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Woord voor af

Deze publicatie doet verslag van een onderzoek naar de werking van de markt voor
nieuwbouwwoningen en kiest daartoe een economische invalshoek. De actualiteit van
het onderzoek vloeit voort uit detendens om devanoudssterk geregul eerde nieuwbouw-
markt voor woningen te liberaliseren. V oorts staat de woningnieuwbouw, vooral op de
zogenoemde VINEX-locaties, maatschappelijk ter discussie.

Het rapport hanteert twee onderzoeksingangen: een institutioneel-economischeanalyse
en een analyse van de bedrijfskolom. Hierdoor krijgt de analyse een breed karakter. De
analyse mondt uit in een aantal belangrijke beleidsvragen omtrent de werking van de
nieuwbouwmarkt, alsmedein bel eidsoptiester verbetering van de marktwerking. Mede
vanwege de om demografische en economische redenen nog te verwachten vraag naar
nieuwe woningen en de verdere vertraging in de groei van het arbeidsaanbod zijn deze
onderzoeksresultaten van belang. Het onderzoek | evert daarmee een nuttigebijdrage aan
demaatschappelijkediscussieover dewerking van de markt voor nieuwbouwwoningen.

Dit onderzoek is mede gefinancierd door de Directie Marktwerking van het Ministerie
van Economische Zaken. Het CPB wil deleden van deinterdepartemental e klankbord-
groep bedanken voor hun constructieve commentaar. Deze klankbordgroep bestond ten
tijde van de publicatie uit M. Mulder, A. van Bohemen, E. Bartelsman (allen EZ), H.
Mersmann (VROM), J. Fit (RPD) en M. Willemsen (FIN). Voortsis het CPB een aantal
direct betrokkenen bij de woningnieuwbouw erkentelijk voor de achtergrondinformatie
die zij geleverd hebben viainterviews. Een overzicht van de geinterviewden isin een
bijlage opgenomen.

Het onderzoek is uitgevoerd door P.N.E. Arnoldus, H.P.W.A. Creusen, A.E. Kuijpers
en F.W. Suijker. De projectleiding was in handen van F.W. Suijker. C.A. Burk had de
supervisie over dit project en het paralelle onderzoek naar de grondmarkt. De
tekstverwerking was in handen van J.E. Droog. Velen binnen het CPB hebben via
opmerkingen en suggesties ook een bijdrage geleverd aan dit rapport.

F.JH. Don
Directeur Centraal Planbureau






Executive summary

Probleemstelling

1. Ditrapport onderzoekt in hoeverrede markt voor nieuwbouwwoningen allocatief en
dynamisch efficiént is. Een markt is allocatief efficiént als bij gegeven technologie de
maatschappelijke welvaart maximaal is. Op de nieuwbouwmarkt gaat het daarbij onder
meer om een effici éntetoepassi ng van bouwtechnieken, vermijding van onnodigekosten
en een optimale afstemming van het aanbod op de consumentenvoorkeuren. Bij de
maximering van de maatschappelijke welvaart is niet alleen de welvaart van koper en
verkoper van belang, maar ook dievan andere economische subjecten. De bouw van een
woning kan bijvoorbeeld de welvaart van andere burgers verminderen doordat de door
hen gewaardeerde open ruimte afneemt. Via dergelijke externe effecten kan woning-
bouw een negatief effect hebben op de maatschappelijke welvaart. Een dynamisch
efficiénte markt voldoet ook op de lange termijn op de meest efficiénte wijze aan
veranderende voorkeuren van consumenten.

Onder zoeksopzet

2.V oor debeantwoording van de central e onderzoeksvraag zijn twee onderzoeksingang-
en gekozen. Omdat de nieuwbouwmarkt voor woning van oudsher sterk gereguleerd s,
isde eerste ingang een institutioneel -economische analyse. Bij de tweede ingang wordt
de nieuwbouwmarkt alsonderdeel van de bedrijfskolombezien. Deze aanpak betrekt de
grondmarkt, de bouwarbeidsmarkt, onderaanneming en de bouwmaterialenindustriein
de analyse.

Door combinatie van de twee onderzoeksingangen is de nieuwbouwmarkt voor
woningen over een breed front geanalyseerd. In de breedheid en ordening van het
bijeengebrachte onderzoeksmateriaal ligt een punt van toegevoegde waarde van de
studie.

Bevindingen

3. Deverkoopprijsvan nieuwewoningen hangt sterk af van de situatie op de markt voor
bestaande woningen. Het restrictieve overheidsbeleid ten aanzien van de ruimtelijke
ordening, de uitbundige vraag naar koopwoningen en de trage uitbreiding van het
aanbod hebben in de jaren negentig geleid tot een aanzienlijke stijging van de
woningprijzen. Hoge woningprijzen leiden tot hoge prijzen van grond voor woning-
bouw. De grondprijs hangt immers af van de bestemming van grond.

Daar het aanbod van bouwgrond min of meer vastligt, duidt de economische
literatuur de prijsvan grond aan als een schaarste-rent. De schaar ste-rent op grond voor
woningbouw internaliseert de waarde van het bouwrecht in dewoningprijzen. Dit komt
de allocatieve efficiéntie ten goede, mits deze schaarstepremie de maatschappelijke
waardering van het externe effect van open ruimte correct tot uitdrukking brengt. Het
is echter een probleem voor de overheid om de positieve maatschappelijke waardering



van open ruimten en andere externe effecten af te wegen tegenover individuele
woonwensen.

Zoalshierbovenvermeld heeft de situatie op dewoningmarkt tot forse prijsstijgingen
geleid. Gecorrigeerd voor kwaliteitsverschillen is de prijs van bestaande woningen in
de periode 1991 - 1996 gestegen met ruim 50%, de prijs van nieuwe woningen met 28%
en de grondprijs van nieuwe woningen met bijna 40%. De prijzen van bestaande en
nieuwe woningen en van bouwgrond zijn de afgelopen twee jaar nog verder toegeno-
men.

4. Dekenmerkenvan nieuwewoningenop dezogenoemdeV INEX-locatiessluiten niet
goed aan bij deindividuel e consumentenvoorkeuren over wonen, vooral ten aanzienvan
de kavelgrootte. Onderzoek naar consumentvoorkeuren leert dat consumenten belang
hechten aan een grotetuin. Dekavelgrootte op de VINEX-locatiesblijft echter duidelijk
achter bij andere bouwlocaties. Verschillen in grondprijzen tussen middel dure en dure
koopwoningen wijzen er ook op dat ten aanzien van de kavelgrootte niet ten volle
tegemoet wordt gekomen aan de consumentenvoorkeuren.

Dit alles is vooral het gevolg van overheidsingrijpen. Vanwege het restrictieve
ruimtelijkeordeningsbel eid worden bijvoorbeel d hoge normen voor bebouwingsdichthe-
den op VINEX-locaties gehanteerd. Verder is er een sterke bemoeienis van gemeenten
met deverdeling van het aantal woningen naar typen en prijsklassen op een bouwlocatie
en met de vaststelling van de verkoopprijs en de kwaliteit van een nieuwe woning (zie
ook punt 5). Voor zover dit overheidsoptreden de negatieve externe effecten op
efficiénte wijze vermindert, bijvoorbeeld op het gebied van ruimtelijke kwaliteit en
milieu, leidt dit tot een verhoging van de maatschappelijke welvaart.

5. Binnen de gestelde Rijkskaders, o.a. VINEX-beleid, speelt de gemeente een
belangrijkerol bij deinvulling van het aanbod van nieuwbouwwoningen, ook indevrije
koopsector. De gemeente heeft deze rol omdat zij wijzigingen in het bestemmingsplan
vaststelt, grond in bouwrijpe vorm uitgeeft en bouwvergunningen verstrekt. Bij deze
activiteiten kan zij voorwaarden stellen, zoal s ten aanzien van de bebouwingsdichtheid
en de verdeling naar woningtypen op een bouwlocatie. Ook stelt zij kwaliteitseisen aan
dewoning enbepaalt zij in samenspraak met de proj ectontwikkel aar/bouwonderneming
meestal op hoofdlijnen de uiteindelijke vormgeving van de woning. Veelal worden ook
af spraken gemaakt over de prijzen van de huizen. De zorg voor de ruimtelijke kwaliteit
van nieuwewoonwijken en vol kshuisvestingsoverwegingen motiveren dit gemeentelijk
optreden. De vraag is echter of de huidige gedetailleerde gemeentelijke bemoeienis
nodig is om deze doelstellingen te bewerkstelligen. Gemeenten zouden ook kunnen
werken met algemenere kaders waarbinnen het aan de markt wordt overgelaten om zo
goed mogelijk te voldoen aan de individuel e preferenties.
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6. Wet- en regelgeving op het gebied van ruimtelijke ordening, volkshuisvesting en
woningbouw hebben geleid tot een complex systeem van soms overlappende regels.
Dezeregelgeving is dermateingewikkeld voor bedrijven dat een grondige studie nodig
is om de regels te kunnen toepassen. Activiteiten gericht op het verwerven van deze
kennis vergen onvermijdbaar kosten, in de economische literatuur aangeduid als
verzonken kosten. Dezekosten belemmerentoetreding van nieuwe, vooral buitenlandse,
bedrijven. Landelijke uniformering van regel svoorkomt dat er toetredingsbel emmering-
en op locale markten ontstaan.

De regelgeving werkt kostenverhogend, zowel materieel als administratief. Voor
zover de regelgeving leidt tot vermindering van de negatieve externe effecten, zorgen
dematerié ekostenvoor eenverbetering van deall ocatieveefficiéntie. Deadministratie-
velasten van uitvoering van regel sleiden wel tot een kostenverhoging die deallocatieve
efficiéntie verstoort. Bij de vormgeving van regelgeving op gebied van milieu,
veiligheid en ruimtelijke kwaliteit is er dus een trade-off tussen administratieve lasten
en alocatieve efficiéntie. De administratieve lasten kunnen beperkt worden door
afwijkende regionale voorschriften zoveel mogelijk tegen te gaan, de regels zo
eenvoudig en transparant mogelijk te maken en door regelgeving zo min mogelijk te
laten overlappen.

7. Grote bouwondernemingen en projectontwikkelaars verwerven in een vroegtijdig
stadium landbouwgrond op locaties waarvoor zij een bestemmingswijziging in
woongebied verwachten. Zo verzekeren zij zich van het recht tot bouwen. Een
grondeigenaar diebereidistot bouwen, kan namelijk niet onteigend worden. Genoemde
marktpartijen worden daardoor geprikkeld omtijdig te anticiperen enrisico’ ste nemen,
omdat zij as nieuwe grondbezitter en as ontwikkelaar/bouwer een deel van de
schaarste-rent op grond naar zich toe kunnen trekken. Bij het verwerven van de grond
maken zij gebruik van incomplete en asymmetrische informatie omtrent de (toekomsti-
ge) woningvraag en het (gemeentelijk) besluitvormingsproces aan de kant van de
oorspronkelijke eigenaar.

Bouwondernemingen en projectontwikkelaars zijn slechts bereid de verworven
landbouwgrond aan de gemeente te verkopen onder de voorwaarden dat zij de bouwrijp
gemaakte grond later terug kunnen kopen tegen een aanvaardbare prijs en dat zij een
bouwvergunning krijgen. Bij de onderhandelingen over een project stelt de gemeente
degronduitgifteprijsgewoonlijk vast alsverschil tussen de verwachte marktwaarde van
dete bouwen woning en degeschatte bouwkosten onder derandvoorwaarde dat detotale
grondexpl oitatie op een bouwlocatie minimaal kostendekkend is. Vanwege infor matie-
scheefheid kunnen gemeenten de bouwkosten moeilijk goed inschatten. Indien een
onderneming hogere bouwkosten voorspiegelt dan zelf verwacht, kan die onderneming
een deel van de schaarstepremie op grond verkrijgen.

