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Gebiedsontwikkeling is van alle tijden

Crisis en aanbestedingsregels herstructureren publiek-private projecten

Gebiedsontwikkeling is in de economische crisis een actueel thema. Veel gebiedsontwikkelingen zijn namelijk in grote problemen gekomen en de samenwerking tussen overheid en markt staat onder zware druk. De economische crisis, maar ook veranderingen in de aanbestedingspraktijk leiden letterlijk tot een nieuwe zakelijke orde. Volgens Peter van Bosse, Robert van Ieperen en Matthieu Zuidema, financiële vastgoedregisseurs bij Fakton, raken we onder invloed van Europa in Nederland steeds meer op weg naar een loskoppeling van het ontwikkelingsrecht en het recht van eigendom. Voor gebiedsontwikkeling is dat volgens hen een regelrechte kans. 

Het speelveld rond gebiedsontwikkeling verandert. Overheden en marktpartijen voeren regelmatig een harde strijd. Zakelijke afspraken over reeds gecontracteerde gebiedsontwikkelingen worden herzien of zelfs ontbonden. De samenwerking wordt opnieuw gestructureerd, risico’s worden herverdeeld. Marktpartijen boeten snel aan (financiële) slagkracht in. Zo lijken publiek-private samenwerkingsverbanden slechts te kunnen overleven als de overheid haar rol als opdrachtgever wil verstevigen en bereid is de portemonnee te trekken. De nieuwe marktsituatie is maatgevend, publieke en private partijen maken zich op voor een hernieuwde kennismaking. Hierbij speelt overigens niet alleen de economische crisis een rol. Nieuwe ontwikkelingen in het (Europees) aanbestedingsrecht leiden ertoe dat overheden zorgvuldig hun private partners moeten selecteren. 

Bezit van de zaak

Ieder praktijkvoorbeeld voor gebiedsontwikkeling kent drie verschillende onderdelen die gezamenlijk de financiële haalbaarheid van het project bepalen. Twee onderdelen (grondexploitatie en exploitatie van gereed vastgoed) kennen een lange looptijd, het deel opstalontwikkeling kent een relatief korte looptijd (zie figuur 1). Ieder onderdeel vergt heel specifieke kennis van product en proces. Voor iedere deel is er bovendien een financieringsvraagstuk op te lossen. Kortom, gebiedsontwikkeling is financieel zeer divers en complex.

Figuur 1
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Tot een jaar geleden was er een duidelijke verschuiving van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden waarneembaar naar private ontwikkelaars en woningcorporaties. Beide partijen maakten van gebiedsontwikkeling steeds meer een kernactiviteit. Gronden en bestaand vastgoed met een (on)zekere ontwikkelingspotentie en zonder substantiële positieve tijdelijke opbrengsten werden verworven als beleggingsobject. Ook risicodragend deelnemen in de overige grondexploitatierisico’s werd niet geschuwd, al dan niet gezamenlijk met de overheid. Dat de kennis en het beheerinstrumentarium waarover men de beschikking had, niet het totale project omvatten was van minder belang. Gebiedsontwikkeling was voor veel marktpartijen en corporaties de gelegenheid om te profiteren van verschillende winstkansen. Grondexploitatiewinst, projectontwikkelingswinst, beleggingswinst en financieringswinst, vier walletjes om van te snoepen. 

De ’wall of money’ in combinatie met een sterk opgaande vastgoedmarkt waarin ieder nieuw aanbod zijn eigen vraag creëerde en de ‘zekerheid’ over een positieve waardeontwikkeling van gronden overschaduwden mogelijke risico’s. Enige gelijkenis met het gemak waarmee banken investeerden in de zogenaamde ‘subprime’ leningportefeuilles is zeker aanwezig. Toch waren er beslist ook uitzonderingen. Al ver voor de financiële crisis waren marktpartijen bijzonder terughoudend om toe te treden als aandeelhouder in de publiek-private Zuidas-onderneming in oprichting. In Nederland is de sky nooit de limit geweest.

