Steden, grondprijzen en de
lokale overheid

Wouter Vermeulen, Henri L.F. de Groot,

Gerard A. Marlet en Coen N. Teulings’

Door forse rijksbezuinigingen en een terugtredende overheid komen op
steeds meer beleidsterreinen verantwoordelijkheden bij lokale overheden te
liggen. Maar ook zij hebben te maken met krimpende budgetten. Veel steden
merken nu al dat er weinig geld overblijft voor investeringen. De omvang
van de economische recessie en de fors uit de hand gelopen overheidsfinan-
cién in combinatie met een vergrijzende bevolking, maken de krapte tot een
structureel fenomeen voor de komende decennia. Tegelijkertijd zijn voortdu-
rende investeringen in publieke voorzieningen van cruciaal belang voor een
gezond ontwikkelingspotentieel in een globaliserende wereld. De tijd lijkt
dan ook rijp voor een fundamentele discussie over de financiering van lokale
publieke goederen. Die discussie begint bij de vraag waar de baten van inves- 233
teringen in dergelijke voorzieningen terechtkomen. Ligt het voor de hand dat
de nationale overheid opdraait voor alle kosten? Of zijn er andere partijen
die op een meer directe wijze de vruchten van de investering plukken en een
steentje bij kunnen dragen? Met deze bijdrage over ‘stad en land’ proberen
wij deze discussie te voeden.

Steden zijn een belangrijke bron van maatschappelijke welvaart. Ze vormen
de plek waar ideeén ontstaan en zich verspreiden, waar voor producten en
diensten een aantrekkelijke markt is en waar bedrijven en werknemers elkaar
eenvoudig kunnen vinden. Deze agglomeratievoordelen aan de productie-
zijde gaan hand in hand met vergelijkbare en misschien wel even omvang-
rijke voordelen in de consumptieve sfeer, zoals een hoogwaardig en divers
aanbod van winkels, restaurants en uitgaansgelegenheden. Lokatiegebonden
schaalvoordelen kunnen in steden worden uitgebaat. Markten internaliseren
de voordelen van nabijheid maar ten dele. Daarom is goed lokaal beleid dat
steden de ruimte geeft om te bloeien als centra van productie en consump-
tie, van groot maatschappelijk belang. Dit hoofdstuk laat zien dat de baten

1 Dit hoofdstuk is deels gebaseerd op De Groot e.a. (2010), waarin op onderdelen een uitge-
breidere verantwoording van de resultaten is terug te vinden. Zie http://www.cpb.nl/staden-
land voor meer achtergrondmateriaal. We zijn dank verschuldigd aan Maarten Allers, Free
Huizinga en de editors van deze preadviezen voor nuttig commentaar en suggesties bij een

eerdere versie van deze bijdrage.
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van dergelijk beleid terechtkomen in de grondprijs. Grondprijzen vormen
daarmee een belangrijke basis en bron van informatie voor een evidence based
lokaal beleid. Op basis van een eenvoudig stedelijk-economisch denkkader
betogen wij dat de grondwaarde bovendien een zeer geschikte bron van
financiering is voor lokale overheden.

De stad is terug

Waar veel wordt geoogst, is landbouwgrond duur. Deze economische wijs-
heid kan worden toegeschreven aan David Ricardo die reeds in 1817 stelde
dat: ‘Corn is not high because a rent is paid, but a rent is paid because corn is
high’. Analoog hieraan geldt dat waar mensen graag willen wonen, de grond
onder woningen veel waard is. Het zijn niet de grondprijzen die de woning-
prijzen dicteren, maar de populariteit van de woning en de aantrekkelijkheid
van haar omgeving die de grondprijs bepaalt. In tegenstelling tot wat beleids-
makers vaak denken, zijn hoge grond- en huizenprijzen geen probleem voor
een stad, maar zijn zij juist een indicatie dat het goed gaat. En het gaat goed

met veel steden in Nederland. Maar dat is wel eens anders geweest.
In de jaren zestig en zeventig van de vorige eeuw was in Nederland spra-
ke van een suburbanisatiegolf: het platteland won ineens terrein ten opzichte
234 van de stad. Omdat steeds meer mensen zich een auto konden permitteren,
konden steeds meer mensen zich een groter huis in een groene omgeving
op grotere afstand van het werk in de stad veroorloven. Bovendien liep de
werkgelegenheid in bijvoorbeeld de scheepsbouw in Amsterdam Noord met
rasse schreden terug. En steden als Tilburg, Enschede en Helmond werden
geconfronteerd met complexe transformaties ten gevolge van het wegtrekken
van de textielindustrie onder invloed van globalisering. De grote steden in
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Figuur 1: Bevolkingskrimp en groei in Amsterdam, 1960-2010
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Nederland verloren in die tijd soms wel een kwart van hun bevolking (zie ter
illustratie figuur 1 voor Amsterdam).

Het is dan ook niet verwonderlijk dat velen dertig jaar geleden dachten
dat het gedaan was met de stad, dat iedereen uiteindelijk in een veilige, groe-
ne omgeving zou willen wonen, en dat de stad verpauperd zou achterblijven.
De opkomst van de computer in de jaren tachtig van de vorige eeuw, gevolgd
door de ICT-revolutie, leken daar nog een schepje bovenop te doen. Nu ieder-
een gemakkelijk thuis kon werken en vanachter zijn computer kon winkelen,
zou er echt niemand meer zijn die nog genoegen zou willen nemen met een
kleine etagewoning driehoog-achter zonder tuin en met als enige aantrekke-
lijkheid de directe nabijheid van werk, winkels en kroegen. Een volksverhui-
zing naar Drenthe en Zeeland werd voorspeld. De steden zouden nog verder
leeglopen en verpauperen. De grondprijzen in de stad zouden verder dalen
en de wereld zou afplatten (cf. Friedman, 2005).