Kortom, vanwege marktmacht van bouwers/projectontwikkelaars op basis van
grondposities ontbreekt er een mechanisme dat er voor zorgt dat de meest efficiénte en



innovatieve ondernemingen de bouwprojecten uitvoeren. Door deze grondposities
beperkenzij deconcurrentieop de nieuwbouwmarkt. Hogerentabiliteitscijfersvangrote
bouwbedrijven wijzen vermoedelijk ook in deze richting.

8. Vanwegede specificiteit van een woningbouwproject vormen de cal cul ati ekosten bij
aanbestedingsprocedure verzonken kosten voor de bouwer. In het verleden hebben
bouwondernemingen verschillende aanbestedingsregelingen verplicht gesteld om zo een
vergoeding van calculatiekosten af te dwingen en leurgedrag van opdrachtgevers
onmogelijk temaken. Eénregeling bood bouwondernemingen zelfsdemogelijkheid om
onderlinge prijsafspraken te maken ‘ter voorkoming van prijsbederf’ en projecten
onderling te verdelen zodat de concurrentiewerd beperkt. Het verbod van dezeregeling
heeft per saldo tot positieve welvaartseffecten geleid. Inmiddels is alleen nog een
aanbestedingsregeling op vrijwillige basis van toepassing.

9. De meeste hoofdaannemers besteden bouwactiviteiten uit aan onderaannemers.
Hierhbij treedt infor mati e-scheefheid op tussen de hoofdaannemer en de onderaannemer
omtrent de inzet en prestaties van de onderaannemer. Veel hoofdaannemers proberen
een bestendige relatie met een beperkt aantal onderaannemers op te bouwen, opdat zij
van voldoende kwaliteit verzekerd zijn en het bouwproces beter kunnen cotrdineren.
Hiermee kiezen zij voor meer zekerheid en minder X-inefficiénties tijdens het
bouwprocesten kostevan externeflexibiliteit en concurrentieprikkel svoor onderaanne-
mershij openbareaanbesteding. V ergaande samenwerking tussen hoofd- en onderaanne-
mers heeft vanwege de geringere concurrentieprikkels een onzeker effect op de
allocatieve (en dynamische) efficiéntie.

Hoofdconclusie

10. Bovenstaande bevindingen, met name ten aanzien van marktmacht van projectont-
wikkelaars en grote bouwondernemingen en van gedetailleerde gemeentelijke
bemoeienis, leiden tot de hoofdconclusie dat de allocatieve en dynamische efficiéntie
op de markt voor nieuwbouwwoningen verbeterd kan worden.

Met betrekking tot het overheidsingrijpen vanwege externe effecten kunnen geen
conclusies worden getrokken, omdat niet vastgesteld kan worden of dit ingrijpen leidt
tot een verhoging van de maatschappelijke welvaart.

De analyse levert een aantal beleidsvragen met betrekking tot de marktwerking in
de woningnieuwbouw, alsmede een aantal beleidsopties ter verbetering van de
marktwerking. De belangrijkste beleidsvragen en -opties staan hieronder vermeld.

Beleidsvragen

11. Cruciaal voor dewoningnieuwbouw isde bel eidsvraag of het bestaande ruimtelijke
ordeningsbeleid - in het bijzonder op de zogenaamde VINEX-locaties — vanuit
economisch gezichtspunt een goede afweging maakt tussen consumentenpreferenties
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voor enerzijds woondiensten en voor anderzijds ruimtelijke kwaliteit en andere
collectieve goederen. Paswanneer aan de ei s van een goede maatschappelijke afweging
is voldaan, kan in dit opzicht worden gesproken van een allocatief en dynamisch
efficiénte markt voor nieuwbouwwoningen.

In de maatschappelijke discussie hieromtrent moet de economische inval shoek ook
een plaats krijgen. Daarbij moet de politiek uiteindelijk een oordeel vellen of de
schaarstepremie op grond een goede maatschappelijke afspiegeling is van de
preferenties voor landelijke ruimten en woonkenmerken. Deze beoordeling wordt
bemoeilijkt doordat de sterk gestegen prijzen van grond voor woningbouw momenteel
opwaarts vertekend kunnen zijn vanwege mogelijk tijdelijke factoren als trage
aanpassi ngsprocessenin deruimtelijke ordening, delage hypotheekrente en een rel atief
gunstige economische situatie. Aan de vraagkant spelen bovendien de gunstige fiscale
faciliteiten ten aanzien van de eigen woning een structurelerol.

Bij de discussie verdient voorts aandacht dat het huidige VINEX-beleid niet geheel
effectief is bij het realiseren van doelstellingen op gebied van ruimtelijk kwaliteit en
mobiliteit, omdat de ontwikkeling van niet-VINEX locaties sterker is geweest dan
voorzien.

12. Gerelateerd aan de uitwerking in de praktijk van het huidige stelsel van ruimtelijke

ordening zijn andere belangrijke beleidsvragen:

i welke alternatieven zijn denkbaar voor de huidige praktijk, waarbij op VINEX-
locaties tamelijk strikte regels voor de nieuwbouw van woningen gelden?

ii hoe kan worden voorkomen dat bouwers en projectontwikkelaars via het innemen
van grondposities marktmacht verkrijgen op de nieuwbouwmarkt, en aldus
marktverstorend optreden?

Beleidsopties

13. Indien de maatschappelijke discussie over de ruimtelijke ordening leidt tot het
oordeel dat meer zou moeten worden aangesloten bij individuele voorkeuren omtrent
woningkenmerken, moet het ruimtelijk ordeningsbeleid versoepeld worden. Op reeds
aangewezen bouw! ocati es kunnen dan de nagestreef de bebouwingsdi chtheden verlaagd
worden en extrabouwl ocati es kunnen worden aangewezen. Hierdoor kan het aanbod op
korte termijn extratoenemen en kan de schaarste-rent lager worden. Tevensvermindert
danin het algemeen de prikkel voor projectontwikkel aars om marktmacht te verwerven
via het opbouwen van grondposities.

14. Gegeven het huidige stelsel van ruimtelijke ordening, voorzover dit betreft het
bepalen van omvang en plaats van woningbouwlocaties, is een beleidsoptie om
gedetailleerde gemeentelijke sturing zo veel mogelijk achterwegetelaten. Gegeven een
bepaald contingent goedkope woningen vanwege volkshuisvestingsdoel stellingen zou
de nieuwbouw op een locatie voor de rest aan de markt kunnen worden overgelaten om



zoveel mogelijk aan de individuele woonvoorkeuren te voldoen. Consequentie is dat
vermoedelijk in totaal minder nieuwe woningen worden aangeboden, omdat woningen
gebouwd worden op een grotere kavel.

Deze optieis ook toepashaar bij deverdereinvulling van de VINEX-locaties, indien
de eerder gemaakte prestatie-af spraken met gemeenten omtrent het aantal te bouwen
woningen niet langer al's ijkpunt worden gehanteerd. VINEX-gemeenten kunnen pas
daadwerkelijk afwijken van de nu gangbare bebouwingsdichtheden wanneer de
rijksoverheid bij het niet nakomen van de prestatie-af spraken uit de VINEX-convenan-
ten geenterugbetaling van eerder verstrekte subsidieseist. Eenwat verdergaandevariant
is dat gemeenten meer bouwrijpe kavels direct aan particulieren verkopen, waarna de
particulier de woning zelf bouwt of laat bouwen naar eigen specificaties.

15. Ook zou er naar gestreefd kunnen worden om het proces rond de uitgifte van
bouwgrond zodanig te structureren dat de meest efficiénte en innovatieve bouwer aan
bod komt, bijvoorbeel d door bouwgrond in combinatie met bouwrechten teveilen. Door
te veilen kan meer tegemoet worden gekomen aan de individuel e preferenties omtrent
wonen. Veilen maakt het tevens mogelijk dat een zo groot mogelijk deel van de
aanwezige schaarste-rent op grond bij de gemeente terechtkomt in plaats van bij een
toevallige grondeigenaar, bouwer, projectontwikkelaar of koper. Verschillende
veilingvormen zijn mogelijk, die variéren in de mate waarin de gemeente greep houdt
op de ruimtelijke kwaliteit en de volkshuisvesting, en daarmee in de mate waarin
marktpartijen de vrijheid hebben om in te spelen op de individuele consumentenvaoor-
keuren over wonen.

16. Indien meer aan de markt wordt overgel aten, moeten markti mperfecti es aangepakt
worden. Ter bestrijding van marktmacht zou gepoogd moeten worden om het
projectontwikkel aarsen bouwersmoeilijker te maken om grondpositiesintenemen. Het
nieuwe voorkeursrecht van gemeenten bij de verkoop van landbouwgrond biedt
daarvoor een mogelijkheid voor geheel nieuwe locaties. Dit voorkeursrecht heeft sinds
kort namelijk niet alleen betrekking op bestaand stedelijk gebied, maar ook op
stadsuitbrei dingsgebieden. Bestrijding van marktmacht op basis van reeds verworven
grond vereist aanpassing van de Onteigeningswet. Ook zou kunnen worden nagegaan
of het juridisch mogelijk is, bijvoorbeeld op grond van de Mededingingswet, om het
verkrijgen van machtmacht door bouwbedrijven en projectontwikkelaars op basis van
grondposities te verbieden.

17. De hierboven geschetste verbetering van de nieuwbouwmarkt dient ook gepaard te
gaan met een efficiéntere werking van de bouwar beidsmarkt, mede in het licht van een
afnemendegroel van deberoepsbevolking. V oor mensen zonder afgerondevakopleiding
en connectiesin de bouwwereld zijn er momenteel reedstoetredingsbel emmeringen tot
debouwarbeidsmarkt. Zoishet aandeel van allochtonen opvallend laag. Toetredingsbe-
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lemmeringen leiden tot marktmacht van de factor arbeid, die nog wordt versterkt door
de hoge vakbondsorganisatiegraad en het algemeen verbindend verklaren van cao’s.
Hierdoor kan de factor arbeid een deel van de schaarstepremie op de woningnieuw-
bouwmarkt naar zich toe trekken. Bij het opheffen van toetredingsbarrieres gaat het om
extra opleidingsinspanningen gericht op alochtonen, het hanteren van meerdere
wervingskanalen door werkgeversen het verhogen van de aantrekkelijkheid van werken
in de bouw voor vrouwen en allochtonen.
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1 Inleiding

Sinds de Tweede Wereldoorlog is de woningmarkt een sterk gereguleerde markt. V oor
de nieuwbouwmarkt voor woningen heeft die regulering om te beginnen betrekking op
de ruimtelijke ordening, waarbij op rijksniveau richtlijnen worden opgesteld voor
omvang en plaats van woningbouwlocaties. Deze worden verder uitgewerkt in
gemeentelijke bestemmingsplannen. Maar op de nieuwbouwmarkt zelf werden het
aantal woningen en de kwaliteit daarvan ook in sterke mate door de rijksoverheid
beinvloed viaregulering en subsidiéring.