En toen kwam de kredietcrisis. Loketten van financiers sloten in rap tempo. Projectontwikkelaars werden geconfronteerd met een grote liquiditeitskrapte in hun onderneming. Van arbeidskrachten en assets die geen positieve cashflow genereren, wordt in een hoog tempo afscheid genomen. Maar ook corporaties en vastgoedbeleggers verleggen hun focus naar assets die een hoog direct (cashflow) rendement genereren. De deelname in projecten met een verre planhorizon past niet in deze nieuwe werkelijkheid. Een terugtrekkende beweging van private partijen in gebiedsontwikkelingen is het gevolg. 

Echter, de noodzaak van gebiedsontwikkeling blijft. De echte vraagstukken blijven immers. De financieringsopgave van langjarige gebiedsexploitaties wordt daarmee wel weer een publieke zaak. Niet onterecht. De inrichting van de openbare ruimte door de markt kan tot (maatschappelijk) ongewenste neveneffecten leiden. Daarbij, lange proceduretijden en complexe democratische processen horen nou eenmaal bij de ‘verworvenheden’ van de Nederlandse ruimtelijke ordeningspraktijk. De hiermee gemoeide risico’s en kosten zijn geen marktrisico’s. Een ongeduldige aandeelhouder of financier past slecht in dat plaatje. Maar ondanks dat de rol van de overheid groter wordt, moet de markt niet volledig terzijde worden geschoven. De verworvenheden van publiek-private samenwerking bij gebiedsontwikkeling moeten niet met het badwater worden weggegooid. 

Marktwerking

De overheid houdt een sterke behoefte aan de corrigerende werking van de markt. Om dezelfde reden als voor de economische crisis. Dat de overheid financiële (grondexploitatie)risico’s niet kan overdragen of delen is namelijk niet de belangrijkste reden dat de overheid de samenwerking met de markt nodig heeft. De drie echte drijfveren zijn de corrigerende en stimulerende werking van procesafspraken met een partner, het correct kunnen doorgronden van (nieuwe) wensen en eisen van vastgoedgebruikers en kostenefficiëntie. Met deze drie punten is kort en krachtig een profielschets gegeven van de vastgoedontwikkelaar of woningcorporatie die een hoge toegevoegde waarde kan leveren aan de publieke partner. Hij helpt ambities slim te formuleren, faciliteert het proces van publieke besluitvorming, geeft vorm aan een gebied en gebouwen waarin vastgoedgebruikers zich duurzaam willen vestigen en is in staat om technische oplossingen te bedenken die kostenefficiënt zijn en blijven (risicobeheersing). 

Bestaat de nieuwe toekomst dan alleen uit vrijblijvende samenwerkingsverbanden? Natuurlijk niet. Ontwikkelaars moeten ook voor eigen rekening en risico voorinvesteren. Zij worden in staat gesteld om in de toekomst winst te maken. Daarnaast, bepaalde projectgebonden risico’s zijn het best door de markt te beheersen. Risicodragend participeren behoudt zijn meerwaarde. Grootschalige voorinvesteringen zijn (voorlopig) echter te veel gevraagd. Een systeem met opties en bijbehorende premies kan als een prima alternatief fungeren. Maar niet alleen de marktwerking komt in een nieuw licht te staan. De voortschrijdende structurering van de aanbesteding van grote publieke werken stelt ook nieuwe voorwaarden aan de publiek-private samenwerkingsafspraken.

Aanbesteden

De ontwikkeling in aanbestedingswet- en regelgeving, waar het om gaat bij gebiedsontwikkeling, staat regelmatig ter discussie. Gelet op een aantal recente ervaringen met aanbestede projecten is dat wel begrijpelijk. Aanbestedende diensten zijn vaak nog onvoldoende in staat om de passende kaders te definiëren waarbinnen marktpartijen hun bijdrage aan een gebiedsontwikkeling kunnen vormgeven. Maar waar de kritische opinie een verzet betekent tegen het feit dat aanbestedende diensten hun private partner via een zorgvuldige selectie moeten kiezen, is er toch echt sprake van een al verloren achterhoedegevecht. De trein is dit station gepasseerd en we gaan naar een nieuwe orde. 

