 

gemeente niet om binnen de vastgestelde termijn van drie jaar een bestemmingsplan vast te stellen. 

Door de complexiteit van deze casus waarin rekening moest worden gehouden met onder andere 

beschermde soorten, milieuverontreinigingen en langdurige gesprekken met de grondeigenaar was 
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drie jaar simpelweg te kort, waardoor het voorkeursrecht uiteindelijk verviel. Hierdoor kon de grond 

weer aan particulieren worden aangeboden waardoor de gemeente gedeeltelijk haar grip verloor. 

 

Capaciteitsgebrek binnen gemeenten 

Het goed voorbereiden en het zetten van vervolgstappen binnen het voorkeursrecht behoeft veel 

ambtelijke kunde en inzet. Onze respondenten benoemden dat er wel genoeg kennis aanwezig is 

maar dat dit ‘nooit genoeg’ kan zijn. “Er zijn ook net zoals ik mensen die zijn ingehuurd. Dus er is 

veel inhuur, zeker binnen het ontwikkelingsbedrijf, binnen stadsontwikkeling, zijn er veel collega's 

die worden ingehuurd van externe bedrijven.” (Respondent 4). De gemeente Nijmegen huurt extern 

veel krachten in en kan vaak steunen op externe bedrijven voor juridische en deskundig advies. 

Desondanks dat de gemeente genoeg lopende projecten heeft,  loopt de gebiedsontwikkeling 

vertraging op door capaciteitsproblemen. “Alleen, er is een groot capaciteitsgebrek, zeker in 

ruimtelijk ordeningsjuristen of planologen, noem het allemaal maar op.” (Respondent 1). Hierdoor 

duurt het vestigen of doorzetten van het voorkeursrecht langer en wordt het duurder.  

 

6.4.4.  Conclusie 

De analyse laat zien dat het voorkeursrecht in theorie een krachtig instrument is voor de gemeente 

om grip te krijgen op de grondmarkt en grondspeculatie tegen te gaan, maar de effectiviteit hangt 

sterk af van drie factoren: juridische haalbaarheid, financiële haalbaarheid en ambtelijke kunde en 

capaciteit. 

 

Juridische haalbaarheid 

Het toepassen van het voorkeursrecht biedt heldere randvoorwaarden. Binnen de kaders van het 

voorkeursrecht worden er wel bepaalde functionele beperkingen gezien zoals de termijnen waarin 

gewerkt wordt. Ondanks de verlenging van de planningsperiode van drie naar vijf jaar binnen de 

Omgevingswet is het vaak lastig om binnen deze periode een omgevingsplan vastgesteld te krijgen 

bij complexe gebiedsontwikkelingen. Een andere functionele beperking die wordt benoemd is de 

verplichte functiewijziging waardoor de gemeente maar beperkt het voorkeursrecht kan toepassen. 

Daarnaast is het mogelijk dat ontwikkelaars en grondeigenaren beroep aantekenen tegen de 

gemeente voor het toepassen van het voorkeursrecht, al lijkt dit binnen de Winkelsteeg en het 

Stationsgebied niet in grote getalen voor te komen.  

 

Financiële haalbaarheid 

De beschikbare middelen van de gemeente bepalen in hoge mate of het voorkeursrecht ingezet kan 

worden in de mate waarvoor het bedoeld is. Bij de aankoop van gronden komt het vaak voor dat 

gebiedsambities ervoor zorgen dat de taxatiewaarde van gronden veel lager ligt dan het bedrag 

waarop de grondbezitter hoopt. Zonder aanvullende middelen is dit vaak onbetaalbaar zoals in het 

voorbeeld van Ontwikkellocatie B. De Woondeal 2.0 laat zien dat overheidsmiddelen soms 

noodzakelijk zijn om onrendabele percelen te verwerven als gemeente. Zonder zulke middelen kan 

het voor een gemeente moeilijk zijn onrendabele gronden te verwerven, waardoor de kans bestaat 

dat er wordt afgezien van koop waardoor de grond weer kan worden doorverkocht aan 

particulieren. 

 

Ambtelijke kunde en capaciteit 
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In alle fasen binnen het uitvoeren van het voorkeursrecht komt het aan op deskundigheid en 

voldoende capaciteit. De voorbereiding, de timing, het daadwerkelijk inzetten en de vervolgstappen 

daarna zijn allemaal van belang om het voorkeursrecht effectief in te zetten. Binnen de cases 

Winkelsteeg en Ontwikkellocatie B zien we dat de gemeente niet altijd genoeg kennis of ambtelijke 

inzet heeft om verlenging of bekrachtiging veilig te stellen. Ondanks dat de gemeente genoeg kennis 

in huis heeft, wordt er veel extern ingehuurd, wat kan leiden tot vertraging en tot toename van de 

totale kosten. 

 

 

 

Algemene conclusie 

Hoewel het voorkeursrecht binnen de wet wordt gezien als een krachtig instrument om grip te 

krijgen op de grondmarkt en zo grondspeculatie tegen te gaan, blijkt uit de cases in Nijmegen dat 

de effectiviteit ervan afhankelijk is van meerdere factoren. De juridische kaders zijn helder, maar de 

verplichte functiewijziging en de strikte termijnen beperken de slagkracht van gemeenten. Een 

goede voorbereiding is hierbij essentieel. Financieel gezien is het lastig om als gemeente de kloof 

tussen verwachte opbrengst en getaxeerde waarde te overbruggen. Dit brengt aanzienlijke 

financiële risico’s met zich mee en vereist soms zelfs aanvullende middelen van het Rijk. Daarnaast 

is het cruciaal dat de ambtelijke capaciteit voldoende is om de noodzakelijke planologische en 

juridische stappen tijdig en deskundig te zetten. Gemeenten die het voorkeursrecht willen inzetten, 

moeten daarom niet alleen vroegtijdig en strategisch opereren, maar ook zorgen voor voldoende 

financiële ruimte en een sterk ambtelijk team. Alleen onder deze voorwaarden kan het 

voorkeursrecht daadwerkelijk functioneren als een effectief beschermend en sturend instrument 

tegen grondspeculatie. 