Aan de sterke mate van overheidsingrijpen ligt de gedachte ten grondslag dat op de
nieuwbouwmarkt sprake is van marktfalen. Zogenaamde externe effecten' van de
nieuwbouw op het gebied van ruimtelijke kwaliteit, sociale doelstellingen, veiligheid
enmilieu zijn niet of onvoldoendein marktprijzen verdisconteerd, en kunnen leiden tot
overheidsingrijpen ter verhoging van de maatschappelijke welvaart.

Delaatste 10-15jaar zijn deideeén over derol van de (rijks)overheid echter in brede
kring veranderd, niet alleen op de nieuwbouwmarkt en aanverwante terreinen, maar in
veel algemenerezin. Onderkend werd dat niet ieder overheidsoptreden de maatschappe-
lijke welvaart vergroot. Naast marktfalen kan ook overheidsfalen optreden. Voor de
nieuwbouwmarkt kwam daar as bijzondere factor bij dat aan de zogenaamde
kwantitatievewoningnood, die nade Tweede Werel doorl og een belangrijk gegeven voor
het overheidsbeleid was, langzamerhand een einde was gekomen. Met de gestegen
welvaart en in het zicht van een afhemende bevolkingsgroei verschoof de aandacht naar
het voldoen aan kwalitatieve woonwensen van consumenten.

Deze ontwikkelingen lieten hun sporen nain het volkshuisvestingsbeleid van de
rijksoverheid. Zo werd in de Nota Volkshuisvesting in de jaren Negentig (VROM
(1989)) de weg ingeslagen naar sterkere marktoriéntatie en meer decentralisatie. Enin
de Memorie van Toelichting op de begroting van het ministerie van V olkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer voor 1999 valt te lezen: ‘ De volkshuisvesting
staat aan de vooravond van een kwaliteitssprong waarbij de woonwensen en de
keuzemogelijkheden van de burgers centraal staan’.

Tegendeachtergrond van deze ontwikkelingen wordt in dit rapport het functioneren van
de nieuwbouwmarkt voor woningen onderzocht. De werking van die markt staat ter
discussie. Sommigen menen dat het huidige aanbod van nieuwbouwwoningen op de
zogenoemde VINEX-locaties onvoldoende tegemoet komt aan de wensen van de

! De aanschaf van een goed heeft externe effecten wanneer deze aanschaf de welvaart van andere
economische subjecten beinvloedt zonder dat hiervoor compensatie plaatsvindt. De bouw van een nieuwe
woning kan bijvoorbeeld een negatief effect hebben op de welvaart van andere burgers doordat de open
ruimte, die deze burgers positief waarderen, kleiner wordt. Het gaat in een dergelijke analyse dus om de
maatschappelijke welvaart.



12

consument.? De concurrentie op de bestaande bouwlocaties lijkt voorts vooral te gaan
tussen een beperkte groep bouwondernemingen, die bovendien strategische grondposi -
ties hebben verworven om verzekerd te zijn van bouwrechten. In deze is de vraag
opgeworpen of er sprake is van kartelvorming van projectontwikkelaars en bouwers.
Daartegenover zijn juist vragen omtrent prijsdumping, leuren van opdrachtgevers en
lage winstmarges op de bouwmarkt aan de orde gesteld.?

Kortom, er isalle reden om, vanuit een economischeinvalshoek, de werking van de
markt voor nieuwbouwwoningen aan een nader onderzoek te onderwerpen. Centraal
staat in dit rapport daarbij de vraag in hoeverre deze markt alocatief en dynamisch
efficiént is.* Een markt isallocatief efficiént al's bij gegeven technol ogie en consumen-
tenvoorkeuren de welvaart van betrokken partijen maximaal is. De betrokken partijen
zZijn niet alleen de koper en de verkoper, maar ook andere burgers en/of bedrijven
wanneer externe effecten in het geding zijn.

Het gaat bij all ocatieve efficiéntie op de markt voor ni euwbouwwoningen onder meer
om een efficiénte togpassing van bouwtechnieken, vermijding van onnodige kosten, en
een aanbod van woningen waarvan de kenmerken tegemoet komen aan de (koopkrachti-
ge) wensen van de woningzoekenden. Een dynamisch efficiénte markt voldoet ook op
de lange termijn op de meest efficiénte wijze aan veranderende voorkeuren van
consumenten. In dat geval zijn bouwersin staat om nieuwe technol ogische ontwikke-
lingen in het bouwproces toe te passen en om adequaat in te spelen op toekomstige
woonbehoeften.

Naast externe effecten bestaan er nog andere marktimperfecties die een efficiénte
werking van de markt voor nieuwbouwwoningen in de weg staan, zoals asymmetrische
en/of onvolledige informatie, marktmacht en opportunistisch (ondernemings)gedrag.
Echter, ook overheidsingrijpen kan de concurrentieverstoren en/of tot hogeuitvoerings-
kosten leiden, waardoor de maatschappelijke welvaart kan verminderen. Naar analogie
van het begrip marktfalen kan dan gesproken worden van overheidsfalen.

Bij de beantwoording van de centrale vraag naar allocatieve en dynamische efficiéntie
speelt institutionele analyse, vanuit economisch gezichtspunt, een belangrijke rol.
Gezien dehiervoor geschetsteinvloed van regul ering voor de nieuwbouwmarkt, ligt het
belang van instituties, als kader waar binnen de nieuwbouwmarkt functioneert, voor de
hand. Maar de nieuwbouwmarkt wordt ook geanalyseerd als onderdeel van een

2 Hier ligt een verbinding met het ruimtelijke ordeningsbeleid, dat eveneens ter discussie staat. Zie
bijvoorbeeld WRR (1998) en VROMRaad (1998).

% Zieinterview met staatssecretaris Remkes van VROM in Cobouw d.d. 15-09-98. De bouwmarkt heeft in
dit interview overigens niet specifiek betrekking op de woningnieuwbouw.

* In Creusen (1997), p. 11, worden de begrippen allocatieve en dynamische efficiéntie nader gedefinieerd.
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bedrijfskolom. Viade bedrijfkolomworden onderaanneming, de bouwmaterial enindus-
trie, de bouwarbeidsmarkt en de grondmarkt in de analyse betrokken.®

Viadeze aanpak wordt de werking van de nieuwbouwmarkt van woningen over een
breed front vanuit een economisch gezichtspunt geanalyseerd. Daarbij is gebruik
gemaakt van literatuurstudie en interviews met marktpartijen. Veel informatie uit
verschillende bronnenisbijeengebracht en geordend. Deanalyse mondt uit in een aantal
belangrijkebel ei dsvragen met betrekking tot de marktwerkingin dewoningnieuwbouw,
alsmede in beleidsopties ter verbetering van de marktwerking.

Leeswijzer

Hoofdstuk 2 beschrijft het analytisch kader van de studie. De analyse vindt plaats aan
de hand van twee instrumenten die op het CPB zijn ontwikkeld: het analytisch kader
marktwerking (zie Creusen (1997)) en het analytisch kader uit Challenging Neighbours
(CPB (1997a)). Zoa snader zal worden toegelicht vullen dezetheoreti schekadersel kaar
goed aan. Voorts komen het bijzondere karakter van wonen, een eerste schets van het
bouwproces en het optreden van markt- en overheidsfalen aan de orde. Tevens wordt
een checklist van vragen gepresenteerd om de effecten van verschillende aspecten van
ondernemersgedrag op de efficiéntie van de marktwerking op te sporen. De beantwoor-
ding van deze vragen vormt een rode draad in de hoofdstukken 4 tot en met 6.

Hoofdstuk 3 is een intermezzo, dat de belangrijkste regelgeving voor de woning-
nieuwbouw en bijzondere kenmerken van de bouwnijverheid en de woningnieuwbouw
beschrijft. Deze kennis is nodig om het analytisch kader uit hoofdstuk 2 in de
hoofdstukken 4 tot en met 6 te kunnen toepassen.

In de hoofdstukken 4 tot en met 6 vindt de eigenlijke analyse plaats van de werking
van de markt voor nieuwbouwwoningen aan de hand van het kader uit hoofdstuk 2. Er
wordt onder meer een antwoord gezocht op de vragen uit de checklist. Tevens wordt
bekeken welk codrdinatiemechanisme op een specifieke markt in de bedrijfskolom in
het bijzonder van belang is, welke marktimperfecties en/of vormen van overheidsfalen
spelen, of er beleidsopties zijn ter vermindering van welvaartsverliezen en of daarbij
sprakeisvan trade-offs. Elk van deze hoof dstukken wordt af gesl oten met een paragraaf
met conclusies en enkele beleidsopties.

Hoofdstuk 4 gaat over consumentenvoorkeuren, projectontwikkeling engronduitgif-
te. Allereerst is er aandacht voor de vraag in hoeverre op nieuwbouwlocaties aan de
individuele consumentenpreferenties wordt voldaan en hoe projectontwikkelaars en
bouwers daarop inspelen. Daarbij komt het effect van overheidsregulering op de
woningnieuwbouw uitgebreid aan de orde. In een aparte paragraaf worden de
mogelijkheden uitgewerkt die het veilen van bouwgrond door gemeenten biedt om zo

® Het paralelle onderzoek naar de werking van de grondmarkt (CPB (1999)) belicht de invloed van de
grondmarkt op de woningnieuwbouw uitvoeriger.
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goed mogelijk aan individuele consumentenvoorkeuren te voldoen en zoveel mogelijk
van de aanwezige rents bij de gemeenten terecht te laten komen.

Aanbesteding, projectuitvoering en technol ogi sche ontwikkeling zijn de onderwerpen
van hoofdstuk 5. Aanbestedingsproceduresin heden en verleden worden beschreven en
de manier waarop technol ogische ontwikkeling in de bouwnijverheid tot stand komt.

Hoofdstuk 6 behandelt de bouwarbeidsmarkt. Een goed werkende arbeidsmarkt is
een noodzakelijke voorwaarde voor een allocatief en dynamische efficiénte product-
markt. Voorts kunnen marktimperfecties op de markt voor nieuwbouwwoningen
doorwerken naar de bouwarbeidsmarkt.

Het rapport wordt afgesloten met een slotbeschouwing waarin een antwoord wordt
gegeven op de in de inleiding geformuleerde probleemstelling. Daarbij passeren in
vogelvlucht de belangrijkste conclusies en beleidsopties de revue.
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2. Analytisch kader

Dit hoofdstuk schetst een kader voor de analyse van de werking van de markt voor
nieuwbouwwoningen. Daartoe worden twee, elkaar aanvullende instrumenten
gecombineerd, namelijk het analytisch kader marktwerking (AKM) en het analytisch
kader uit de Duitdandstudie Challenging Neighbours (AKD). Voorts schetst het
hoofdstuk het bijzondere karakter van wonen, het bouwproces, de bedrijfskolom en
mogelijke vormen van markt- en overheidsfalen.

21 Het bijzondere kar akter van wonen

Huisvesting is een primaire levensbehoefte. Artikel 22 van de grondwet maakt
bevordering van voldoendewoongel egenheid daaromtot onderwerp van overheidszorg.
Wonen gaat gepaard met ruimtebeslag. Ook vanwege de externe effecten die bij wonen
en ruimtegebruik aan de orde zijn, heeft de consumptie van woondiensten een bijzonder
karakter. Bij deze externe effecten gaat het onder andere om deruimtelijke kwaliteit van
urbane en landelijke gebieden en van woonwijken, milieu-effecten en een evenwichtige
sociale structuur. Dit laatst wordt bewerkstelligd door in nieuwe woonwijken voor alle
inkomensgroepen betaal bare woningen te bouwen.