Niets is minder waar gebleken. Figuur 1 illustreert dit voor de bevolkings-
ontwikkeling van Amsterdam. Zowel wat betreft woon- als werklocatie heeft
de stad een sterke omslag gekend in de jaren tachtig en negentig van de vori-
ge eeuw. En vergelijkbare ontwikkelingen zien we in de meeste historische
steden in Nederland. Zo maakte Den Haag een ontwikkeling door van ruim
600.000 inwoners in 1960 via 440.000 in 2000 naar 500.000 nu. Mensen 235
wilden blijkbaar weer in de stad wonen. Meer en meer verkozen ze een klein
en duur tweedehands huis in een onveilige stedelijke omgeving boven een
Saksische boerderij op de hei in Drenthe of een groot nieuw huis in Almere.
Edward Glaeser noemt dat The paradox of urban triumph: afnemende trans-
portkosten in combinatie met toenemende bevolkingsdichtheid.

Grondprijzen in kaart
Publieke informatie over grondprijzen is niet systematisch voorhanden. Via
hedonische prijsanalyses waarin de prijs van een woning verklaard wordt uit
kenmerken van de woning en van haar omgeving kan desalniettemin een
inschatting van de ruimtelijke variatie in grondprijzen worden gemaakt.
Hedonische prijsregressies leveren ons immers informatie over de impli-
ciete prijs van attributen van woningen, waaronder de perceeloppervlakte. In
De Groot e.a. (2010) zijn grondprijzen op PC-4 niveau bepaald als de bijdrage
van de laatste vierkante meter van het perceel aan de woningprijs.> De onder-
liggende gegevens hebben betrekking op door de NVM vastgelegde woning-
transacties in de periode 1985—2007. Prijzen zijn uitgedrukt in constante
prijzen van 2007. Het resultaat is weergegeven in figuur 2. Omlijnd zijn de
22 Groot Stedelijke Agglomeraties (GSA) die het CBS heeft gedefinieerd. In
deze stedelijke gebieden woont ongeveer 50% van de Nederlandse bevolking.

2 Zie De Groot (2011) voor meer informatie over de wijze waarop grondprijzen zijn bepaald.
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Figuur 2: Grondprijzen in Nederland lopen sterk uiteen (PC-4 niveau, prijspeil 2007)

Uit deze figuur blijkt een enorme variatie in grondprijzen: grond onder
de duurste woonplek in de stadscentra is ruim tweehonderd keer zo duur
als grond onder de goedkoopste woonplek in het landelijke gebied van
Groningen. Blijkbaar is lokatie heel belangrijk, want mensen willen er grif
voor betalen. De GSA’s kennen overduidelijk hogere grondprijzen dan het
niet-GSA gebied. Daarnaast zijn grondprijzen in de GSA’s in de Randstad
hoger dan grondprijzen in de GSA’s in de rest van het land. Om een gevoel
voor de orde van grootte te geven: in de GSA Amsterdam is de gemiddelde
grondprijs ruim 7700 euro, in Utrecht een kleine 400 euro, in de GSA’s als
Arnhem, Tilburg en Leeuwarden rond de 200 euro en in Heerlen en Geleen/
Sittard slechts 100 euro. Grondprijzen in sterk verstedelijkte gebieden zijn
hoger dan die in meer perifere stedelijke gebieden en op het platteland. Ook
binnen de steden bestaan grote verschillen. In de meeste Nederlandse ste-
den is de vierkantemeterprijs voor een woning in het centrum hoger dan
voor een woning in de buitenwijken wat helemaal in lijn is met theoretische
inzichten uit de urban economics literatuur.

09_Preadvies_2011.indd 236 @ 02-11-11 10:04



Steden, grondprijzen en de lokale overheid

Het toegenomen belang van steden blijkt uit de ontwikkeling van reéle
huizenprijzen over de tijd in figuur 3. De trends in deze figuur reflecteren de
verschillen in reéle stijging van huizenprijzen na correctie voor kenmerken
van de woning. Ze zijn samengesteld uit een reéle stijging van de waarde van
de opstal en van de grond. De regionale verschillen in prijsstijging zijn vooral
het gevolg van variatie in de ontwikkeling van grondprijzen omdat de waarde
van de opstal wordt bepaald door de bouwkosten. Die zijn overal in het land
ongeveer gelijk. De ontwikkeling van de grondprijzen loopt daardoor nog
veel sterker uiteen dan die van de woningprijzen die hier zijn afgebeeld.

Ten opzichte van Noordoost-Groningen zijn de huizenprijzen in
Amsterdam tussen 1985 en 2007 meer dan verdubbeld, en voor de grondprij-
zen zijn deze verschillen dus nog groter. In de Noordvleugel van de Randstad
was de waardestijging groter dan in de Zuidvleugel. Ook in de Brabantse
stedendriehoek Breda-’s-Hertogenbosch-Eindhoven en de binnensteden van
Maastricht, Groningen, en Den Haag zijn de prijzen sterk gestegen. Kortom:
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Figuur 3: Huizenprijzen meer gestegen in stedelijk gebied
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het belang van lokatie is in de afgelopen twintig jaar allesbehalve kleiner
geworden: de stad is terug.
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Figuur 4: Mensen betalen voor dichtheid

Figuur 4 toont ten slotte de relatie tussen grondprijs en dichtheid op gemeen-
teniveau. Hier is natuurlijk sprake van een tweezijdige relatie. Hoge grond-
prijzen prikkelen huishoudens en vastgoedontwikkelaars om een hogere dicht-
heid te realiseren door precelen kleiner te maken en meer woningen op elkaar
te stapelen. Een dergelijk patroon zien we overduidelijk terug in de data. In
een ruimtelijk evenwicht moet daar echter iets tegenover staan. Waarom zijn
huishoudens bereid om de hogere prijs te betalen? Exogene verschillen in aan-
trekkelijkheid kunnen misschien een deel verklaren zoals nabijheid tot de zee,
maar de hogere dichtheid brengt blijkbaar zelf ook voordelen met zich mee
— de voordelen waarnaar doorgaans wordt verwezen als agglomeratievoordelen.