 

 

6.5. Beperkingen en verbeterpunten 

Hoewel het voorkeursrecht in potentie een krachtig juridisch instrument kan zijn om grip te krijgen 

op de grondmarkt en speculatie tegen te gaan, kent het verschillende beperkingen in de 

toepassing ervan. Uit de analyse van de interviews blijkt dat het instrument juridische, 

strategische en kennis gerelateerde belemmeringen kent. Deze beperkingen kunnen de 

effectiviteit van het voorkeursrecht negatief beïnvloeden. In dit deelhoofdstuk wordt, op basis van 

de data van onze respondenten, geprobeerd deze belemmeringen in kaart te brengen en worden 

suggesties gedaan om het instrument effectiever in te zetten. Dit gebeurt aan de hand van de 

deelvraag:  

“Welke beperkingen en verbeterpunten kent het voorkeursrecht?” 

 

6.5.1. Beperkingen en verbeterpunten 

Verplichte functiewijziging 

Een veelgenoemde beperking door de respondenten is de verplichte functiewijziging bij het 

toepassen van het voorkeursrecht. Binnen de huidige juridische kaders mag het voorkeursrecht 
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alleen worden gevestigd wanneer de gemeente een andere toekomstige functie voor het 

betreffende perceel voor ogen heeft dan de huidige functie. Hierdoor is de inzet van het 

voorkeursrecht beperkt tot situaties waarin sprake is van functiewijziging. Bij extensiever 

grondgebruik, waarbij de functie behouden blijft, kan het instrument niet worden toegepast. 

Respondent 3 pleit dan ook voor een juridische verruiming van het voorkeursrecht, waarbij de eis 

van een verplichte functiewijziging wordt heroverwogen: “Ik pleit eigenlijk ook misschien wel voor 

een uitbreiding van dat voorkeursrecht.” Wanneer het mogelijk zou zijn om het voorkeursrecht ook 

zonder verplichte functiewijziging te vestigen, zou de gemeente het instrument in meer gevallen 

kunnen inzetten. Dit zou de grip op de grondmarkt versterken en de mogelijkheid vergroten om 

grondspeculatie effectief tegen te gaan. 

 

Velenging van termijnen 

Het voorkeursrecht is momenteel gebonden aan vaste termijnen, wat in de praktijk problematisch 

kan zijn bij complexe gebiedsontwikkelingen. In zulke gevallen lukt het gemeenten niet altijd om 

binnen de gestelde termijn aan de voorwaarden te voldoen die nodig zijn voor verlenging van het 

voorkeursrecht. Hoewel de termijn onder de Omgevingswet al is verlengd van drie naar vijf jaar, kan 

dit nog steeds knelpunten opleveren, zeker in trajecten waar met veel verschillende actoren 

rekening moet worden gehouden. Wel wordt ervoor gepleit dat de gemeente voortgang blijft 

boeken binnen dit proces. Het verlengen van de termijn kan voor moeilijke cases van belang zijn, 

maar mag er niet toe leiden dat de gemeente haar doortastendheid laat afnemen. “Ik zou die 

periode oprekken naar vijf jaar, minimaal. En verlengingen onder stringente voorwaarden 

behouden. Er moeten wél stappen worden gezet door de overheid.” (Respondent 1). 

 

Zorgen voor expertise en capaciteit 

Binnen de huidige ruimtelijke uitdagingen voor gemeenten is het moeilijk om genoeg expertise en 

capaciteit aan de gemeente te binden. Om het capaciteitsprobleem op te lossen neemt de 

gemeente Nijmegen gebruik van detachering waardoor ze extern inhuren. In het meest ideale geval 

vindt er geen tot nauwelijks detachering plaats, maar in de huidige arbeidsmarkt is dat heel moeilijk. 

Daarom kiest de gemeente Nijmegen voor langdurige detacheringscontracten waardoor zij goed 

binnen een team passen en een goed inzicht krijgen in een casus. Voor een gemeente is het van 

belang goed te kijken naar de beschikbare capaciteit en expertise die zij in huis heeft, want bij een 

onvakkundige toepassing van het voorkeursrecht mist de gemeente haar doel. “Daarom is het 

belangrijk om externe mensen ook langduriger te binden aan een gemeente. Dus dat gebeurt door 

op verschillende manieren zoals door raamcontracten”. (Respondent 1). 

 

 

Vroegtijdig stellen van duidelijke kaders en visies 

Een belangrijk knelpunt bij de inzet van het voorkeursrecht is het ontbreken of het te laat opstellen 

van een juridisch bindend plan, zoals een omgevingsplan. Hoewel gemeenten vaak gebiedsvisies en 

kaders formuleren, zijn deze niet altijd voldoende voor het langjarig vasthouden van een 

voorkeursrecht. In het Stationsgebied werd het voorkeursrecht gedeeltelijk opgeheven, aangezien 

de gemeente geen omgevingsplan had, terwijl er wel een visie lag. Aan dit probleem kunnen 

meerdere onderliggende oorzaken bijdragen, zoals beperkte capaciteit of onduidelijkheid over de 

juridische eisen. Toch kan een gemeente zichzelf beter voorbereiden door vroegtijdig duidelijke 

kaders en plannen te maken die zowel richtinggevend als juridisch houdbaar zijn. Een duidelijke visie 
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met kaders waarin bouwvolumes, functies en vergelijkbare elementen zijn opgenomen, zorgt 

ervoor dat marktpartijen een beter zicht hebben op wat wel en niet mogelijk is met gronden, 

waardoor speculatie minder aan de orde zal zijn. “Ik denk dus dat je kunt volgens mij 

grondspeculatie voorblijven als je heldere kaders vooraf stelt waaraan een ontwikkeling van een 

stuk grond in Nijmegen moet voldoen. Want dan rekenen private partijen zich ook niet meer rijk dat 

ze een toren kunnen bouwen van 200 meter hoog voor het vrije sector. Als ze weten van dit zijn de 

kaders waarmee we rekening hebben door te houden, dan loont het ook niet meer om grond 

speculatief in te kopen.” (Respondent 2). 