Daarnaast spelen ‘ merit good' overwegingen eenrol. De overheid stelt om gezond-
heids- en veiligheidsredenen een minimaal kwaliteitsniveau bij de nieuwbouw vast dat
de huidige wensen van groepen bewonerskan overtreffen. Gelet op delange levensduur
van woningen en de daaruit voortvloeiende langdurige consequenties van bepaal de
investeringsbeslissingen wordt daarbij ook rekening gehouden met een behoefte aan
hogere kwaliteit in de toekomst vanwege een voorspoedige welvaartsontwikkeling.

Vanwege bovengenoemde externe effecten en ‘ merit good’ overwegingen zijn de
woningmarkt en de ruimtelijke inrichting van Nederland sterk gereguleerd. Om deze
redenen subsidieert de overheid tevens het wonen via subject- en objectssubsidies,
vooral voor de bevolkingsgroepen met lagere inkomens. De overheid fungeert niet als
opdrachtgever voor woningbouw. De zorg voor voldoende woningen voor de
laagstbetaal den wordt overgel aten aan woningcorporaties, waarvan deinstelling per wet
wordt geregeld. Aanwoningcorporatiesworden ook bepaal defaciliteiten verleend zoals
de vrijstelling van vennootschapsbel asting.

Bovenstaande beschouwing over het bijzondere karakter van wonen geldt voor de
woningmarkt in het algemeen, maar komt ook bij dewoningnieuwbouw tot uitdrukking.
Viata van instituties die in paragraaf 3.1 nader aan de orde zullen komen, stelt de
overheid de kaders vast waarbinnen het marktmechanisme werkzaam is. Deze kaders
vormen de institutionele omgeving waarin bouwers en projectontwikkel aars opereren.

Tegen de achtergrond van het gedaalde kwantitatieve woningtekort heeft de
rijksoverheidin deNotaV olkshuisvesting in de Jaren Negentig overigens gekozen voor
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een sterkere marktoriéntatie en een decentralisatie van het beleid. De decentralisatieis
mede ingegeven door het feit dat een nationale woningmarkt niet bestaat. De
woningmarkt bestaat eigenlijk uit een groot aantal regionale markten. Gemeenten staan
hier bijvoorbeeld dichter bij. De decentralisatie heeft onder meer vorm gekregen door
de invoering van het Besluit Woninggebonden Subsidies in 1992. Dit besluit biedt
gemeenten de mogelijkheid een gegeven budget naar eigen inzicht te verdelen over
verschillende aanwendingsrichtingen, waaronder nieuwbouw in de sociale sector en
hoog-niveau renovatie. Ook werd met het akkoord over de zogenoemde Bruteringsope-
ratiein 1993 de exploitatie van de social e woningvoorraad huurwoningen volledig een
zaak van de woningbouwcorporaties.

De met de Nota Volkshuisvesting ingeslagen weg betekent een breuk met het
naoorlogse beleid. In de naoorlogse periode had de rijksoverheid met een systeem van
subsidies, regelgeving en woningcontingentering een sterke grip op het aanbod. De
keuze voor meer ruimte voor de markt impliceert dat individuele preferenties nu een
belangrijkere rol spelen op de markt voor nieuwbouwwoningen dan voorheen.

Het analytisch kader dat in de volgende paragrafen wordt beschreven, beoogt rekening
te houden met het bijzonder karakter van wonen, door niet aleen te kijken naar de
werking van het marktmechanisme, maar ook naar de effecten van overheidsregul ering.
Naast marktfalen krijgt dan ook overheidsfalen aandacht.

22 Analytische instrumenten

Voor de analyse van de markt voor nieuwbouwwoningen maakt dit rapport gebruik van
twee, elkaar aanvullende instrumenten: het analytisch kader marktwerking (AKM) en
het analytisch kader uit de Duitslandstudie Challenging Neighbours (AKD). Deze
paragraaf start met een korte beschrijving van beide kaders.® Vervolgens wordt
aangegeven hoe beide kadersin dit onderzoek gebruikt worden.

In het AKD staat de wisselwerking tussen instituties en economische ontwikkeling
centraal . Daarbij wordt een onderscheid gemaakt tussenformeleeninformeleinstituties.
Bij formele instituties gaat het bijvoorbeeld om overheidsregulering en bij informele
instituties om zelfregulering door marktpartijen. Naast het marktmechanisme onder-
scheidt het AKD nog drie andere codrdinatiemechanismen: regulering, cooperative
exchange en normen enwaarden. Er worden vier typen marktfalen genoemd die kunnen
optreden bij toepassing van het marktmechanisme, namelijk externe effecten,
marktmacht, asymmetrische en/of onvolledige informatie en het specificity/hold-up
probleem. Het hold up probleem doet zich voor in een samenwerkingsverband waarbij

® Voor een uitvoeriger beschrijving zij verwezen naar de achterliggende studies: Creusen (1997) voor het
AKM en CPB (1997a) voor het AKD.
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€én van de partijen moet investeren in specifieke middelen of activiteiten, terwijl deze
partij onvoldoende is beschermd tegen opportunistisch gedrag van de andere partijen,
nadat de verzonken investeringen zijn gemaakt. Marktfalen kan aanleiding geven tot
overheidsingrijpen ofwel tot toepassing van regulering. Echter, dit kan weer gepaard
gaan met overheidsfalen.

Het AKD geeft voor elk codrdinatiemechanisme de potentiéle sterke en zwakke
punten aan. Aan de hand hiervan wordt een viertal trade-offs geformuleerd die van
toepassing zijn bij het (potentieel) optreden van een vorm van marktfalen. Beleidsma-
kers kunnen met deze trade-offs rekening houden bij het vormgeven van instituties.

Het AKM kent een andere invalshoek. Hierin staat het competitief gedrag van
ondernemingen in een bedrijfskolom centraal. Vigerende instituties zijn daarbij een
gegeven. Het AKM is speciaal ontwikkeld voor onderzoek naar industriéle organisatie
en marktimperfectiesin een specifieke markt en dient al's hulpmiddel bij het opsporen
van ondernemingsgedrag dat marktverstoringen teweegbrengt. Marktmacht, informatie-
scheefheid en het specificity/hold-up probleem zijn devormen van marktfalendiein het
AKM aan bod komen. Uit deze analyse van marktfalen kunnen bel el dsaanbevelingen
volgen ter vergroting van de welvaart.

Het AKM fungeert al stweetrapsraket. Eerstiseen beschrijving van de bedrijfskolom
endepositievan dekarakteristieke ondernemingenindebedrijfstak vereist. Vervolgens
vindt aan de hand van een checklist van vragen een analyse plaats van derelaties en het
strategisch gedrag van deze ondernemingen tegenover hun concurrenten, leveranciers
en afnemers.

De Industriéle Organisatie literatuur biedt een veelheid aan theorieén over
vraagstukken rond het strategisch gedrag van ondernemingen. De verschillende
onderdelen zijn niet voor elke case-studie even relevant. Daarom iser een checklist van
steekhoudende vragen geformul eerd waarmee de bel angrijkste marktkarakteristieken en
mogelijke marktimperfecties opgespoord kunnen worden. Bij de beantwoording van de
vragen verwijst de checklist voorts naar de relevante theoretische concepten over het
strategisch gedrag en de potentiéle beleidskwesties. Echter, de vragen in de checklist
zijn algemeen gesteld en dienen per case-studie nader ingevuld te worden.

Schema 2.1 geeft een overzicht van de belangrijkste kenmerken van het AKM en het
AKD. Kort samengevat heeft het AKD een wat algemener en abstracter karakter. Het
bi edt een begrippenkader voor deanalyse, waarmee domi nante codrdinati emechanismen
op een markt, van toepassing zijnde vormen van marktfalen en relevante trade-offs bij
bel el dsopti eskunnenworden aangegeven. V oortswijst het AK D erop dat regul ering ook
tot marktverstoringen enwelvaartsverliezen kanleiden. Wanneer het marktmechanisme
een dominant codrdinatiemechanismeisbiedt het AKM de specifieke mogelijkheid om
de effecten op te sporen van het strategisch ondernemersgedrag op de allocatieve en
dynamische efficiéntie. Daarbij wordt rekening gehouden met relatiesmet leveranciers,
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concurrenten en afnemers binnen de bedrijfskolom, zodat de aangrenzende marktenin
de analyse worden betrokken.

Schema 2.1  Overzcht belangrijkste kenmerken analytische kaders
Analytisch kader Duitsland-studie (AKD) Analytisch kader marktwerking (AKM):

Algemene vorm:

— onderscheid naar vier codrdinatie mechanismen, — focus op één codrdinatie-mechanisme, en wel
waaronder marktwerking, maar ook regulering marktwerking

— onderscheid naar vier typen marktfalen: markt- — analyse van marktfalen in termen van verminde-
macht, externaliteiten, asymmetrische informa- ring van allocatieve en dynamische efficiéntie
tie en hold-up problemen

— beschrijving van bedrijfskolom c.q. input/output
structuur

Soecifiek naar marktwerking

— definitie van vier markttypen (monopolie, oligo-— analyse van strategisch ondernemingsgedrag

polie enz.) op basisvan (zonder te refereren naar standaard markttypen)
. mate van vaste /verzonken kosten (indicator ter
voor aard productie technologie) . vermindering van de kosten (gerelateerd aan
. mate van productdifferentiatie (indicator voor aard productie technologie)
aard concurrentie) . verbetering van de concurrentiepositie op de
outputmarkten

— voor elk markttype wordt nagegaan welke typen — nagegaan wordt welk ondernemingsgedrag aan-
marktfalen (bijv. marktmacht, externaliteiten) leiding kan geven tot marktfalen/ welvaartsverlies
kunnen voorkomen

De volgende subparagraaf beschrijft de bedrijfskolom in de woningnieuwbouw. Alle
onderscheiden cotrdinatiemechanismen blijken werkzaam en alle vormen van
marktfalen komen voor. Gegeven de instituties speelt het marktmechanisme niettemin
een belangrijke rol, zodat toepassing van het AKM zinvol is. Subparagraaf 2.4
presenteert een overzicht van vragen uit de checklist toegespitst op de woningnieuw-
bouw. Daarbij wordt tevens een verband gelegd tussen de vragen en de relaties in de
bedrijfskolom.

23 De bedrijfskolom

Het bouwproces vindt zijn weerslag in de bedrijfskolom voor de woningnieuwbouw.
M et het bouwproceswordt bedoeld de’ productielijn’ van een bouwwerk, vanlouter idee
tot en met de oplevering. Dit is een indeling naar opeenvolgende activiteiten of
ontwikkelingsstadia, dieechter niet strikt volgtijdelijk is. Weliswaar kan men niet eerder
met een activiteit beginnen dan wanneer de voorafgaande activiteiten voldoende
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gevorderd zijn, maar onverwachte knel punten kunnen aanleiding geven tot terugkoppe-
ling naar vorige fasen van het bouwproces. In het bouwproces spelen vele partijen een
rol zoals gemeente, architect, hoofdaannemer, onderaannemer, projectontwikkelaar,
bouwpersoneel, toel everanciers en woonconsument.

Schema 2.2 dat grotendeelsisontleend aan Ritmeijer (19964), geeft het bouwproces
weer. De basisactiviteiten 1 tot en met 8 kunnen tot de voorbereidingsfase worden
gerekend, de overige activiteiten tot de uitvoeringsfase. De bouwproductie heeft een
heterogeen karakter. Het bouwproces verloopt dan ook wat anders wanneer één vrije
sectorwoning wordt gebouwd in opdracht van een particulier (op zijn eigen kavel) dan
wanneer een project van tientallen woningen in opdracht van een projectontwikkel aar
tot stand komt. In het eerste geval is een aantal fasen uit het schema 2.2 niet van
toepassing. Hier zal het bouwproces worden beschreven aan de hand van het tweede
geval, dat momentedl bij de grootschalige woningbouw op de VINEX-locaties rel evant
is.