Wat verklaart de grondprijs?
De variatie in grondprijzen is in tabel 1 verklaard aan de hand van een
beperkt aantal factoren, uitgesplitst naar de productie- en de consumptiekant
(zie Marlet, 2009, voor meer informatie over de gebruikte variabelen). In
de eerste categorie vallen het bruto uurloon en de bereikbaarheid van banen

3 Overigens hebben zich ook opvallend grote prijsstijgingen voorgedaan in recreatiegebieden,
zoals de Veluwe en de Waddeneilanden, hetgeen consistent is met het toegenomen belang

van consumptiemotieven in lokatiekeuze.
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Tabel 1: Werk en voorzieningen bepalen ieder ongeveer de helft van de variatie in

grondprijzen (afhankelijke variabele grondprijs per m* op PC-4 niveau)

Gemiddelde Verklaarde Verklaarde
over de perio- variantie variantie (met
de 1985-2007 | (zonder cova- covariantie)

Verklarende variabele riantie)

Bruto loon per uur (in €) 6.43%* 1% 1%
Bereikbaarheid banen per auto, met file- - o o
correctie (in duizenden banen) 018 13% 25%
Bereikbaarheid banen per OV (in duizen- 0.09%* 3% 6%
den banen)

Nabijheid station 67%% 1% 2%
Nabijheid natuur (bereikbaarheid van ; o o
natuurgebieden) 15 2% 4%
NabI'J'held stadspark (oppervlakte park in . 1% 3%
de wijk)

Ligging aan zee (wijk grenst aan zee) 2% 1% 3%
Historische binnenstad (aantal

Rijksmonumenten per honderdduizend 1.70%% 4% 8%
woningen in de gemeente)

Ligging binnen de grachtengordel van . o o
Amsterdam (o-1 variabele) 1491 0% 0%
Nabijheid cultureel aanbod (bereikbaar- o o
heid van uitvoering in de podiumkunsten) 016 4% 7%
Nabijheid culinair aanbod (bereikbaar- . o o
heid van kwalitatieve horeca) 6-63 1% 2%
Nabijheid winkels voor mode en luxe arti-

kelen (bereikbaarheid van winkels voor 0.71%% 6% 1%
funshopping)

Verschraling (afstand tot voldoende win- | _ _ o o
kels voor alle dagelijkse boodschappen) "773 2% 3%
Overlast, verloedering en onveiligheid -1.14% 1% 2%
(aandeel van de bevolking dat last heeft

van overlast, verloedering en onveiligheid)

Totale verklaarde variantie 1% 77%

Noten: ** betekent statistisch significant bij meer dan 99% betrouwbaarheid, en
* statistisch significant bij meer dan 95% betrouwbaarheid. Prijsbasis jaar 2007.
Aantal observaties is gelijk aan 2329. Bronnen: grondprijzen, eigen berekening op

basis van NVM. Overige data: Atlas voor gemeenten.

per auto en per OV. Het loonniveau in een gemeente is gecorrigeerd voor
verschillen in persoonskenmerken. Variatie in lonen reflecteert daarmee
de plaatsgebonden bonus die werknemers kunnen verdienen op bepaalde
lokaties en is daarmee gecorrigeerd voor sorteereffecten die maken dat in
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bepaalde gebieden bepaalde soorten mensen clusteren.# De coéfficiént is
6,43. Een euro extra loon gaat dus samen met 6,43 euro meer grondwaarde
per vierkante meter.

Daarnaast biedt ook de variéteit aan banen een verklaring voor de grondprij-
zen. Het gaat daarbij niet uitsluitend om het werk in de directe woonom-
geving, maar om de bereikbaarheid van werk, binnen acceptabele reistijd,
vanuit de woonlokatie. Uit de regressieanalyse volgt een coéfficiént van 0,18
voor de bereikbaarheid van werk per auto. De bereikbaarheid van werk is uit-
gedrukt in aantallen banen in duizenden. Dat betekent dat als op een bepaal-
de woonlokatie duizend banen meer binnen acceptabele reistijd komen te
liggen, de grondprijzen daar naar verwachting 0,18 euro per vierkante meter
hoger zullen zijn. Overigens zijn vanuit veel woonlokaties in de Randstad
meer dan één miljoen banen binnen acceptabele tijd te bereiken. Het terug-
dringen van files kan zomaar leiden tot een plus van honderdduizenden
banen en een navenante grondprijsstijging. Ook de bereikbaarheid van werk
met het OV hangt samen met de grondprijzen, alleen is het effect kleiner
(0,09). Omdat voor- en natransport voor reizen met het OV erg belangrijk is,
biedt de nabijheid van een station een extra verklaring voor de grondprijzen.

240 Een station in de buurt leidt gemiddeld tot een grondprijs die 67 euro per
vierkante meter hoger ligt dan in een wijk zonder station.

Van de factoren die te maken hebben met de consumptiekant hangt voor-
al de nabijheid van concerten en theatervoorstellingen sterk samen met de
grondprijs op een woonlokatie. De nabijheid van cultuur is gemeten door
vanuit iedere woonlokatie het binnen acceptabele reistijd te bereiken aantal
uitvoeringen in de podiumkunsten te tellen. De coéfficiént van 0,16 betekent
dat 100 extra concerten of theatervoorstellingen (per jaar), binnen accepta-
bele reistijd vanuit de woning, gemiddeld leiden tot zestien euro extra grond-
waarde per vierkante meter op die woonlokatie. Het effect van cultuur blijkt
zich vooral te doen gelden in steden, en dan met name in Amsterdam. Op
dezelfde wijze als voor het culturele aanbod is ook de nabijheid van winkels
voor mode en luxe artikelen en de nabijheid van kwaliteitsrestaurants bere-
kend. Ook die voorzieningen in de buurt verhogen de grondwaarde op een
woonlokatie. De interpretatie van de coéfficiénten is hetzelfde als bij het cul-
turele aanbod.