 

 

Strategie per ontwikkeling 

Het voorkeursrecht is een heftig instrument zoals een van onze respondenten benoemt. Daarom 

moet een gemeente ook kijken welke andere instrumenten zij bezit op grondbeleid te realiseren. Er 

wordt geadviseerd om in bepaalde gevallen juist eerst met de grondbezitter om tafel te gaan om zo 

een anterieure overeenkomst te sluiten. Dit zorgt voor wederzijds vertrouwen tussen partijen en 

kan ten goede komen aan de ontwikkeling. In gevallen waar een partij niet wil meewerken aan het 

sluiten van bijvoorbeeld een anterieure overeenkomst kan een gemeente kijken naar het 

combineren van het voorkeursrecht en onteigening. Zo kan de gemeente binnen de termijn van het 

voorkeursrecht aan de juridische eisen van een voorkeursrecht voldoen. Respondent 3 zei: 

“Grondbeleid is maatwerk”, waarmee wordt benadrukt dat iedere ontwikkeling een andere 

strategie en uitdagingen met zich meebrengt en daardoor het van belang is om bij iedere 

ontwikkeling te kijken naar wat de beste strategie is om zo effectief grondbeleid te realiseren. 
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7.       Beantwoording hoofdvraag en discussie 

7.1. Conclusie hoofdvraag 

In dit hoofdstuk wordt aan de hand van de vier deelvragen antwoord gegeven op de hoofdvraag:  

 

“In hoeverre is het voorkeursrecht effectief als instrument om grondspeculatie in Nijmegen tegen te 

gaan?” 

 

In dit onderzoek wordt aangetoond dat het voorkeursrecht succesvol bijdraagt aan het tegengaan 

van grondspeculatie in Nijmegen. Door de vestiging van het voorkeursrecht verkrijgt de gemeente 

meer regie over strategische locaties en kan het prijsopdrijvingen bij functiewijzigingen beperken. 

De effectiviteit is echter sterk afhankelijk van een aantal factoren. Juridische beperkingen, financiële 

haalbaarheid en ambtelijke kunde en capaciteit bepaalde in hoge mate het succes van de wet. Bij 

beperkte middelen, vervolgacties en kennis kan het voorkeursrecht juist leiden tot vertraging, 

juridische procedures en het mislopen van kansrijke grondposities.  

Daarmee kan worden geconcludeerd dat het voorkeursrecht in Nijmegen een mogelijk effectief 

middel is om grondspeculatie tegen te gaan, maar dit slechts effectief is wanneer het wordt 

verbonden met een breder, realistisch en daadkrachtig grondbeleid van de gemeente. 

 

 

7.2. Discussie 

De bevindingen uit de documentanalyse en interviews met beleidsmakers, een expert en een 

ontwikkelaar bieden inzicht in de toepassing en effectiviteit van dit instrument in de praktijk in de 

gemeente Nijmegen. Het voorkeursrecht wordt in de theorie gezien als een middel binnen actief 

grondbeleid om grondspeculatie in te perken. Binnen onze cases in Nijmegen zien we dat het 

voorkeursrecht de theorie ondersteunt en dient voor onder andere het tegengaan van 

grondspeculatie, grip te krijgen op de grondmarkt en samenhangend grondbeleid te realiseren. 

 

Uit de analyse blijkt echter dat de toepassing van het voorkeursrecht veel verder gaat dan alleen 

het tegengaan van speculatie op grond. Binnen de cases werd het voorkeursrecht ingezet als 

correctief middel of zelfs als pressiemiddel als dan niet in combinatie met andere instrumenten 

zoals onteigening. De praktijkvoorbeelden bevestigen dat grondbeleid en het voorkeursrecht 

maatwerk is en dat iedere casus een andere aanpak en strategie nodig heeft.  

Uit de literatuur en de evaluatie van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 

(2019) komt naar voren dat de effectiviteit van het voorkeursrecht sterk afhankelijk is van drie 

factoren: 

 

Juridische haalbaarheid 

Waar de juridische kaders binnen de wet duidelijk en werkbaar zijn worden er wel andere juridische 

beperking opgemerkt. De verplichte functiewijziging en de termijnen binnen het voorkeursrecht 

worden gezien als een beperking. Binnen de Omgevingswet is het termijn al van drie naar vijf jaar 

opgeschoven maar dit wordt gezien als minimaal en kan bij complexe gebiedsontwikkeling nog 

steeds als beperkt worden ervaren. Juridische bezwaren en beroepen lijken geen grote invloed uit 
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te oefenen op de functionaliteit van het voorkeursrecht, vooral niet wanneer deze goed is 

onderbouwt. Daarentegen is de discussie over het schrappen van de functiewijziging wel relevant 

binnen de cases aangezien herstructurering en ontwikkelingen waar de functie niet verandert het 

voorkeursrecht niet toepasbaar maken en daardoor de effectiviteit beïnvloed    

 