Schema 2.2 Fasen in het bouwproces

Ontwikkelingsstadium Basisactiviteit

I Programma (2) Initiatief: analyseren marktvraag
(2) Haalbaarheidsstudie
(3) Programma van eisen

Il Ontwerp (4) Conceptueel (voor)-ontwerp
(5) Ruimtelijk functioneel ontwerp
(6) Technisch ontwerp

111 Uitwerking (7) Bestek
(8) Prijsvorming, aanbestedingsproces uitvoering

IV Redlisatie (9) Werkvoorbereiding
(10) Uitvoering
(12) Oplevering
(12) Garantie en nazorg

Kenmerkend voor het bouwproces is dat voor veel deelnemers aan het project het
‘papierwerk’ centraal staat. Dit papierwerk kanworden aangeduid al shet bouwplan. Een
dergelijk bouwplan doorloopt ale stadia van het bouwproces en wordt steeds verder
ingevuld. De overblijvende speelruimte wordt steeds kleiner en de kosten om terug te
komen op eerdere bedlissingen worden doorgaans steeds groter. In elke fase van het
bouwproces geeft het bouwplan de beste indicatie van de actuele stand van zaken, het
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vormt de weerslag van de wensen van de opdrachtgever en van de af spraken die hij met
andere partijen gemaakt heeft.’

Het bouwproces start met de programmafase. Bij een grootschalig bouwproject zijn
in deze fase de projectontwikkelaar® en de gemeente de belangrijkste partijen. De
gemeente stelt voor een bouwlocatie een woningbouwplan op waarin richtlijnen staan
voor het totaal aantal te bouwen woningen en de verdeling naar typen en prijsklassen.
Bij de verdeling naar typen gaat het bijvoorbeeld om de verdeling over sociae
woningbouw en vrije sector en de verdeling over koop- en huurwoningen. Veela wordt
in samenspraak met de projectontwikkelaar ook de verdeling naar prijsklassen
vastgelegd. Van de kant van de projectontwikkelaar wordt na een analyse van de
marktvraag een haalbaarheidsstudie verricht en een programma van eisen per
deel project opgestel d op basi swaarvan meestal ook een eersteruwe kostenraming wordt
gemaakt.

In de programmafase vinden vaak ook onderhandelingen plaats tussen gemeente en
ontwikkelaar(s) over de uitgifte van bouwrijpe grond en de gronduitgifteprijs. Deze
onderhandelingen kunnen worden gecompliceerd wanneer de ontwikkelaar beschikt
over (opties tot koop van) ruwe bouwgrond waarmee hij zich wil verzekeren van het
recht tot bouwen. Op basis van bouwkostenramingen en de kosten van verwerving en
bouwrijp maken van de locatie, worden in de onderhandelingen per deelproject het
aantal woningen, de global e verkoopprijsvan de woningen, de kavel grootte per woning
en de uitgifteprijs van bouwrijpe grond per vierkante meter bepaald. De bepaling van
de prijsvoor een bouwkavel door de gemeente al s verschil post tussen marktwaarde van
de te bouwen woning en de bouwkosten daarvan wordt aangeduid als de residuele
waarde methode. Indien vanwege hoge verwervingskosten de resulterende kavel prijs
leidt tot een verlies bij de grondexploitatie voor de gemeente, zal een planaanpassing
plaatsvinden. Een en ander staat uitvoeriger beschreven in het CPB-rapport over de
grondmarkt (CPB (1999); zie ook TauwMabeg (1998b)).

In de ontwerpfase werken architecten en eventueel stedenbouwkundigen het
programma van eisen gewoonlijk steeds verder uit in opdracht van de ontwikkelaar.
Daarbij leggen zij voor een groot deel vast welke bouwmaterialen er nodig zijn.
Traditioneel wordt dit in het bestek min of meer definitief vastgelegd. Indien de
ontwikkelaar geen onderdeel uitmaakt van een bouwbedrijf, wordt het werk vervolgens

" Het bouwplan is in de praktijk niet één stuk, maar een verzameling van documenten. In die zin is het
bouwplan eigenlijk een nuttige gedachteconstructie die al s vol gt gedefinieerd kan worden: een beschrijving
van het bouwproject waarin de specificaties staan van het te realiseren bouwwerk, inclusief de kwaliteitsei-
sen, de tijdsplanning, de (administratieve) voorwaarden, de rechten en de plichten van de deelnemende
partijen; naarmate het bouwproces vordert, wordt het bouwplan steeds verder ingevuld.

8 Daarbij kan de projectontwikkelaar ook onderdeel zijn van een bouwconcern.
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aanbesteed aan een hoof daannemer. Deze hoof daannemer besteedt doorgaans ook weer
delen van het werk uit aan onderaannemers. De manieren waarop deze aanbestedingen
kunnen verlopen, komen in hoofdstuk 5 uitvoeriger aan de orde. De aannemers
verzorgen de inkoop van bouwmaterialen.

Het resultaat van dit allesis dat de woonconsument een product wordt aangeboden
waarop hij meestal, behoudens wat meerwerkopties, weinig invioed kan uitoefenen.
Alleen aan het begin van het bouwproces kan de consument in beeld komen via een
vraaganalyse. Het uiteindelijk product is de resultante van een uitgekristalliseerd
bouwplan waarover meestal uitvoerig isonderhandeld. Een dergelijk plan kanin latere
stadia van het bouwproces niet meer gemakkelijk worden opengebroken. Niettemin
vinden de producten in het algemeen gemakkelijk hun weg naar de consument zolang
de vraag het aanbod overtreft.

In het bouwproces worden verschillende organisatievormen gehanteerd. In de
traditionel e structuur zijn de drie hoof dtaken (opdracht geven, ontwerpen en uitvoeren)
verdeeld over driepartijen. Een projectontwikkel aar/opdrachtgever geeft een zelfstandig
gevestigde architect opdracht een ontwerp te schrijven en een bestek uit te werken.
Daarnawordt een aannemer gezocht om het werk uit te voeren; 60% van de bouwpro-
ductie’ verloopt nog viadetraditionel e structuur. In deze structuur kunnen bedrijvendus
samenwerken in steeds wisselende combinaties per project. Een variant binnen het
traditionel e organisatiemodel betreft het bouwteam. Hierin betrekken dearchitect ende
opdrachtgever de aannemer in het ontwerp van het project. Naar schatting van Jansen
(1996a) wordt circa 15% van de bouwomzet gerealiseerd in de structuur met een
bouwteam. Het ontwerpplan van de architect kan worden beperkt tot een productbe-
schrijving van het bouwwerk (prestatiebestek). De gedetaill eerde uitwerking wordt dan
aan de aannemer overgel aten.

In de niet-traditionele organisatievormen zijn de drie hoofdtaken in handen van
slechtstwee partijen, een enkele keer in dievan één partij. De meest voorkomende niet-
traditionele vorm (22% van de bouwproductie) is die waarbij de opdrachtgever en de
uitvoerder dezelfde zijn. In de meeste gevallen gaat het dan om bouwbedrijven dievoor
eigen rekening en risico projecten ontwikkelen.

In een tweede niet-traditionele organisatievorm zijn ontwerper en uitvoerder
dezelfde. Het gaat daarbij vooral om werken die ontworpen zijn door bouwbedrijven
zonder de inschakeling van een zelfstandig gevestigd architect. In dit geval verleent de
opdrachtgever aan het bouwbedrijf een zogenoemde ‘ construct and design-opdracht’ of
“turn key-overeenkomst’. Ook komt de situatie voor waarin opdrachtgevers zelf het

° Dit heeft niet alleen betrekking op de (grootschalige) woningnieuwbouw, maar op de gehele productie in
de subsector burgerlijke en utiliteitsbouw van bouwwerken met een bouwsom van meer dan f 100.000
(Lourens (1997)).
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ontwerp verzorgen. Daarbij kan het gaan om projectontwikkelaars en woningcorpora-
ties. Toepassing van de organisatievormen ‘construct and design’ en’ eigen ontwerp’
heeft elk betrekking op ca 8% van de bouwproductie.

Figuur 2.1 Bedrijfskol om woningnieuwbouw
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Figuur 2.1 geeft vereenvoudigd de bedrijfskolom voor de woningnieuwbouw weer. De
bedrijfkolom positioneert een aantal typen ondernemingen in het boven geschetste
bouwproces en de verschillende markten waarop zij actief zijn. De projectontwikkelaar
en de bouwondernemingen (zowel hoofd- als onderaannemers) staan centraal in de
bedrijfskolom. Zij vormen samen min of meer een tijdelijke combinatie voor de
ontwikkeling en uitvoering van eenwoningbouwproject. I n eentraditioneel bouwproces
blijven deze partijen zelfstandige ondernemingen. Maar in een aantal gevalen zijn
bedrijven geintegreerd tot één concern dat zowel in de projectontwikkeling as in de
uitvoerende bouw actief is.

Op de inputmarkten onderhoudt een dergelijke bouwcombinatie relaties met
gemeente, architect, bouwpersoneel en leveranciers. Bedrijven bouwen daarbij
netwerken op.® Op de input- en outputmarkten wordt de bouwcombinatie ook
geconfronteerd met de concurrerende bouwcombinaties. Vanwege de centrale rol van
projectontwikkel aars en bouwondernemingen zal de verdere analyse zich concentreren
op hun strategisch gedrag in onderlinge verhouding en in relatie met andere partijenin
de bedrijfskolom.

24 Marktfalen en over heidsfalen

Alle vier de vormen van marktfalen die het AKD onderscheidt, komen voor bij de

woningnieuwbouw:*

— externeeffecten. Deze hebben bijvoorbeel d betrekking op milieu-effecten, veiligheid
en de ruimtelijke kwaliteit (nu en voor toekomstige generaties);

— marktmacht onder andere al's gevolg van het bezit van grondposities en toetredings-
belemmeringen;

— asymmetrisch of onvolledige informatie. Opdrachtgevers (en gemeenten) kunnen
bijvoorbeeld moeilijk de kwaliteit beoordelen en de daadwerkelijk kosten van de
bouw inschatten.

— gpecifity/hold up probleem; in het bouwproces ontstaan alerlei langdurige relaties
onder andere tussen hoofd- en onderaannemers, waarbij de uitvoerende partij door
groeiende onderhandelingsmacht minder prikkels ondervindt om kosteneffectief en
innoverend te werken.

10 Volgens Porter (1985) stemmen bedrijven in een netwerk van toeleveranciers hun producten en
productieprocessen op elkaar af om zo hun concurrentiepositie te versterken en hun aantrekkingskracht op
afnemers te verhogen.

1 pe marktimperfecties worden hier kort aangestipt en komen in het vervolg van dit rapport nader aan de
orde.
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Deze marktimperfecties hebben er toe geleid dat voor de markt van nieuwbouwwoning-
en een mengvorm van cotrdinatiemechanismen geldt. Regulering door de overheid
speelt een belangrijke rol.* Dit controlemechanisme speelt zelfs de hoofdrol bij de
ruimtelijke ordening en is daarmede van grote invloed op de woningnieuwbouw viade
inputfactor grond. Binnen deinstitutionel e kaderswerkt echter ook het marktmechanis-
mevolop. In hoeverre het marktgedrag van ondernemingen leidt tot welvaartsverliezen
kan worden opgespoord met het AKM. In het kader staat een overzicht van vragen uit
de checklist toegespitst op de woningnieuwbouw. Deze vragen leggen een aantal
crucial eissuesbl oot dieeen belangrijkeinvl oed hebben op het ondernemingsgedrag van
bouwondernemingen en projectontwikkelaars op de verschillende markten.