Naast het aanbod van voorzieningen is ook de ligging van belang. De aan-
wezigheid van een historische binnenstad (afgemeten aan het aantal rijks-

4 Hetvalt buiten het bestek van deze bijdrage om in te gaan op de wijze waarop deze voor per-
soonskenmerken gecorrigeerde lonen zijn bepaald. Voor de empirische studie die de ruimte-
lijke variatie in lonen verklaart uit enerzijds persoonskenmerken en anderzijds agglomeratie-
effecten aan de productiezijde die aan deze gecorrigeerde lonen ten grondslag ligt verwijzen

we naar Groot e.a. (2011).
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monumenten) biedt een aanvullende verklaring voor de grondprijzen. De
interpretatie is dan dat honderd extra monumentale panden in een stad met
honderdduizend woningen, de grondwaarde op alle woonlokaties in die stad
met gemiddeld 1,70 euro verhogen. Ligging binnen de Amsterdamse grach-
tengordel levert nog een extra bonus op van bijna 1.500 euro per vierkante
meter grond. Ook de nabijheid van natuurgebieden zorgt voor hogere grond-
prijzen. Naast een stadspark in de buurt willen mensen in steden ook natuur
op acceptabele afstand van hun woning hebben. De nabijheid van natuurge-
bieden is op dezelfde wijze berekend als bij cultuur, alleen nu in hectares,
en gewogen naar soort ‘natuur’ (bos, water, weideland, etc.). Dit wordt dan
geinterpreteerd dat als er honderd hectare natuur extra binnen acceptabe-
le reistijd vanuit de woning ligt, de grond op die woonlokatie gemiddeld 15
euro duurder is. Daarbovenop is de grond in wijken die aan de Noordzeekust
grenzen, gemiddeld zo'n 75 euro per vierkante meter duurder dan grond
meer landinwaarts.

Het wonen in de stad heeft niet alleen maar voordelen. Overlast, verloe-
dering en onveiligheid enerzijds en verschraling van het voorzieningenni-
veau anderzijds blijken ook een rol te spelen in het verklaren van verschillen
in grondprijzen. In onze empirische analyse vormen overlast, verloedering
en onveiligheid een gecombineerde index van tien relevante indicatoren die 241
is uitgedrukt in het aandeel van de bevolking in de wijk dat last heeft van
die problemen. Die indicator hangt samen met lagere grondprijzen; als één
procent van de bevolking in een wijk extra last heeft van dergelijke leefbaar-
heidsproblemen in de buurt leidt dat gemiddeld tot 1,14 euro per vierkante
meter lagere grondprijzen. Verschraling van voorzieningen is gemeten als
de afstand die mensen vanuit hun woning moeten afleggen om al hun dage-
lijkse boodschappen te kunnen doen. Hoe groter die afstand, hoe meer er
sprake is van verschraling van voorzieningen. Als de afstand voor het doen
van die dagelijkse boodschappen — bijvoorbeeld door het sluiten van de bak-
ker in de buurt — één kilometer groter wordt, kost dat de wijk gemiddeld 7,73
euro per vierkante meter grond. We zien hier voor een deel de effecten van
krimp en achteruitgang van voorzieningenniveau’s gekwantificeerd.

In tabel 1 zijn ook de bijdragen van de verschillende factoren aan de ver-
klaring van de variatie in grondprijzen weergegeven. In de eerste kolom is
louter gekeken naar de bijdrage van de individuele variabelen onafhankelijk
van de andere factoren, in de tweede kolom is ook rekening gehouden met de
samenhang met andere factoren. Als alle factoren in statistische zin onafhan-
kelijk van elkaar zijn, dan zijn beide kolommen gelijk. Als alle factoren per-
fect met elkaar samenhangen, dan is het getal in de tweede kolom twee keer
zo groot als het getal in de eerste kolom. Dat laatste is bijna overal het geval.
Dat stemt overeen met de theoretische verwachtingen. Als op een bepaalde
plaats een economisch draagvlak voor de ene voorziening is, dan is er tege-
lijkertijd ook draagvlak voor allerlei andere voorzieningen, of het nu gaat om
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theaters of om een hoofdkantoor met veel banen. Steden zijn dus plaatsen
waar tal van voorzieningen clusteren.

Opgeteld blijkt dat de productiekant (loon, bereikbaarheid per auto, per
OV plus nabijheid station) 34% verklaart van de verklaarde variatie van 77%.
Voorzieningen (cultureel en culinair aanbod, luxe en dagelijkse winkels) ver-
klaren 229% van de verklaarde variatie en ligging (nabijheid natuur, parken
en zee, monumenten) verklaart 18%. Samen verklaren de consumptiefac-
toren dus 40%.5 Grosso modo dragen de productie- en de consumptiekant
ongeveer evenveel bij aan de verklaring van grondprijsverschillen. Maar bin-
nen de stad domineert de consumptiekant, omdat de productiekant breder
gespreid is over de steden en het directe ommeland.

De resultaten laten zien dat de stad is geévolueerd van een productie-
stad naar een consumptiestad. Stedelijke centra zijn niet langer alleen maar
centra van werk. Veel bedrijven zijn in de jaren zestig en zeventig van de
vorige eeuw — en in navolging van huishoudens — verhuisd naar de randen
van de stad. De binnensteden zijn veranderd in centra van consumptie, met
een groot aanbod aan winkels, horeca en cultuur. Stedelijke centra zijn de
laatste jaren weliswaar aantrekkelijker geworden, maar om andere redenen
dan in het verleden. De figuren 5 en 6 geven een illustratie van die transi-

242 tie. De bereikbaarheid van banen vanuit woonlokaties in het centrum van
Amsterdam is niet beter dan vanuit woonlokaties aan de randen van de stad,
maar de bereikbaarheid van (culturele) voorzieningen is voor de inwoners in
of nabij het centrum van de stad wel groter dan daarbuiten.

Figuur 5: Bereikbaarheid van banen vanuit wijken in Amsterdam

5 Dat roept vervolgens de vraag op welk deel van het grondwaardesurplus toegekend kan wor-
den aan gemeentelijk beleid. De nabijheid tot een station, het aanbod van cultuur en de nabij-
heid tot stadsparken tellen op tot 12% van de verklaarde variantie. Dit zou echter een behoor-
lijke onderschatting kunnen zijn, omdat de meeste andere factoren ook beinvloed worden

door het beleid van de gemeente.
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Figuur 6: Bereikbaarheid van culturele voorzieningen vanuit wijken in Amsterdam

De monocentrische stad: een denkkader

Uit de empirie blijkt overduidelijk dat de concentratie van mensen en banen
in steden voordelen met zich meebrengt, die maken dat mensen er graag wil-
len wonen. Het traditionele model voor de monocentrische stad beschrijft het
effect van een lokaal productievoordeel op grondprijzen en dichtheden in de
omgeving, onder de vereenvoudigende aanname dat alle banen zich in het 243
Central Business District (CBD) in het midden van de stad bevinden. Nabijheid
tot dat CBD bespaart reistijd en maakt dat mensen bereid zijn relatief veel te
betalen voor een woning in de buurt van het CBD.° De hoge grondprijs in de
directe omgeving van het CBD maakt dat mensen daar kleiner wonen, dat er
veel hoogbouw is, en dat de huizen en percelen er kleiner zijn.