Financiële haalbaarheid 

De financiële middelen van een gemeente bepalen in grote mate de mogelijkheden tot verwerving 

onder het voorkeursrecht. Dit komt door de hoge kosten die verwerving met zich meebrengen. Met 

name wanneer een functie van een ontwikkeling veranderd in een functie die minder rendabel is 

moet de gemeente veel geld toestoppen om een ontwikkeling te realiseren. Ambitieuze ambities 

zoals de quota’s voor sociale huur zorgen voor een structurele mismatch tussen de taxatie en de 

waarde die grondeigenaar verwacht te krijgen voor zijn perceel waardoor de kans op verwerving 

wordt verkleint. Zonder aanvullen publieke middelen zoals vanuit de woondeal 2.0 zouden 

onrendabele percelen zoals binnen de Winkelsteeg financieel zeer risicovol, zo niet onhaalbaar, zijn. 

Wanneer de gemeente niet overgaat tot verkoop krijgt de eigenaar van de grond drie jaar lang de 

tijd om alsnog het perceel particulier te verkopen waardoor er alsnog speculatie kan plaatsvinden. 

Dit bevestigd dat financiële haalbaarheid wel degelijk een probleem is voor de effectiviteit van het 

voorkeursrecht. 

 

Ambtelijke uitvoering 

Het succesvol toepassen van het voorkeursrecht vereist veel ambtelijke inzet, kennis en een goede 

voorbereiding en timing. Wanneer er een gebrek is aan kennis en capaciteit kan de uitvoering van 

het voorkeurrecht vertraging oplopen. Nijmegen heeft genoeg kennis in huis maar vult deze 

geregeld extern aan. Capaciteitsproblemen blijven bestaan, maar vooral in kleinere gemeente is het 

oplossen van complexe opgaven een probleem vanwege onvoldoende kennis en capaciteit. De 

interactie en samenwerking met marktpartijen is ingewikkeld. Marktpartijen passen hun strategieën 

aan, aan de contextuele context zoals North (1990) beschreef. Binnen Nijmegen worden meerder 

mogelijkheden benoemt zoals prijsopdrijving, private overeenkomsten of het vasthouden van 

grond. In lijn met de theorie worden dus verschillende strategieën gehanteerd afhankelijk van de 

context maar valt uit onze data niet af te leiden in welke mate dit plaatsvind, wel dát het plaatsvind. 

Gemeenten kunnen dit voorkomen door juiste timing en voorbereiding. Een omgevingsplan of 

heldere kaders kunnen zorgen dat speculatieve winstverwachtingen worden ingedampt. De timing 

is daarnaast van belang aangezien het te laat vestigen ervoor zorgt dat de grond ‘heet’ wordt en 

een te vroege vestiging kan zorgen voor problemen met de doorlooptijden van de wet.   

 

Effectiviteit van het voorkeursrecht 

Zoals wordt uiteengezet door Jäger in zijn uitwerking van de Land-Rent Theory (2020), wordt de 

waarde van grond niet uitsluitend bepaald door economische factoren zoals vraag en aanbod, maar 

ook in belangrijke mate door politieke en institutionele invloeden. Daarmee verwijst hij naar 

elementen zoals beleidsplannen, wet- en regelgeving en andere beleidsinstrumenten die de 

overheid inzet om ruimtelijke en economische processen te sturen. De beantwoording van de 

hoofdvraag uit dit onderzoek bevestigt in grote mate deze theorie. De bevindingen van het 

voorkeursrecht binnen de casus Nijmegen laten zien dat de theorie niet alleen in theorie, maar ook 

in de praktijk wel degelijk invloed heeft op de hoogte van de grondwaardes. In Nijmegen wordt het 

voorkeursrecht als strategisch middel ingezet om meer grip te krijgen op de grondmarkt, 
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onderhandelingsposities te versterken en om grondspeculatie tegen te gaan. Hiermee zorgt het 

voorkeursrecht voor een verschuiving van marktdynamieken waardoor zij waardeontwikkelingen op 

de grondmarkt beïnvloed.  

De bevindingen zijn in lijn met het werk van Basset en Short (1980) en Amato et al. (2021), die 

eveneens aantonen dat overheidsregulering, ruimtelijke ordening en andere vormen van 

marktinterventie niet slechts ondersteunend zijn, maar daadwerkelijk een structurele invloed 

uitoefenen op grondwaardes. Dit bevestigd nogmaals de conclusie dat grondbeleid en in dit geval 

het voorkeursrecht een krachtig middel kan zijn voor het sturen van ruimtelijk en economische 

ontwikkeling, mits het juridisch, financieel en ambtelijk goed is ingebed. 

 

7.3. Beperkingen van het onderzoek 

Dit onderzoek kent een aantal ethische en methodologische beperkingen die de interpretatie van 

de resultaten kan beïnvloeden. 

 

Beperkte generaliseerbaarheid 

Zoals een respondent benoemde is grondbeleid maatwerk, en als we naar onze twee cases kijken 

zien we dat in beide gevallen andere motivaties en doelen zijn voor het toepassen van het 

voorkeursrecht. Ook is een gemeente afhankelijk van de context van de situatie waar er rekening 

gehouden moet worden met de financiële, ambtelijke en politieke situatie waarin het zich bevindt. 

Hoewel dit onderzoek kan bijdragen aan theoretische inzichten en beleidsmedewerkers elders met 

vergelijkbare cases inspiratie kunnen opdoen, zijn de resultaten niet één op één toepasbaar. 