Naast regulering en het marktmechani sme speelt cooperative exchange een rol van
betekenis. Zoalsvermeld zijn vel e partijen bij dewoningbouw actief, zowel marktpartij-
ena soverheid, diesamenwerken, onderhandelenen’ netwerken’ . Cooperativeexchange
kan een stimulans zijn tot product- en procesinnovaties. Het kan echter ook leiden tot
samenspanning (bijvoorbeeld concurrentiebeperkende af spraken bij aanbestedingen).
V oorts kunnen door samenwerkingsrelaties de (ex ante) transactiekosten verminderen
(van o.a. zoeken naar en onderzoeken van contractpartners en onderhandelen). Ook de
ex post transactiekosten kunnen lager uitvallen (monitoring kosten en potentiéle kosten
van faillissement contractpartij).

Bij het beantwoorden van de vragen uit de toegespitste checklist zullen ook vragen
aan de orde komen die volgen uit het AKD, zoals
— welk codrdinatiemechanisme is op een specifieke markt in de bedrijfskolom in het

bijzonder van belang?

— welk marktfalen speelt?
— welke trade-offs zijn relevant bij het verminderen van het marktfalen?

Marktimperfecties, met name externe effecten, kunnen aanleiding geven tot overheids-
ingrijpen. Ook ‘merit good’ overwegingen kunnen een rol spelen. Het overheidsingrij-
pen dient erop gericht te zijn de marktuitkomsten zodanig tewijzigen dat de maatschap-
pelijke welvaart wordt verhoogd. Dit is niet zonder problemen, omdat de overheid het
maatschappelijk welvaartsoptimum niet kent,” er verschillende overheden zijn met
verschillende doelstellingen en het overheidsingrijpen ook uitvoeringskosten kent.
Indienderijksoverheid bijvoorbeel d restricties opl egt aan het aanbod van grond voor
woningbouw omwille van de ruimtelijk kwaliteit, leidt dit tot een schaarstepremie op
grond. Het is dan de vraag in hoeverre de hoogte van de schaarstepremie een goede

12 Daarnaast is er in de bouw van oudsher ook sprake van zelfregulering, bijvoorbeeld ten aanzien van
aanbestedingsregelingen, vakopleiding en onderzoek. Bij zelfregulering bestaat het gevaar van afweer van
buitenstaanders.

3 0ok de overheid kampt met het probleem van onvolledige informatie.
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Toepassing checklist Analytisch Kader Marktwerking op woningnieuwbouw

Schakel in bedrijfskolom

Functie en formulering relevante vragen

Outputmar kten:

Concurrentie tussen
bouwcombinaties

Inputmar kten:

Inputs van gemeente en bouw-
materialenindustrie

Inzet van bouwpersoneel

 Signalering marktstrategieén (productdifferentiatie) voor concurren-
tiebeperking (par. 4.2):

In hoeverre hebben consumenten verschillende voorkeuren zodat
bouwers zich kunnen richten op verschillende segmenten om zich van
deconcurrenten kunnen onderscheiden? Zo ni et, hebben bouwcombina-
ties dan andere strategieén om de concurrentie te beperken?

« Signal ering marktmacht van aanbieder van essentiéleinputs(par. 4.2):
In hoeverre kunnen projectontwikkelaars en bouwondernemingen
beschikken over onmisbare inputs, zoals bouwmaterialen en bouw-
grond?

¢ Signalering marktmacht van arbeid (hoofdstuk 6):

In hoeverre is arbeid een schaarse inputfactor met marktmacht? In
hoeverre spelen toe- en uittredingsbarriéres op de arbeidsmarkt en
investeringen in opleiding daarbij een rol?

Interne organisatie en productieproces van de bouwcombinatie:

Rel ati etussen hoofdaannemers e Signalering marktmacht van bouwers (par. 4.2):

en projectontwikkel aars

In welke mate bouwen bouwondernemingen de projecten in eigen
beheer of in opdracht van externe projectontwikkel aars? Hoe kunnen
zZij -in het laatste geval-- voldoende bouwopdrachten verkrijgen?

eMonitoring van hoofdaannemers. signalering van informatiescheef-
heid en opportunistisch gedrag door hoofdaannemers (par. 5.1):

In hoeverrekunnen projectontwikkel aars deinzet van hoofdaannemers
waarnemen en stimuleren om te voorkomen dat hoof daannemers op de
kwaliteit afdingen en de kosten niet voldoende in de hand houden ?

 Signal ering concurrenti ebeperking tussen hoof daannemers(par. 5.1):
In hoeverre hebben bouwondernemingen mogelijkheden om de
concurrentie te beperken?

Relati e tussen hoofdaannemers e Monitoring van onderaannemers: signalering van informati escheef-

en onderaannemers

Innovatie door aannemers

heid en opportunistisch gedrag door onderaannemers (par. 5.1):

In hoeverre kunnen hoofdaannemers de inspanning van onderaanne-
mers waarnemen en stimuleren om te voorkomen dat onderaannemers
slechte bouwprestaties leveren?

eSignalering van technologische ontwikkeling en spillovers bij
innovaties (par. 5.2):

In welke mate doen bouwondernemingen eigen technologisch onder-
zoek naar product- of procesinnovaties of zijn er belemmeringen zodat
eigen onderzoek niet loont?

In hoeverre kunnen zij het onderzoek ook in samenwerkingsverband
verrichten vanwege spillovers en zullen de betrokken partijen zich
daarbij aan gemaakte af spraken houden?
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afspiegelingisvan de preferentiesvan de burgersvoor vrijeruimte en voor ruimwonen.
Bovendien kan een dergelijke schaarstepremie leiden tot ongewenst gedrag van
marktpartijen, gericht op het verkrijgen van een deel van deze premie.

Gemeenten bepalen ook vaak de verdeling van het aantal woningen op een
bouwlocatie naar typen en prijsklassen, zodat het devraagisin hoeverrederesulterende
verdeling aandluit bij de consumentenvoorkeuren. Hierbij isde gemeente al s exploitant
van degrond op een bouwl ocati e tevens bel anghebbende. Tevenskan een gemeente nog
andere, eigen doelstellingen nastreven, als bijvoorbeeld een zo hoog mogelijk
inwoneraantal. Daarnaast leidt regulering veelal tot administratieve lasten. In het
algemeen ontbreekt een prikkel om deze lasten, gegeven de doelstelling van de
regelgeving, te minimeren.

Kortom, overheidsingrijpen hoeft niet op de meest efficiénte wijze plaats te vinden
en kan de maatschappelijke welvaart juist verminderen. In deze gevallen wordt
gesproken van overheidsfalen. Zo kunnen prijs- en hoeveelheidsregulering van een
gemeente op een bouwl ocatie tot welvaartsverliezen (‘ deadweight losses’) leiden. Daar
demaatschappelijkewelvaartsfunctie waarin ook externeeffecten gewaardeerd worden,
onbekend s, valt niet objectief vast te stellen of dit ook daadwerkelijk gebeurt. Wel valt
vaak aan te geven welke trade-off speelt bij overheidsingrijpen. Bij de vermelde
gemeentelijk regulering gaat het bijvoorbeeld om een afweging tussen de bevordering
van een evenwichtige samenstelling van eenwijk naar verschillende bevol kingsgroepen
en het meer voldoen aan de individuele woonwensen. Bij de nadere analyses in dit
rapport zal daarom niet alleen aandacht worden besteed aan marktfalen, maar ook aan
het mogelijk optreden van overheidsfalen en de trade-offs die daarbij spelen.
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3. Regelgeving en kar akteristieken woningnieuwbouw

Bij wijze van intermezzo tussen het analytische kader uit het vorige hoofdstuk en de
nader e anal yse van de effi ciéntie van de mar kt voor nieuwbouwwoningenindevolgende
hoofdstukken behandelt dit hoofdstuk de voor dewoningbouw relevante regelgeving en
enkele bijzondere kenmerken van de bouwnijverheid en de woningnieuwbouw. Deze
informatie is van belang om het analytisch kader in de hoofdstukken 4 tot en met 6 te
kunnen toepassen. Paragraaf 3.1 biedt een overzcht van de belangrijkste regelingen
voor dewoningbouw die tezamen het institutionel e kader vor men waar binnen de markt
werkt. Hierbij wordt ook aandacht besteed aan mogelijk overheidsfalen. Paragraaf 3.2
over de bijzonder e kenmerken wor dt afgesl oten met een over zicht van een aantal trends
bij de woningnieuwbouw die voor de verdere analyses relevant zijn.

31 Regelgeving

Marktimperfecties, diein de volgende hoofdstukken nader aan de orde zullen komen,
geven aanleiding tot overheidsingrijpen. Een belangrijk motief is het verminderen van
negatieve externe effecten, bijvoorbeeld op het gebied van ruimtelijke kwaliteit,
veiligheid en milieu. Het ingrijpen vindt veelal plaatsin de vorm van regelgeving. De
rel evante regel geving kan onderschei denwordenin generiekeregel geving en specifieke
regelgeving. Deze |laatste categorie heeft specifiek betrekking op de (woning)nieuw-
bouw en de bouwnijverheid. In schema 3.1 staat een overzicht van de regelingen die
vanwege hun grote relatieve impact het belangrijkst zijn. De belasting- en sociale
zekerheidswetgeving en administratieve verplichtingen blijven vanwege het zeer
algemene karakter buiten beschouwing.

Shema 3.1  Overzcht relevante regel geving voor woningnieuwbouw

Specifieke regelgeving Generieke regelgeving

— Woningwet: Bouwbesluit — Wet Milieubeheer

— Woningwet: Gem. Bouwverordening — Arbeidsomstandighedenwet
— Wet KetenAansprakelijkheid - Vestigingswet

— Wet op algemeen (on)-verbindend
verklaren van CAO-bepalingen

— Wet op Ruimtelijke Ordening
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Schema 3.1 heeft betrekking op wettelijke regulering. Daarnaast bestaan er nog tal van
gemeentelijke regels, soms in de vorm van aanvullende voorschriften op landelijke
regelgeving, en is sprake van zelfregulering via convenanten. Uitvoering van regels
wordt bemoeilijkt wanneer deregels per gemeente of regio verschillen, bijvoorbeeldten
aanzien van het gebruik van bepaal de materialen.

Indien regulering effectief werkt, verminderen de negatieve externe effecten. Daar
staat echter tegenover dat regelgeving de concurrentie kan belemmeren, zodat de
maatschappelijke welvaart toch kan verminderen (overheidsfalen). De effecten van de
belangrijkste regelingen komen in het vervolg van deze paragraaf aan de orde.™

De belangrijkste regelgeving voor de woningnieuwbouw is de Woningwet. Deze wet
stelt een kader waarin diverse bouwtechni sche voorschriften en ei sen met betrekking tot
omgevingsfactoren via het Bouwbesluit en de gemeentelijke Bouwverordeningen en -
vergunningen aan bouwwerken kunnen worden opgelegd. Daarnaast geeft de wet ook
richtlijnen omtrent de uitvoering van het huisvestingsbeleid. Voorts regelt de
Woningwet ook de instelling van woningcorporaties. De Woningwet heeft veel
raakvlakken met andere wetten en regelgeving.