Het is niet moeilijk om het model voor de monocentrische stad aan te pas-
sen, zodat het de effecten van voordelen in consumptie op grondprijzen en
dichtheden beschrijft. In dit geval wordt het centrum gevormd door een Central
Consumer Area (CCA), waarin een publiek goed wordt aangeboden. Het kost
mensen niets om van dit goed gebruik te maken, maar de waardering ervoor
neemt af naarmate ze er verder voor moeten reizen. Figuur 7 illustreert een der-
gelijke consumptiestad. In de figuur is de afstand tot het CCA (op de horizontale
as) afgezet tegen de grondprijzen (op de verticale as). Deze grondprijzen zorgen
ervoor dat iedereen in een ruimtelijk evenwicht overal even goed af is. Tegenover
het voordeel van nabijheid tot voorzieningen in het CCA staat dus het nadeel
dat wonen in het centrum van de stad duurder is dan wonen op het platteland.
Het grondprijsverschil geeft zo precies de betalingsbereidheid voor het gebruik
van het publieke goed weer. Dit is het bedrag dat een huishouden dat van het
platteland naar het stadscentrum verhuist ervoor op wil geven. Een huishouden

6 Dat effect kan verder versterkt worden wanneer mensen in gebieden met een hoge banen-
dichtheid een relatief hoog loon kunnen verdienen ten gevolge van agglomeratievoordelen

aan de productiezijde (cf. Groot e.a., 2011).
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dat verder van het CCA af woont, moet een korting op de grondprijs krijgen ter
waarde van de reiskosten. Aan de stadsrand is de waardering voor het publieke
goed precies gelijk aan de reiskosten, zodat het bezoek er aan niet meer loont.

grondprijs
prijs in
het CCA .
reiskosten
gebruikers-
voordeel
prijs aan
stadsrand prijs van
een perceel ! |ocatie
stadsrand Central Consumer Area stadsrand

Figuur 7: Grondprijzen in de monocentrische consumptiestad

Het totale surplus van de stad wordt gegeven door de som van de licht- en
donkergrijze vlakken in figuur 7 en is gelijk aan de betalingsbereidheid voor
de publieke voorziening (verticaal) vermenigvuldigd met de totale bevolking
(horizontaal, van de linker tot de rechter stadsrand). Het deel van dit surplus dat
opgaat aan reiskosten komt overeen met de lichtgrijze vlakken. De totale netto
baten van het publieke goed — het totale gebruikersvoordeel minus de reiskosten
naar het CCA — moet dan gelijk zijn aan de donkergrijze vlakken. Deze donker-
grijze vlakken geven het totale grondwaardesurplus van de stad ten opzichte van
het platteland weer. De netto baten van de stad zijn dus gelijk aan het grondwaar-
desurplus: ze kapitaliseren volledig in grondprijzen. Dit resultaat, dat berust op
aannamen zoals identieke voorkeuren en kosteloze mobiliteit, impliceert dat de
schattingsresultaten uit tabel 1 inzicht geven in de maatschappelijke waarde van
lokale voorzieningen zoals openbaar vervoer, cultuur of open ruimte.

Een andere consequentie van het kapitalisatieresultaat is dat de doelstel-
ling van een welwillende lokale overheid overeenkomt met die van een private
stadsontwikkelaar, die alle benodigde grond van landbouwers opkoopt voor een
prijs die gelijk is aan de waarde in landbouwproductie en deze na creatie van
het publieke goed tegen opbod onder huishoudens veilt. De welwillende lokale
overheid zou in het publieke goed investeren totdat de maatschappelijke baten
(dat wil zeggen: de som van de baten van alle individuele gebruikers) gelijk zijn
aan de marginale kosten ervan. Deze regel voor het optimale investeringsni-
veau in publieke goederen danken we aan Paul Samuelson (Samuelson, 1954),
de eerste Amerikaanse econoom aan wie de Nobelprijs voor de economie werd
toegekend. De private ontwikkelaar investeert totdat de toename in grondop-
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brengst als gevolg van een extra investering gelijk is aan de marginale kosten.
Echter, vanwege kapitalisatie komen de maatschappelijke baten van een extra
investering precies overeen met deze stijging in opbrengsten.

De winst van een private stadsontwikkelaar bestaat uit het verschil tussen
de opbrengsten van de geveilde stedelijke grond en de kosten die voortkomen
uit het opkopen van landbouwgrond en de aanschaf van het lokale publieke
goed. Als het grondwaardesurplus de uitgaven aan het publieke goed over-
stijgt, maken de ontwikkelaars winst en is het lucratief om een nieuwe stad
te bouwen. In een marktevenwicht maakt de ontwikkelaar van een nieuwe
stad geen winst, omdat het verschil tussen de totale opbrengst van stedelijke
grond en de landbouwwaarde van deze grond gelijk is aan de kosten van
het publieke goed. Dit zogenaamde Henry George Theorema is vernoemd
naar de negentiende eeuwse econoom en goudzoeker, die vurig pleitte voor
de confiscatie van het gehele grondwaardesurplus als ‘enige belasting’ voor
de financiering van overheidsbeleid. Private ontwikkelaars hebben dus niet
alleen de juiste prikkels om een optimaal aanbod van publieke voorzieningen
te leveren, de grondmarkt biedt ze hiervoor ook de benodigde middelen.