Onder invloed van Europa raken we in Nederland steeds meer op weg naar een loskoppeling van het ontwikkelingsrecht en het recht van eigendom. Voor gebiedsontwikkeling is dat een regelrechte kans. Immers, gebiedsontwikkelingen gedijen het best als de keuze voor private ontwikkelingspartners kan worden gemaakt op inhoudelijke gronden, zonder dat er sprake is van een gedwongen huwelijk. Interessant in dit verband is de toepassing van de aanbestedingsvorm van de concurrentiegerichte dialoog. Aanbestedende diensten bieden marktpartijen de mogelijkheid om in te schrijven op een gebiedsontwikkeling, echter niet nadat zij met die marktpartijen in concurrentie een verkennende dialoog hebben gevoerd over de voorwaarden waaronder die inschrijving het best kan plaatsvinden. Op die manier wordt voorkomen dat gebiedsontwikkelingen door aanbestedende diensten worden verward met werken die aan aannemers worden gepresenteerd als ‘in beton gegoten’. En wordt er recht gedaan aan de noodzaak om voor gebiedsontwikkelingen voldoende oplossingsruimte en flexibiliteit binnen een nieuw systeem in te bouwen. 

De concurrentiegerichte dialoog als aanbestedingsinstrument biedt nu dus een echte kans. Maar daarbij past wel een belangrijke kanttekening. Om gebiedsontwikkelingen ook in het vervolg voortvarend te laten verlopen moeten er nieuwe juridische kaders worden geformaliseerd voor verwerving en inspraak. De meerwaarde van de publiek-private samenwerking kan anders onvoldoende worden benut. Is op een democratische wijze en binnen de kaders van het aanbestedingsrecht een samenwerking tot stand gebracht, dan zal het algemeen belang gemakkelijker en sneller moeten kunnen prevaleren boven het belang van individuele eigenaren en belanghebbenden. 

Gezamenlijke onderneming

Momenteel moet de inhoud van de samenwerking vooral worden toegesneden op de nieuwe, sterk veranderde marktomstandigheden. Hoge voorinvesteringen en harde financiële garanties zijn voor marktpartijen eenvoudigweg niet langer haalbaar. De overheid (Rijk, provincie en gemeente) vormt de constante factor en heeft de sterkste schouders. 

Maar ondanks dat de toekomst er door gewijzigde marktomstandigheden en wetgeving anders uitziet blijft publiek-private samenwerking bij gebiedsontwikkeling noodzakelijk. Hierbij zal een (nieuw) antwoord moeten worden gegeven op de volgende vier vragen: wie voert de regie; wat is de structuur van het ontwikkelingstraject; wie financiert wat en wanneer; en welke mogelijkheden biedt het (aanbestedings)recht?

Het goed beantwoorden van deze vragen is cruciaal bij het begin van iedere gebiedsontwikkeling. Maar er is nooit sprake van ‘statica’. Door de lange looptijd en complexe omgeving van projecten is er eerder sprake van ‘dynamica’. De cruciale vraag is: op welke wijze kan de complexiteit worden bestuurd en bijgestuurd gedurende de hele looptijd. Flexibiliteit en managementkwaliteit zijn kernwaarden in deze besturingsopgave. Met dit als uitgangspunt verwordt iedere gebiedsontwikkeling feitelijk tot een gezamenlijke onderneming met zowel publieke als private aandeelhouders. 
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De auteurs zijn werkzaam bij Fakton, adviesbureau op het brede terrein van vastgoedontwikkeling. Fakton is betrokken bij verschillende grote gebiedsontwikkelingen en de praktijkervaringen worden, onder meer vanuit de gestelde onderzoeksvragen, vertaald naar expliciete kennis.