Het Bouwbedluit is een Algemene Maatregel van Bestuur op grond van de Woning-
wet. Het Bouwbedluit legt een aantal uniforme bouwtechnische voorschriften op ten
aanzien van veiligheid, gezondheid, bruikbaarheid en energiezuinigheid, en in de
toekomst ook milieu. Voorheen stelde het Bouwbesluit een aantal eisen aan de
bouwproducten en -werken zelf (zie Research voor Beleid (1994)). Maar nu legt het
Bouwbedluit een aantal voorwaarden op ten aanzien van de minimum prestaties van de
bouwproducten en -werken. De minimum prestatie-eisen verwijzen naar de NEN-
normen die conform de EG-richtlijnen zijn opgesteld door het NederlandsNormalisatie
Instituut (NNI). Dezeei sen bieden woonconsumenten ook een zekerekwaliteitsgarantie.

In praktijk maken ontwerpers en bouwondernemingen veel gebruik van certificaten
van één van detien erkende certificatie-instellingen. De certificaten geven een garantie
dat de bouwmaterial en, bouwdel en of -processen vol doen aan de gestel de normen. Door
de certificatie hoeft de gemeente het ontwerp en/of bouwwerk niet meer volledig te
toetsen aan de technische voorschriften, en kan zij een kortere vergunningsprocedure
volgen.

Het theoretisch voordeel van prestati e-ei sen boven de ei sen op materiaal gebruik isdat
ontwerpers en uitvoerders meer vrijheden hebben om innovaties (sneller) te kunnen
toepassen. Niettemin hebben ondernemingen uit de bouwwereld verschillende
praktische bezwaren tegen de opgelegde prestatie-normen geuit (zie BEA (1995),
Research voor Beleid (1994) en MDW (1997)). De prestatie-eisen zijn minder

4 Met uitzondering van de Wet op algemeen verbindend en onverbindend verklaren van bepalingen van
CACQO’s, diein hoofdstuk 6 aan de orde komt.
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toegankelijk enlijken op een aantal punten elkaar te overlappen of zelfsteweerspreken.
Deze normen worden (daarom) vaak door gemeenten en ander overheidsinstanties
verschillend geinterpreteerd en toegepast. Daarnaast liggen volgens de MDW-
werkgroep sommige normen voor isolatie en brandveiligheid te hoog, en worden
verschillendeaspecten van comfort vaak onder determ bruikbaarheid ingedeeld. Voorts
leidt de invoering van nieuwe normen (op basis van nieuwe beleidsdoelen) tot
aanpassingen in het Bouwbesluit. Dergelijke veranderingen brengen extra (aanpas-
sings)kosten voor bouwondernemingen met zich mee, zoal s (initieel) hogere rekenkos-
ten en extra kosten voor inschakeling van externe deskundigen (zie BEA (1995)).

Het MDW-rapport bevat reeds een groot aantal aanbevelingen ter verbetering van het
Bouwbedluit, onder andere op het gebied van de toegankelijkheid van de bouwregelge-
ving. Voorts stelt de MDW-werkgroep dat de overheid zou moeten bezien of zij zoveel
mogelijk beleidsdoel en aan de markt kan overlaten. Dewerkgroep stelt dan ook voor om
te bekijken of lichtere instrumenten dan regelgeving wellicht mogelijk zijn.

Het Bouwbedluit werkt weliswaar kostenverhogend, zowel materieel alsadministra-
tief, maar werkt vanwege de uniformiteit van de regels nationaal in principe niet
concurrentieverstorend. Bovendien wordt bij het verlenen van een bouwvergunning het
bouwplan door de gemeente ook getoetst op de eisen van het Bouwbesluit zodat
naleving van de eisen gewaarborgd is. Wel kan het Bouwbesl uit een toetredingsbelem-
mering vormen voor (buitenlandse) bedrijven vanwege de ingewikkeldheid van de
regelgeving. De complexiteit wordt nog versterkt doordat uit hoofde van andere
regelgeving dan het Bouwbedluit ook nog bouwtechnische eisen aan bouwwerken
worden gesteld die soms raken aan de eisen vanuit de bouwregelgeving. Het gaat dan
met name om de Wet Milieubeheer, Wet Bodembescherming en Arbo-wetgeving.

Naast het Bouwbesdl uit staat i n de Woningwet aangegeven wel ke el sen gemeentenvia
bouwver ordeningen mogen voorschrijven. De bouwverordening moet voorschriften
omvatten omtrent administratieve bepalingen, welstandsbepalingen, tegengaan van
bouwen op verontrei nigde bodem, uitvoeren van bouw- en sloopwerkzaamheden, en het
gebruik van bouwwerken. Daarnaast mag een bouwverordening enkel e stedenbouwkun-
digevoorschriften bevatten voor zover een bestemmingsplan hierinniet voorziet of zelfs
ontbreekt.

Met deze eisen kan de Woningwet op een aantal punten™ overlappen met andere
wetten, zoal s de Wet Milieubeheer en de Wet bodembescherming. Bovendien blijkt dat
gemeenten verschillende condities opleggen bij de aanvraag van een bouwvergunning,
en dewelstands- en toezi chtsprocedures op uiteenlopende wijze behandelen (zie MDW
(1997)). De MDW-werkgroep stelt voor om de voorschriften conform de bouwverorde-
ningen op een aantal punten te uniformeren of terug te dringen, en de kosten/leges van

5 Dat wil zeggen voorkomen van bebouwing op verontreinigde grond, verplicht grondonderzoek scheiden
en afvoeren van bouw- en sloopafval.
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de vergunningverlening te koppelen aan de daadwerkelijk gemaakte kosten.

Voor de toetsing van bouwwerken maakt de Woningwet een onderscheid naar drie
categorieén: vergunningsplichtige, meldingsplichtige en vergunningsvrije bouw-
werken.'® Woningnieuwbouw is altijd vergunningsplichtig. De termijnen voor de
Nederlandse vergunningverlening blijken lang te zijn in vergelijking met zeven andere
Westeuropese landen (Visscher (1997)).

Voorts regelt de Woningwet de planning, programmering en verdeling van de aard
en omvang van de te bouwen woningen. Hierin komt de Woningwet met veel andere
wetten in aanraking, zoals de Huisvestingswet, de Huurprijzenwet en de Wet op de
Ruimtelijke Ordening. Op grond van de Woningwet worden bouwlocaties aangewezen
en het aantal te bouwen goedkope woningen gefaciliteerd. In het kader van het laatste
ishet Besluit Locati egebonden Subsidies, onderdedl van de Woningwet, werkzaam. Dit
bedluit dient om de ontwikkeling van bouwlocaties te bevorderen door het wegnemen
van financiéle belemmeringen, opgeworpen door hoge grondkosten. In dit kader
hanteren gemeenten bepaal de woningdichtheden en dienen zij een lage grondprijsvoor
sociale woningen in rekening te brengen. Eventuel e verliezen die bij dit | aatste worden
geleden moeten door de gemeenten worden verhaald op de vrije sector. Het effect van
de Woningwet op het kwalitatieve aanbod in relatie tot de consumentenvoorkeuren
wordt in hoofdstuk 4 beschreven.

De Woningwet en de Wet op de Ruimtelijke Ordening beperken tezamen het aanbod
van woningbouwlocaties. Hierdoor ontstaat een schaarstepremie op grond. Het rijk legt
de algemene uitgangspunten van het ruimtelijk ordeningsbeleid vast in een Planologi-
sche KernBedlissing, die vervolgens in provinciale plannen en gemeentelijke
bestemmingsplannen nader wordt uitgewerkt. Het huidige beleid staat verwoord in de
Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra (VINEX).Het VINEX-beleid is gericht op de
bundeling van de verstedelijking door middel van de concentratie van de bouw van
nieuwe woningen in en rond stadsgewesten (VINEX-locaties). Door daar compact te
bouwen worden open ruimten zo veel mogelijk ontzien en wordt ook de groei van de
mobiliteit in het woon-werkverkeer afgeremd. Op basis van de Wet Ruimtelijke
Ordening bepaalt uiteindelijk het gemeentelijke bestemmingspl an degebruiksmogelijk-
heid van een stuk grond.

Ter bestrijding van bel asting- en premieontduiking stelt de Wet Ketenaansprakelijkheid
de hoofdaannemer aansprakelijk voor de premies alsmede de belastingen die de
onderaannemer en zijn onderaannemersverschuldigd zijn. Dezewet isingevoerd omdat
in het verleden sommige onderaannemers en koppelbazen een concurrentievoordeel
behaalden door geen loonbelasting en/of sociale premies af te dragen. Deze wet
illustreert dat de bouw soms specifieke regelgeving behoeft, omdat werknemers op

% Alledrie categorieén moeten wel altijd in overeenstemming zijn met het Bouwbesluit.
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steedsanderelocatiesenin andere samenwerkingsverbanden werkzaam zijnenmal afide
bedrijven daarbij dewetten proberen teontduiken. DeWet K etenaansprakelijkheid leidt
wel tot extraadministratieve lasten en toetredingsbelemmeringen vanwege eisen t.av.
reputatie en solvabiliteit.

Naast een bouwvergunning moet er door een gemeente ook een milieuvergunning
worden afgegeven voordat met de bouw van een woning gestart mag worden op basis
van de Wet Milieubeheer. Deze wet schrijft tevens technische voorschriften voor in
verband met milieubeheer. Het is de bedoeling dat deze voorschriften onderdeel gaan
uitmaken van het Bouwbesl uit. Daarnaast bevat de Wet Milieubeheer verordeningenten
aanzien van de bescherming van de kwaliteit van het grondwater, het toepassen van
afvalstoffen in werken en het storten van bouw- en sloopafval.

Bovendien bestaan er op regionaa niveau (stadsgewesten, provincies of grote
gemeenten) convenanten gericht op het bevorderen van het zogenoemde ‘ duurzaam
bouwen’. Het gaat hierbij om een manier van bouwen die beter past bij een duurzame
ontwikkeling. Allerlel voorschriften, bijvoorbeeld ten aanzien van het gebruik van
tropisch hardhout, wijken daardoor regionaal af, zodat bouwbedrijven die in meerdere
regio’s actief zijn zich per regio in de afspraken/voorschriften moeten verdiepen, wat
tot een verhoging van de kosten leidt. Er is een poging tot uniformering ondernomen
door het vaststellen van een Nationaal Pakket van maatregel en voor duurzaam bouwen,
dat op vrijwillige basis kan worden toegepast. Overwogen wordt om dit voor een deel
op te nemen in het Bouwbesluit.

De Arbeidsomstandighedenwet, kortweg Arbo-wet, is een kaderwet gericht op de
algemene zorg voor veiligheid, gezondheid en welzijn van de werknemers. De
regelgeving is enerzijds gericht op het beleid van een bouwonderneming en anderzijds
specifiek op bouwprojecten en de uitvoering op de bouwplaats. In het kader van het
eerste element dient een bouwbedrijf een Arbo-beleidsplan en een Arbo-jaarverslag op
testelleneneen Arbodienst in teschakelen o.a. voor verzuimbeleid. Het tweede el ement
heeft betrekking op bedrijfshulpverlening, bouwplaatsvoorzieningen, instructie van
personeel op Arbo-gebied, machineveiligheid en het gebruik van gevaarlijke stoffen.