Financiering van de lokale overheid

Het monocentrische stadsmodel geeft een eenvoudig antwoord op de vraag 245
hoe lokale overheden gefinancierd moeten worden: schrap alle uitkeringen
van de rijksoverheid en laat gemeenten het volledige grondwaardesurplus
afromen. Dit geeft ze immers de juiste prikkels: gemeenten zouden net
zoveel in publieke voorzieningen investeren totdat aan de Regel van Paul
Samuelson voldaan is. Het Henry George Theorema zou rijksuitkeringen
overbodig maken. Voorwaarde is wel dat de reikwijdte van publieke voorzie-
ningen samenvalt met gemeentegrenzen. Als omliggende gemeenten mee-
profiteren, dan vraagt dat in dit raamwerk om gemeentelijke herindeling.

Ook in de literatuur over fiscaal federalisme, zoals besproken in overzichts-
artikelen van Oates (1999, 2005), wordt ingegaan op de vraag hoe taken en
belastingen over de verschillende overheidslagen verdeeld moeten worden.
Hoewel deze literatuur veel verder gaat dan het simpele monocentrische model
dat in deze bijdrage besproken is, lijkt er een redelijke consensus te bestaan
over de wenselijkheid van het financieren van lokale voorzieningen uit een
belasting op onroerend goed. Wanneer een lokale overheid de kosten van voor-
zieningen af kan wentelen op andere overheidslagen, ontstaan prikkels om te
veel te spenderen. Daarom heeft een lokale belasting de voorkeur, en dan bij
voorkeur op niet-mobiele factoren zoals onroerend goed om verstoringen van
lokatiekeuze te voorkomen. Een lokale belasting op arbeid zou werknemers en
bedrijven immers wegjagen. Zo komt de onroerendgoedbelasting in beeld als
praktisch uitvoerbaar instrument. Een belasting op het grondwaardesurplus
kan in de praktijk immers moeilijk gerealiseerd worden, onder meer omdat
grond en opstal niet op gescheiden markten verhandeld worden.
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Tegelijkertijd wordt in deze literatuur ook een rol voor uitkeringen van de cen-
trale overheid onderkend. Hiervoor worden uiteenlopende redenen genoemd.
Zo kunnen zogenaamde matching grants gemeenten prikkelen om voldoende te
investeren in voorzieningen die ook door inwoners van aangrenzende gemeen-
ten gebruikt worden. Herverdeling en macro-economisch beleid, die typisch
als een taak van hogere overheden worden gezien, leiden ook tot overdrachten
tussen overheidslagen. Verschillen in aantrekkingskracht hebben niet alleen
te maken met investeringen van lokale overheden, maar ook met exogene fac-
toren zoals die eerder in deze bijdrage zijn samengebracht onder de noemer
‘ligging’. Equalizing grants compenseren dit soort lokatie voor- en nadelen. Een
ander argument is dat rijksuitkeringen een verzekering vormen tegen lokatie-
specifieke schokken. In de praktijk spelen uitkeringen van hogere overheden
doorgaans dan ook een substantiéle rol in lokale overheidsfinancién.

In de Nederlandse context speelt daarnaast het zogenoemde medebewind
een belangrijke rol. Als het Rijk, om welke reden dan ook, een uniform niveau
van een bepaalde voorziening wil realiseren en de uitvoering hiervan bij de
gemeente legt, ligt financiering middels een kostendekkende specifieke uitke-
ring voor de hand (Boorsma en Allers, 20006). Immers, ook wanneer de cen-
trale overheid de kosten van een de facto nationale voorziening af kan wentelen

246 op andere overheidslagen, ontstaan prikkels om te veel te spenderen.

Lokale overheidsfinancién in Nederland

Welke rol speelt grondwaarde in de Nederlandse gemeentelijke financién?
Tabel 2 laat zien dat de OZB momenteel nog geen tien procent uitmaakt
van gemeentelijke inkomsten, terwijl meer dan de helft direct van het Rijk
afkomstig is (zie ook Bos, 2010). Hiermee is de financiering van lokale over-
heden in Nederland vanuit internationaal perspectief bijzonder sterk gecen-
traliseerd (Bergvall e.a., 2005). Zoals de Wetenschappelijke Raad voor het
Regeringsbeleid het twintig jaar geleden al formuleerde: ‘Er bestaan nauwe-
lijks voorbeelden van landen waar de financiéle verhouding tussen de verschil-
lende overheidslagen zo is gecentraliseerd als bij ons.” (WRR, 1990, p. 25).

Tabel 2: Lokale belastingen beslaan nog geen 10% van gemeentelijke inkomsten

Inkomsten van gemeenten Duizenden euro Aandeel van totaal
per inwoner (%)

Uitkering gemeentefonds 1,1 37

Doeluitkeringen van het Rijk 0,8 27

w.v. bijstand, wsw e.d. 0,6 20

wonen en infrastructuur 0,2

Belastingen 0,3 9

Verkopen en inkomen uit vermogen 0,8 27

Totaal 2,9

Bron: CBS, cijfers 2009.
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Figuur 8: Algemene uitkering correleert sterk met grondwaardesurplus

Figuur 8 verkent de samenhang tussen het grondwaardesurplus (horizon-
tale as) en de Algemene Uitkering (verticale as), waarbij van beide variabelen
de logaritme is genomen. De correlatie lijkt bijzonder sterk: een toename
van het grondwaardesurplus met 10% gaat gepaard met een toename van
de Algemene Uitkering van ongeveer 6%. In figuur 9, waarin beide varia-
belen zijn gedeeld door het aantal inwoners per gemeente, verdwijnt deze
associatie nagenoeg volledig. De correlatie wordt blijkbaar gedreven door
bevolkingsomvang. Twee gemeenten met hetzelfde aantal inwoners krij-
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Figuur 9: Correlatie algemene uitkering en grondwaardesurplus wordt gedreven
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gen gemiddeld genomen dezelfde uitkering, ook als grondprijzen in de ene
gemeente veel hoger zijn dan in de andere. Verevening is waarschijnlijk een
belangrijk mechanisme achter deze bevinding: als de waarde van het vast-
goed in een gemeente toeneemt, wordt ruim zeventig procent van de geste-
gen belastinggrondslag afgeroomd (Allers, 20mu1).