 

 

Onderhevigheid van beleid 

Gemeentelijk beleid is onderhevig aan de politieke en economische omstandigheden waarin het 

zich bevindt. Binnen de cases Stationsgebied en met name Winkelsteeg kan de gemeente Nijmegen 

aanspraak maken op financiële middelen uit de Woondeal 2.0. Deze middelen zijn geen garantie in 

de toekomst waardoor de uitvoerbaarheid en relevantie van sommige bevindingen beperkt zijn.  

Ook historisch gezien blijkt het gebruik van het voorkeursrecht afhankelijk van economische 

omstandigheden. In de jaren na de economische crisis van 2008 was het voorkeursrecht minder 

relevant dan tijdens het schrijven van deze thesis in 2025. De huizen- en grondprijzen daalde sterk 

waardoor grondspeculatie amper tot niet plaatsvond en gemeente zich niet genoodzaakt voelde 

actief grondbeleid te voeren.  

Het voorkeursrecht is gevoelig voor politieke en economische omstandigheden en moet op flexibele 

door beleidsmedewerkers worden ingezet. 

 

“2008 na de economische crisis. Toen in die economische crisis was er nog zoveel op voorraad. 

Er was ook geen reden toe om nieuwe gronden aan te wijzen. 

Er was nog zoveel ruimte om iets te ontwikkelen. 

En dat is in de afgelopen vijf tot tien jaar heel snel ongevuld.” (Respondent 4). 

 

 

 

 



- 43 - 
 

Positie van de onderzoeker 

Door de rol van onderzoeker als student-ambtenaar bij de gemeente kan er onderbewust een bias 

ontstaan vanuit de onderzoeker, die invloed kunnen hebben op de resultaten van de data. Ondanks 

dat er getracht is dit te minimaliseren door het gebruik van externe bronnen zal dit wel in afweging 

genomen moeten worden door de lezer. 

 

 

Beperkte respons 

In het kader van dit onderzoek zijn drie beleidsmedewerkers, een expert en een ontwikkelaar 

geïnterviewd. Eén van de beleidsmedewerkers heeft bovendien een achtergrond als particuliere 

ontwikkelaar en kon vanuit die ervaring aanvullende inzichten geven. Desondanks is de respons 

vanuit marktpartijen beperkt gebleven, waardoor bepaalde bevindingen met name ten aanzien van 

hun reacties en strategieën slechts gedeeltelijk belicht konden worden.  

 

7.4. Aanbevelingen voor onderzoek  

Op basis van de resultaten en de beperkingen van het onderzoek worden de volgende 

aanbevelingen gedaan voor toekomstig onderzoek: 

 

Vergelijking met andere gemeente: 

Dit onderzoek is een casestudy gericht op Nijmegen. In toekomstig onderzoek kan een 

vergelijking worden getrokken met andere gemeenten, met name: 

-Kleinere gemeenten die minder financiële middelen en ambtelijke capaciteit, om zo te 

onderzoeken hoe zij omgaan met de complexiteit die komt kijken bij het toepassen van het 

voorkeursrecht. 

-Gemeenten die minder actief grondbeleid gebruiken en inzetten op faciliterend 

grondbeleid. Hiermee kan vergeleken worden welke instrumenten deze gemeente inzetten 

voor het realiseren van gronddoelen en of het voorkeursrecht hierin een grotere of kleinere 

rol speelt. 

 

Uitbreiding van het voorkeursrecht: 

- Onderzoek naar een potentiële versoepeling van enkele regels binnen het voorkeursrecht zoals 

het afschaffen van de verplicht functiewijziging zodat herstructurering en het verbeteren van 

bestaande functies zoals bedrijventerreinen en landbouwgrond.   

- Onderzoek naar de doorlooptijden binnen moeilijke gebiedsontwikkelingen en nagaan of deze in 

het huidige grondklimaat toereikend zijn voor het realiseren van effectief grondbeleid. 

cases Onderzoek naar het effect van de doorlooptijden die van drie jaar naar vijf jaar zijn gegaan 

onder de Omgevingswet en of deze wijziging optimaal is. 
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Strategieën en reacties marktpartijen: 

In dit onderzoek is er voornamelijk gekeken naar de potentiële reacties van marktpartijen om het 

voorkeursrecht te omzeilen of te ondermijnen. Er wordt beperkt gekeken naar de frequentie en de 

effectiviteit van deze handelingen. in toekomstig onderzoek dieper in kunnen worden gegaan op 

deze manieren van omzeiling.  

 

Waardekloof taxaties: 

Binnen dit onderzoek zien we dat er vaak een waarde kloof is tussen taxatie en wat de eigenaar 

verwacht dat zijn perceel waard is. Dit beïnvloed de kans op de verwerving voor de gemeente. In 

toekomstig onderzoek kan gekeken worden hoe tijdige communicatie, samenwerking en andere 

factoren kunnen zorgen voor een meer realistisch verwachting vanuit de marktpartij. 

 

De rol van gemeenten als 'speculanten': 

Een ontwikkelaar gaf aan dat door de afhankelijkheid van de gemeente op grondopbrengsten zij 

zelf een prijsopdrijvend effect zouden veroorzaken. Respondent 5 zegt dan ook dat de gemeente 

zelf “de grootste speculant op grond” is. Dit zou een onderzoeksthema kunnen zijn waarbij er wordt 

gekeken naar waar op een langere termijn wordt geanalyseerd wat de invloed van de gemeente is 

op grondspeculatie. 

 

7.5. Slotwoord 

Met dit onderzoek is getracht een genuanceerd beeld te schetsen van het voorkeursrecht en de 

effectiviteit van dit middel in de praktijk. De casus Nijmegen laat zien dat het voorkeursrecht in 

potentie een krachtig middel is, maar dat het sterk afhankelijk is van externe actoren. 

Beleidsmedewerkers moeten beschikken over strategisch inzicht, waarbij de nadruk ligt op timing, 

juridische zorgvuldigheid en samenwerking. 