Hieruit blijkt dat de Algemene Uitkering niet dezelfde prikkels genereert
als financiering uit het grondwaardesurplus. Een verbetering van het voor-
zieningenniveau trekt nieuwe inwoners aan en doet hiermee de gemeen-
telijke inkomsten stijgen, mits het ruimtelijke ordeningsbeleid de toegeno-
men woningvraag accommodeert. Gemeenten hebben echter geen prikkel
om beleid te voeren dat het grondwaardesurplus per hoofd van de bevol-
king verhoogt. Hiermee verdwijnt de ruimte voor differentiatie tussen dure
gemeenten waarin per inwoner veel wordt uitgegeven aan voorzieningen, en
gemeenten met lage grondprijzen en een meer basaal voorzieningenniveau.
Verdelende rechtvaardigheid is troef.

Tabel 2 bevat ook een relatief grote post verkopen en inkomen uit vermogen.
Hoewel duidelijke cijfers hierover helaas ontbreken, mag er van worden uitge-
gaan dat gemeentelijke grondbedrijven een substanti€le bijdrage leveren aan
deze post. Hier speelt grondwaarde dus wel een rol, maar het gaat dan alleen

248 om de waarde van grond die ontwikkeld wordt. Voorzover de externe effecten
van investeringen allemaal binnen het ontwikkelde gebied terecht komen geeft
dit goede prikkels. Het is echter denkbaar dat externe effecten van bijvoor-
beeld het ontwikkelen van bedrijventerreinen ook in bestaand bebouwd gebied
doorwerken. Een ander actueel voorbeeld is het bouwen van nieuwe huizen in
krimpgemeenten, wat leidt tot leegstand in de bestaande woningvoorraad en
daarmee geassocieerde overlast. Hiertegenover kunnen schaalvoordelen staan,
zoals het toegenomen draagvlak voor voorzieningen. Omdat de waarde van
reeds ontwikkelde grond nauwelijks op haar inkomsten van invloed is, heeft de
gemeente geen financiéle prikkel om hiermee rekening te houden.

Ten slotte merken wij op dat inkomsten uit het grondbedrijf in de prak-
tijk mede bepaald worden door het ruimtelijke ordeningsbeleid. Waar niet
gebouwd mag worden valt er voor het grondbedrijf weinig te verdienen, ter-
wijl in gemeenten met een grote ‘bouwopgave’ vanuit het Rijk wel inkomsten
in het verschiet liggen. Zo vindt Marlet (2003) dat de verdiencapaciteit uit
grondexploitatie op nieuwbouwlokaties verreweg het hoogst ligt in Almere
terwijl een stad als Haarlem onderaan de ranglijst bungelt. Deze bron van
gemeentelijke inkomsten lijkt weinig te maken hebben met verschillen in de
kwaliteit van het lokale voorzieningenaanbod en prikkelt daarmee ook niet
tot investeringen die de waarde ervan verhogen.

De decentralisatie van overheidstaken

Een van de meest basale argumenten voor decentralisatie van overheidsbeleid
is dat lokale overheden beter kunnen inspelen op lokale behoeften en betere
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informatie hebben over de wensen van haar burgers. In de ene gemeente
hebben mensen misschien liever een groot zwembad in de andere een mooie
bibliotheek. Van het Rijk wordt een uniform beleid verwacht en bovendien
zijn lokale overheden veel beter op de hoogte van de behoeften van hun inwo-
ners, maar ook van wat het kost om hierin te voorzien. Een ander argument,
naar voren gebracht door Brennan en Buchanan (1980), is dat competitie tus-
sen lokale overheden disciplineert. De onderliggende aanname is dat overhe-
den de neiging hebben om zichzelf zo groot mogelijk te maken. Mobiliteit
van huishoudens en bedrijven beperkt de mate waarin lokale overheden hun
onderdanen kunnen belasten, zonder daar op een efficiénte wijze de gewens-
te voorzieningen tegenover te plaatsen (zie ook Fischel, 2001).

Decentralisatie van overheidstaken kan echter ook nadelig uitpakken.
Een van de grootste risicofactoren is het bestaan van zachte budgetrestricties.
Wat doet het Rijk als een lokale overheid niet meer solvabel is? Faillissement
is gecompliceerd en electoraal onacceptabel, dus wordt de lokale overheid
uitgekocht. Voor een lokale overheid die dit ziet aankomen is de prikkel om
aan haar budgetrestrictie te voldoen een stuk kleiner. Waarom bezuinigen
als je weet dat het Rijk er uiteindelijk toch wel inspringt? Hier ligt een fas-
cinerende analogie met de problemen waarmee Europa sinds enkele jaren
kampt en die in belangrijke mate een gevolg zijn van het niet geloofwaardig 249
zijn van de no bail out clausule.

Het is op basis van theoretische overwegingen dus niet eenduidig te
voorspellen of decentralisatie voor- of nadelig uit gaat pakken. Uit empi-
risch onderzoek komt echter wel een duidelijke boodschap naar voren: de
kans op succes neemt toe als lokale overheden ook gefinancierd worden uit
een lokale belastingbasis (zie het overzicht van Oates, 2005, en in het bij-
zonder Rodden, 2003). De disciplinerende werking van competitie tussen
lokale overheden blijkt niet meer aanwezig als ze centraal gefinancierd wor-
den, wellicht niet in de laatste plaats omdat inwoners nauwelijks een prikkel
hebben om een oogje te houden op de financién van hun gemeente als de
rekening toch naar het Rijk gaat. Zo kan decentralisatie uiteindelijk zelfs in
een grotere overheid resulteren. Het is verleidelijk om ook recent Nederlands
onderzoek naar decentralisatie van de Bijstand in dit licht te interpreteren.
Roelofs en Van Vuuren (2011) concluderen dat gemeenten hierop hebben
gereageerd door bijstandsgerechtigden richting de Wajong te dirigeren, die
nog steeds door het Rijk wordt gefinancierd. Daarom is het maar de vraag
of decentralisatie in dit geval tot een meer efficiénte besteding van publieke
middelen heeft geleid (los van de vraag of hier sprake is van een macro- of
een lokaal risico).

Het voorbeeld van de decentralisatie van de Bijstand raakt ook aan een
ander aspect: de decentralisatie van herverdelingsbeleid. Mobiliteit van huis-
houdens maakt het heel lastig om rijkere mensen in een gemeente te laten
betalen voor steun aan armere mensen. In een gemeente met een genereus
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herverdelingsbeleid zouden de rijken snel vertrokken zijn, zodat er geen
belastingbasis meer overbleef voor de armenzorg. Dit probleem is verre
van denkbeeldig. Uiteenlopende verschillen tussen arme en rijke gemeen-
ten vormden voor de Nederlandse overheid in 1929 de belangrijkste reden
voor de invoering van het gemeentefonds (zie Bos, 2010). Ook in de hui-
dige Amerikaanse samenleving, waar beleid veel sterker gedecentraliseerd is
dan hier, worden de discrepanties tussen arme en rijke gemeenten als een
belangrijk nadeel ervaren.”

Ruimtelijke herverdeling

Herverdeling lijkt dus een taak voor het Rijk en niet voor de lokale overheid.
Maar moet het Rijk vervolgens inzetten op nivellering van inkomensverschil-
len tussen mensen, of op nivellering van inkomensverschillen tussen plek-
ken? In de praktijk is plaatsgebonden herverdelingsbeleid een belangrijk
onderdeel van overheidsuitgaven.® Het gaat hierbij niet alleen om steun voor
relatief arme regio’s in de vorm van bijvoorbeeld subsidies voor investerings-
projecten, maar ook om de herverdeling die ingebakken zit in het gemeente-
fonds door een gunstige belastingbasis af te straffen en voor een ongunstige
lokatie te compenseren (zie bijvoorbeeld Allers, 2010). Financiering uit het
grondwaardesurplus zou de verdeling van gemeentelijke inkomsten waar-
schijnlijk aanzienlijk schever maken.

De onderliggende vraag is wat er eigenlijk mis is met een scheve inko-
mensverdeling tussen gemeenten, als mensen mobiel zijn en zelf kiezen
waar ze willen wonen. In zo'n wereld zou je namelijk verwachten dat ieder-
een overal even goed af is. Op plekken waar inkomens relatief laag zijn wor-
den mensen dan blijkbaar gecompenseerd door aantrekkelijke eigenschap-
pen van de omgeving of door de lagere grondprijs: anders zouden ze wel
vertrekken. Zo vinden Vermeulen en Van Ommeren (2009) dat woningen
goedkoper zijn in Europese steden met een hogere werkloosheid. Bovendien
zou steun aan relatief arme gebieden leiden tot een toename in grondprij-
zen, waardoor huurders er niet beter van worden.? Hilber e.a. (201) laten
voor Engelse lokale overheden inderdaad zien dat rijksuitkeringen nagenoeg

7 Dit wordt deels gevoed door de vrees voor negatieve externe effecten bij de ruimtelijke con-
centratie van achterstandsgroepen. Over de omvang van dit soort effecten is echter, zeker in
de Nederlandse context, nog maar weinig bekend (Gerritsen en Reininga, 2011).

8 Voor een debat over people versus place-based beleid, ontsponnen naar aanleiding van het
World Development Report (2009), verwijzen we naar Gill (2010) en Garcilazo e.a. (2010).

9 Dat steun aan achterliggende gebieden neerslaat in grondprijzen hoeft overigens niet te bete-
kenen dat dit instrument onwenselijk is. Er wordt op deze manier namelijk wel een verzeke-
ring geboden tegen lokatiespecifiek vastgoedrisico dat, in elk geval voor individuele huishou-
dens, moeilijk is te diversifiéren. Incomplete verzekeringsmarkten zouden kunnen leiden tot

onderinvestering in vastgoed.
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volledig kapitaliseren in woningprijzen. Het lijkt er dus op dat het Rijk zich
beter kan richten op het nivelleren van inkomensverschillen tussen mensen
dan tussen plekken. Ed Glaeser (201, p. 250) zegt hierover dat ... throwing
resources at troubled firms or troubled cities is usually a terribly inefficient
means of taking care of troubled people. Helping poor people is an appropri-
ate task for government but helping poor places and poorly run business is
not.”

De nuancering die echter bij deze redenering gemaakt moet worden is
dat perfecte mobiliteit een sterke aanname is, zeker voor minder geprivile-
geerde bevolkingsgroepen. In krimpgebieden zijn de jongere hoogopgelei-
den typisch degenen die als eerste vertrekken, terwijl ouderen en mensen
met minder kansen op de arbeidsmarkt achterblijven. Lokale binding die
wordt gedreven door bijvoorbeeld culturele factoren of sociale netwerken,
kan hierin een rol spelen. Op Europees niveau speelt dit nog sterker dan
op nationaal niveau. Als mensen zich hechten aan hun omgeving, dan kun-
nen er wel degelijk ruimtelijke verschillen in welvaart ontstaan. Een subsidie
van de centrale overheid hoeft dan niet volledig bij grondeigenaren terecht te
komen (zie bijvoorbeeld Moretti, 201).

Ruimtelijke dynamiek als macro-economisch 251

aanpassingsmechanisme
Steden hebben de afgelopen decennia een belangrijke revival doorgemaakt.
Deze hangt nauw samen met de transformatie van een industriéle naar een
dienstensamenleving, waarin face to face contact van groot belang is. Dat
fenomeen manifesteert zich in oplopende grondprijzen in met name ste-
den die aantrekkelijk zijn voor hoogopgeleiden. Verstandig ruimtelijk beleid
gaat mee met de stroom om deze fundamentele transformatie te faciliteren.
Hiermee kan een basis worden gelegd voor een gezonde lange termijn eco-
nomische ontwikkeling.*® Het belemmeren van dit aanpassingsmechanisme
is een prijs die we betalen voor de voor ons land zo kenmerkende verdelende
rechtvaardigheid in ruimtelijk beleid, en de financiering van lokale overhe-
den. Het is een prijs die zeker in tijden van krimp extra voelbaar is en meer
dan ooit noopt tot heroverweging.

10 Zie Stiglitz (2011) voor een vergelijkbaar argument gebaseerd op lange termijn structurele

transformaties en gevolgen voor de macro-economie.
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