Het voorkeursrecht is naar mijn mening een krachtig instrument dat laat zien dat marktwerking en 

overheidsregulering binnen dezelfde markt effectief naast elkaar kunnen bestaan. De markt stuurt, 

en de overheid corrigeert waar nodig. Ondanks dat marktpartijen het voorkeursrecht vaker negatief 

dan positief ontvangen, zijn wij een land van polderen en wordt er vaak gekozen voor 

samenwerking tussen gemeente en marktpartij. 

In een polariserende wereld is het belangrijk dat we elkaar niet uit het oog verliezen en wij juist 

blijven samenwerking op alle lagen van de samenleving. Het voorkeursrecht is hier een mooi 

voorbeeld van. 
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9.     Bijlagen 

9.1 Bijlage A 

 

Interviewvragenlijst ontwikkelaar 

Deel Vragen Notitie ter 
voorbereiding 
interview 

Achtergrond -Kunt u kort uw functie en rol binnen 

uw organisatie beschrijven? 

-Hoe bent u betrokken bij de 

aankoop, verkoop of ontwikkeling 

van grond in Nijmegen? 

-Hoe lang bent u al actief in de 

vastgoed- of grondmarkt in 

Nijmegen? 

 

 

Juridische en financiële 
haalbaarheid Wvg 

-Bent u bekend met de Wet 

Voorkeursrecht Gemeenten (Wvg)? 

Zo ja, hoe heeft deze wet invloed op 

uw grondbezit of 

vastgoedontwikkelingen? 

-Heeft u in de afgelopen jaren te 

maken gehad met de toepassing van 

de Wvg bij grondtransacties? Zo ja, 

kunt u daar een voorbeeld van 

geven? 

-Wat zijn volgens u financiële 

gevolgen van de Wvg voor 

grondeigenaren? (Projectrendement, 

grondprijs) 

-Heeft u juridische stappen 

overwogen of ondernomen in 

verband met de Wvg? 

 

 

Gemeentelijke uitvoering -Hoe ervaart u de samenwerking en 
de communicatie van de gemeente 
omtrent het uitvoeren van de Wvg? 
(gebeurt dit tijdig en transparant?) 

 



- 50 - 
 

-Zijn er in het proces van de Wvg 
dingen die beter kunnen? (denk hier 
aan besluitvorming, 
bezwaarprocedures, termijnstelling) 
-Wat voor een invloed heeft de Wvg 
op uw ontwikkelingsplannen? 

Strategieën -Hoe past de Wvg uw strategische 

beslissingen aan bij de aankoop, 

verkoop of ontwikkeling van 

gronden? 

-Heeft de Wvg invloed gehad op de 

timing van uw vastgoedprojecten? Zo 

ja, op welke manier? 

-Welke strategieën hanteert u om te 

anticiperen op de Wvg of mogelijke 

ingrepen door de gemeente? 

-In welke mate speelt de verwachte 
houding of strategie van de 
gemeente een rol in uw afwegingen? 
 

-Eerdere verkoop 
-Prijsverhoging 

Effectiviteit Wvg  -Denkt u dat de Wvg effectief is in 

het tegengaan van grondspeculatie 

in Nijmegen? Waarom wel of niet? 

-Zijn er andere factoren (zoals 

marktdruk, regelgeving, of 

gemeentelijk beleid) die volgens u 

een grotere invloed hebben op 

speculatie? 

-Kunt u voorbeelden geven waarin 

de Wvg juist wel of juist niet het 

gewenste effect had? 

-Welke verbeteringen zouden 

volgens u nodig zijn om de Wvg 

effectiever te maken als 

beleidsinstrument? 

 

Afsluiting -Hoe ziet u de toekomst van de Wvg? 
Verwacht u veranderingen in beleid, 
toepassing of effectiviteit – en wat 
zou dat betekenen voor uw praktijk? 
 
-Wat zou u gemeentelijke 
beleidsmakers of wetgevers willen 
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meegeven over de toepassing van de 
Wvg? 
 
-Is er iets wat u verder nog zou willen 
toevoegen over uw  
ervaringen met de Wvg? 
 
-Zou u openstaan voor een eventueel 
vervolgcontact of aanvullende 
vragen? 
 

 

 

Interviewvragenlijst expert 

Deel Vragen Notitie ter 
voorbereiding 
interview 

Introductie -Kunt u kort iets vertellen over uw 

ervaring en expertise op het gebied 

van grondbeleid en de Wet 

Voorkeursrecht Gemeenten (Wvg)? 

-Wat is volgens u het doel van de 

Wet Voorkeursrecht Gemeenten 

(Wvg) en welke rol speelt deze wet 

in de ruimtelijke ordening en het 

grondbeleid in Nederland? 

 

 

Reactie private partijen? -Hoe reageren grondeigenaren en 
ontwikkelaars doorgaans op het 
opleggen van de Wvg? 

-In hoeverre beïnvloedt de Wvg 

hun strategieën rond aankoop, 

verkoop of ontwikkeling van grond? 

-Komen er ontwijkstrategieën of 

juridische procedures voor? Hoe 

wordt daar doorgaans mee 

omgegaan? 

 

 

Juridische en financiële 
haalbaarheid? 

-Welke rol speelt de financiële 
uitvoerbaarheid (zoals budget, 
risico’s, investeringscapaciteit van 
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gemeenten) in de toepassing van 
de Wvg? 
 
-Zijn er specifieke juridische 
uitdagingen die vaak voorkomen bij 
de toepassing van de Wvg? 
 
-In hoeverre speelt de taxatie en 
prijsvaststelling bij het 
voorkeursrecht een rol in  

Verbeteringen en 
aanbevelingen 

-Welke aanpassingen zouden 

volgens u de effectiviteit van de 

Wvg kunnen vergroten? 

-Zijn er beleidsmaatregelen of 

wetgevingen die complementair 

kunnen werken aan de Wvg? 

-Welke rol kunnen andere 

stakeholders (zoals de 

Rijksoverheid, provincies, 

marktpartijen of burgers) spelen in 

het versterken van de werking van 

de Wvg? 

 

 

Toekomstige verwachtingen -Hoe verwacht u dat de rol van de 

Wvg zich in de komende jaren zal 

ontwikkelen? 

-Zijn er bredere trends in het 

grondbeleid of de woningmarkt die 

gevolgen zullen hebben voor de 

toepassing van de Wvg? 

-Wat zou volgens u de ideale rol zijn 

van de Wvg in het toekomstige 

grondbeleid van Nederland? 

 

 

 

 

Interviewvragenlijst gemeentemedewerker 

Deel Vragen Notitie ter 
voorbereiding 
interview 

Achtergrond vragen: -Wat is uw functie?  



- 53 - 
 

 
-Hoe lang bent u al betrokken bij 
de uitvoering of het beleid rond de 
Wvg? 
-Wat zijn uw belangrijkste 
verantwoordelijkheden met 
betrekking tot de Wvg? 
 

Toepassing van de Wvg -Hoe wordt de Wvg momenteel 
toegepast in Nijmegen? 
 
-In welke situaties wordt de Wvg 
vooral ingezet? Kunt u een 
voorbeeld geven? 
 
-Hoe verloopt het proces van het 
aanwijzen van gronden onder de 
Wvg? Zijn er knelpunten? 
 
-Zijn er recente gevallen waarin de 
Wvg effectief of juist ineffectief 
was? Kunt u deze toelichten? 
 

 

Financiële haalbaarheid - In hoeverre is de beschikbare 
financiële ruimte (budget, 
investeringscapaciteit) een 
belemmering of voorwaarde voor 
de inzet van de Wvg? 
-Zijn er situaties geweest waarin 
grondaankopen niet zijn 
doorgegaan vanwege financiële 
beperkingen? 
 

 

Juridische haalbaarheid -Ervaart u juridische uitdagingen of 
onzekerheden bij de toepassing 
van de Wvg? 
-Zijn de juridische procedures 
rondom de Wvg voor u duidelijk en 
werkbaar? 
-Komen er regelmatig bezwaren of 
gerechtelijke procedures voor, en 
zo ja, wat is hun impact op de 
voortgang? 
 

 

Gemeentelijke uitvoerbaarheid -In hoeverre speelt de interne 
samenwerking (juridische, 
financiële, ruimtelijke afdelingen) 
een rol bij een succesvolle 
toepassing van de Wvg? 
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-Is er voldoende kennis en 
capaciteit binnen de gemeente om 
de Wvg goed toe te passen? 
-Zijn er verbeteringen nodig in 
kennis, capaciteit of 
samenwerking? 
 

Effect op grondeigenaren en 
projectontwikkelaars 

-Hoe reageren grondeigenaren en 
projectontwikkelaars op de 
toepassing van de Wvg? 
 
-Zijn er strategieën die 
grondeigenaren gebruiken om de 
Wvg te omzeilen? Zo ja, welke? 
 
-In hoeverre beïnvloedt de Wvg de 
onderhandelingen tussen 
gemeenten en private partijen? 
 
-Leidt de Wvg tot vertragingen in 
ruimtelijke ontwikkelingen? 
Waarom wel/niet? 
 

 

Effectiviteit van de Wvg in het 
tegengaan van grondspeculatie 

-In welke mate draagt de Wvg 
volgens u bij aan het tegengaan 
van grondspeculatie in Nijmegen? 
 
-Hoe wordt de effectiviteit van de 
Wvg gemeten? (juridisch, 
economisch?) 
-Zijn er factoren die de effectiviteit 
van de Wvg versterken of juist 
verminderen? Kunt u deze 
toelichten? 
 
-Zijn er andere instrumenten naast 
de Wvg die u toepast om 
grondspeculatie tegen te gaan? 
(Misschien werken sommige 
instrument goed samen met de 
Wvg?) 
 

 

Afsluiting -Hoe ziet u de toekomst van de 
Wvg in Nijmegen/Nederland? 
 
-Is er nog iets dat u belangrijk vindt 
om te benoemen over de Wvg en 
grondspeculatie? 
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-Bent u bereid om aanvullende 
vragen te beantwoorden mocht 
dat nodig zijn? 
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9.2 Bijlage B 

 

Codeboek 

Code: Omschrijving Voorbeeld 

Financiële haalbaarheid & 
Beperkingen 

De financiële ruimte die de 
gemeente ervaart bij het 
uitvoeren van het 
voorkeursrecht en actief 
grondbeleid zoals 
verwervingskosten en 
risicoprofielen 

"Aankopen van terreinen, dat 
kost echt waanzinnig veel 
geld. De verwervingsposten 
zijn eigenlijk altijd wel de 
hoogste binnen 
herstructureringen, 
transformaties." 

Ambtelijke kunde en 
capaciteit 

Heeft te maken met de 
deskundigheid en 
beschikbaarheid van 
personeel in alle lagen van het 
toepassing van het 
voorkeursrecht 

"De wil tot samenwerken is er 
heel erg. Alleen, er is een 
groot capaciteitsgebrek, zeker 
in ruimtelijk ordeningsjuristen 
of planologen, noem het 
allemaal maar op." 

Juridische randvoorwaarden 
voorkeursrecht 

Gaat over de juridische kaders 
van het voorkeursrecht, en in 
hoeverre deze de uitvoering 
van het voorkeursrecht 
beïnvloeden 

"Nou, ik vind vooral de 
doorlooptijden de stringente 
termijnen het grootste 
knelpunt. Begrijpelijk dat ze er 
zijn, maar ze passen niet bij 
de realiteit van 
gebiedsontwikkeling in 
Nederland. Omdat op dit 
moment de 
gebiedsontwikkeling in 
Nederland veel langer duren 
dan drie jaar." 

Juridische bezwaren en 
procedures 

Gaat over stappen die private 
partijen kunnen ondernemen 
tegen de gemeente tegen het 
voorkeursrecht 

"Er wordt ook altijd bezwaar 
tegen gemaakt door 
verschillende grondeigenaren. 
Volgens mij is dat toen bij de 
vestiging in 2020 van de WVG 
in het stationsgebied wel 
meegevallen. Er is wel 
bezwaar gemaakt door 
verschillende eigenaren, maar 
uiteindelijk niet ontiegelijk 
veel." 

Doel en rol Voorkeursrecht Beschrijft het doel, de rol en 
motieven voor het inzetten 
van het voorkeursrecht, 
bijvoorbeeld preventief, 
correctief of als pressiemiddel 

 
"En dan heb je met de wet 
voorkeursrecht een middel 
om samenwerking af te 
dwingen." 

Mogelijke aanpassingen en 
verbeteringen 

Suggesties die worden gedaan 
uit de praktijk, zoals 
beleidsmatige of juridische 
aanpassingen die ten goede 

"Ik zou die periode oprekken 
naar 5 jaar, minimaal. En 
verlengingen onder stringente 
voorwaarden behouden. Er 
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komen voor het toepassen en 
het bereiken van het doel van 
het voorkeursrecht. 

moeten wél stappen worden 
gezet door de overheid." 

Samenwerking marktpartijen Gaat over het 
samenwerken/contact tussen 
marktpartijen en de 
gemeente bij 
grondontwikkeling en 
grondtransacties, en de 
invloed van het 
voorkeursrecht hierop. 

"Met de gemeente Nijmegen 
hebben wij gewoon in 
redelijkheid en billijkheid een 
constructief overleg gevoerd 
over hoe om te gaan met die 
grondpositie die eigenlijk 
moeilijk los te ontwikkelen 
was." 

Reactie marktpartijen Beschrijven hoe marktpartijen 
reageren op het 
voorkeursrecht en welke 
mogelijke strategieën zij 
hanteren daartegen. 

"Maar de eerste reactie is 
altijd: "Nou ja, daar ben ik 
niet blij mee." 

Effectiviteit tegen 
grondspeculatie 

Benoemt de effectiviteit van 
het voorkeursrecht tegen 
grondspeculatie, zoals het 
bevriezen van grondprijzen en 
het ontmoedigen tot 
speculeren. 

"Het voorkeursrecht is 
daarmee een essentieel 
instrument voor gemeenten 
voor het inperken van 
grondspeculatie, omdat het 
voorkomt dat speculanten 
ongewenst de prijs van grond 
beïnvloeden.” 

Woondeal 2.0 & 
betaalbaarheid 

Bespreekt hoe de Woondeal 
2.0 en rijksafspraken bijdragen 
aan betaalbaarheid en de 
inzet van het voorkeursrecht 
beïnvloeden 

"Woondeal 2.0 (...) Binnen 
deze Woondeal 2.0 heeft de 
gemeente Nijmegen de 
ambitie uitgesproken om 
ongeveer 15.000 nieuwe 
woningen te realiseren tot 
2040, waarvan 10.000 vóór 
2030." 

Werkgelegenheid Benoemt de invloed die 
gebiedsontwikkeling heeft op 
de werkgelegenheid binnen 
een casus.  

“Vanuit de Omgevingsvisie en 
het werklocatiebeleid worden 
geen nieuwe locaties voor 
bedrijventerreinen 
gerealiseerd; de opgave is om 
door intensivering en 
herstructurering op 
bestaande bedrijventerreinen 
ruimte te maken om de 
werkgelegenheid te 
behouden en te creëren” 

Opgavegericht grondbeleid Is de opgave waarmee de 
gemeente te maken krijgt 
zoals woningbouwopgave, 
klimaatadaptatie, 
energietransitie, etc 

“Opgavegericht grondbeleid 
vereist maatwerk, 
wendbaarheid en 
samenwerking, omdat het 
primair kiezen voor één vorm 
van grondbeleid afbreuk doet 
aan de complexe samenleving 
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en maatschappelijke 
opgaven” 

Doelstellingen Winkelsteeg Beoogde ruimtelijk doelen van 
de gemeente Nijmegen 
binnen Winkelsteeg 

“De gebiedstransformatie van 
Winkelsteeg omvat de 
toevoeging van ongeveer 
6.600 woningen en 300.000 
m2 bruto vloeroppervlak aan 
bedrijven en voorzieningen” 

Doelstellingen Stationsgebied Beoogde ruimtelijk doelen van 
de gemeente Nijmegen 
binnen het Stationsgebied 

“Het Stationsgebied in 
Nijmegen is aangewezen als 
een grootschalige 
woningbouwlocatie waarvoor 
een Rijksbijdrage van €25 
miljoen is toegekend” 

Doelstellingen Nijmegen Beoogde ruimtelijk doelen van 
de gemeente Nijmegen 
binnen haar stadgrenzen 

“Nijmegen streeft ernaar om 
een compacte en leefbare 
stad te blijven, waar mensen 
zich gemakkelijk kunnen 
verplaatsen te voet, per fiets 
of met het openbaar vervoer, 
en het groene omliggende 
landschap behouden blijft” 
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