Bij de Arbo-wet is een heroriéntatie gaande met als doel de regelgeving wat minder
gedetailleerd te maken door zo mogelijk middelvoorschriften te vervangen door
doelvoorschriften. Doordat dan meer het gewenste resultaat wordt voorgeschreven dan
de weg waarlangs dat bereikt moet worden, wordt de verantwoordelijkheid voor het
arbobeleid meer hij de bedrijven gelegd.

DeArbo-wet iszeer relevant voor bouw vanwege de hogere kans op bedrijfsongeval -
len. De Arbowetgeving leidt tot een verhoging van de kosten in devormvan administra-
tieve lasten en andere nalevingskosten. Bij de andere nalevingskosten gaat het om de
meerkosten die bouwondernemingen maken om te voldoen aan de Arbo-regelgeving.
DeArbo-wet kan concurrentieverstorend werken, wanneer sommigebedrijvenderegels
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aan hun laars lappen ten einde een kostenvoordeel te behalen. Vanwege steeds
veranderende | ocaties en samenwerkingsverbanden wordt controle op naleving van de
Arbo-regelsbemoeilijkt. Bovendienwordt binnen het niet-georgani seerde bedrijfsleven
nogal eens makkelijk omgesprongen met de Arbo-regelgeving (Hulshoff (1996)).
Daarom wordt ook van de zijde van de georganiseerde werkgevers gepleit voor een
adequaat systeem van handhaving en controle ter voorkoming van concurrentieverval-
sing (AVBB (1996)). Daarbij iseen belangrijkerol weggel egd voor de Arbeidsinspectie
(I-SZW).

Wanneer een aspirant-ondernemer zich wil vestigen alsalgemeen bouwondernemer, dan
moet hij volgens de Vestigingswet voldoen aan enkele ‘eisen van algemene onderne-
mingsvaardigheden’ en aan de specifieke ‘eisen van bedrijfstechniek’ voor het
bouwbedrijf (Ritmeijer (1997b)). De eerste categorie stelt eisen aan de kennis van
bedrijfsvoering, zoals marketing, operationeel management, personeel en organisatie,
financiél e administratie en management. De tweede categorie vormt een aanvulling op
de eisen van algemene ondernemingsvaardigheden en hebben betrekking op de
bedrijfsvoering in een specifieke bedrijfstak, zoads de algemene burgerlijke en
utiliteitsbouw, metselaars- en timmerbedrijf.

Om aan de eisen te kunnen voldoen kan de aspirant-ondernemer een specifieke
ondernemeropleiding voor het aannemersbedrijf volgen dat wordt afgesloten met
examinering voor een vakdiploma Naast de HBO opleidingen voor bouwtechnische
bedrijfskunde verzorgt ook de stichting Kader- en Ondernemersopl eiding Bouwbedrijf
(gelieerd aan het AVBB) een opleiding voor algemene ondernemingsvaardigheden en
bedrijfstechniek voor het algemeen bouwbedrijf, evenal s een opleiding voor gespeciali-
seerde aannemers (metselaars- en timmerbedrijven).

In 1996 is de vestigingswet versoepeld, waardoor de toetredingsbelemmeringen zijn
verminderd. Zo gelden er voor de sector Burgerlijke en Utiliteitsbouw nog wel enkele
specia e eisen ten aanzien van bedrijfstechnieken, maar niet meer voor schilders. In het
algemeen zal gelden dat concurrentie tussen kleine bouw- en afwerkingsbedrijven is
toegenomen met een bijbehorend neerwaarts prijseffect. Voor de woningnieuwbouw is
dus versoepeling van de vestigingswet derhalve vooral relevant voor de concurrentie
tussen onderaannemers.

Resumé

De hierboven beschreven wet- en regel geving heeft geleid tot een complex systeem van
soms overl appende regel geving. Zowel bij het bouwbedl uit al's de Arbowet worden wel
pogingen ondernomen om regelgeving minder gedetailleerd te maken door meer te
werken met prestatie-eisen en minder met middelenvoorschriften. De regelgeving is
dermate ingewikkeld voor bedrijven dat een grondige studie nodig is om de regels te
kunnen toepassen. Activiteiten gericht op het verwerven van deze kennis kunnen als
verzonken kosten beschouwd worden, die toetreding van nieuwe, vooral buitenlandse
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bedrijven belemmert. Landelijkeuniformering van regel svoorkomt dat er toetredingsbe-
lemmeringen op locale markten ontstaan.

De regelgeving werkt kostenverhogend, zowel materieel als administratief. Voor
zover de regelgeving leidt tot vermindering van de negatieve externe effecten zijn de
materiéle kosten de prijsvan het internaliseren van externe effecten. Hierdoor verbetert
in principe de allocatieve efficiéntie. In het geval dat vanwege informatieproblemen of
paternalistische overwegingen de prestatie-eisen zwaarder zijn dan strokend met de
preferenties van consumenten, is er sprake van een marktverstoring.

De administratieve lasten van uitvoering van regels leiden in ieder geval tot een
kostenverhoging die de alocatieve efficiéntie verstoort. Bij de vormgeving van
regelgeving op gebied van milieu, veiligheid en ruimtelijke kwaliteit iser dus een trade
off tussen administratieve lasten en allocatieve efficiéntie. De administratieve lasten
kunnen beperkt worden door afwijkende regional e voorschriften zoveel mogelijk tegen
te gaan, de regels zo eenvoudig en transparant mogelijk te maken en door regelgeving
zo min mogelijk te laten overlappen.

Deregelgeving leidt tot verstoring van de concurrentieverhoudingen wanneer regels
ontdoken kunnen worden, zodat ontduikers een kostenvoordeel kunnen behalen. Door
de steedswi sselendel ocaties en samenwerkingsverbandeniscontrolein de bouw veelal
moeilijker dan in andere bedrijfstakken. Hierdoor is ook de kans groter dat bedrijven
regel saan hunlaarslappen. llustratief isdat voor deinning vanloonbel asting en sociale
zekerheidspremies specifiek voor de bouwnijverheid een aparte wet is gemaakt om
betaling te waarborgen. Verstoring van de concurrentieverhoudingen kan vermeden
worden door een effectieve controle op de naleving van de regels. Daarbij is het tevens
van belang dat er geen regionale verschillen optreden bij de uitvoering van de
control etaken.

3.2 Karakteristieken van de productie van nieuwbouwwoningen

Karakteristieken van de bouwnijverheid
De feitelijke bouwproductie in de uitvoeringsfase heeft een aantal bijzondere
kenmerken, waardoor de bouwnijverheid duidelijk afwijkt van andere bedrijfstakken
zoalsdeindustrie of de dienstverlening. Typerend voor de productie in de bouwnijver-
heid is dat deze is gebonden aan projecten, die verschillen naar locatie, omvang en
ontwerp. In tegenstelling tot de industrie vindt er geen massaproductie plaats van min
of meer standaardproducten op een vaste locatie volgens een vast procédé. De
bouwnijverheid brengt juist heterogene producten voort waarvoor steeds wisselende
combinaties van bouwtechnieken, -procédés en - materialen nodig zijn. Daarbij vindt
de productie telkens op een andere locatie plaats en in steeds wisselende samenwer-
kingsverbanden van bedrijven binnen en buiten de bedrijfstak bouwnijverheid.

Er is een grote verscheidenheid aan bedrijven betrokken bij bouwproductie. Alleen
a het bedrijvenbestand binnen de bouwnijverheid zelf kenmerkt zich door een grote
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diversiteit qua grootte en soort activiteiten. Zo zijn er bedrijven die zich specialiseren
in de ruwbouw of de afwerking van bouwwerken. Het gros van bouwondernemingenis
relatief klein en veelal gespecialiseerd in kleinere woning- en utiliteitsbouw-projecten.
Maar er zijn ook tal van grote concerns die hun activiteiten naar meerdere sectoren
hebben uitgebreid, zoals projectontwikkeling en grond-, weg- en waterbouw. Zeven a
acht bouwconcerns hebben zelfs een omzet van meer dan f 1 mld (Coopersen Lybrand
(1997)).

In tegenstelling tot de dienstverlening kenmerkt het uiteindelijke product zich door
een lange levensduur. Als leverancier van investeringsgoederen is de bouwnijverheid
een conjunctuurgevoelige bedrijfstak. Vanwege deze conjunctuurgevoeligheid, maar
ook vanwege de projectmatige manier van werken kenmerkt de bouwnijverheid zich
voortsdoor een behoorlijkeflexibiliteitin het aantrekken en af stoten van personeel . Het
bouwproces, zeker in dewoningbouw, isarbeidsintensi ef vergel eken met hetindustriéle
productieproces.

De bouwnijverheid is een typisch op de binnenlandse afzet gerichte bedrijfstak:
export enimport zijn in vergelijking met de industrie van beperkte betekenis. Vanwege
het | ocatiegebonden karakter van de productievindt de concurrentie op de binnenlandse
markt in hoofdzaak plaatstussen binnenlandse producenten. Wel zijn onder invloed van
de Europese eenwording meer Nederlandse aannemers op de buitenlandse markt actief
geworden, en omgekeerd hebben buitenlandse bouwers wat meer belangstelling
gekregen voor de Nederlandse markt. Vanwege de geringe buitenlandse concurrentie
en de lage prijselagticiteit van de vraag levert de doorberekening van hogere kosten in
de af zetprijzen doorgaans weinig problemen op in de bouw.

De bedrijfstak bouwnijverheid wordt statistisch nader onderscheiden in de volgende
onderdelen: burgerlijkeenutiliteitsbouw (B& U), grond-,water- en wegenbouw (GWW),
bouwinstallatie, afwerking van gebouwen en overige werkzaamheden. Tabel 3.1 leert
dat de B&U-bedrijven de belangrijkste groep vormen. Hoofdaannemers in de
woningnieuwbouw maken onderdeel uit van de B& U-sector. Bij deze grote aannemers
is vedlal nauwelijks sprake van specialisatie. Om risico’s te spreiden (onder andere
vanwege conjunctuurschommelingen) richten zij zich zowel op de woningbouw alsde
utiliteitsbouw. Onderaannemers specialiseren zich vaak wel in een beperkt aantal
onderdelen van het bouwproces. Onderaannemers die actief zijn in de woningnieuw-
bouw, bevinden zichin de B& U-sector, de bouwinstallatieen de afwerking. Dekleinere
bedrijven in de drie laatste genoemde subsectoren leggen zich overigens vooral toe op
onderhoudswerkzaamheden en verbouwingen.



REGELGEVING EN KARAKTERISTIEKEN WONINGNIEUWBOUW 35

Tabdl 3.1 Nadere onderverdeling van de bedrijfstak bouwnijverheid, 1995

Aantal bedrijven®  Aantal werknemers®  Productiewaarde

x 1000 % x 1000 % mid gld %
Burgerlijke en utiliteitsbouw 10,5 35 136,0 37 41,4 47
Grond-, water- en wegenbouw 2,7 9 59,1 16 14,7 17
Bouwinstalatie 7,2 24 99,4 27 19,2 22
Afwerking van gebouwen 7,7 26 51,7 14 78 9
Overige werkzaamheden 19 6 21,0 6 4.6 5
Totaal 30,0 100 367,3 100 87,8 100

@ Exclusief zelfstandigen zonder personeel.
® In arbeidsjaren.
Bron: CBS (1998b).

Tabel 3.2. geeft de verdeling van het aantal bedrijven, de (netto) productie'” en de
werkgelegenheid van bouwbedrijven in de burgerlijke en utiliteitssector naar
grootteklassen in 1995. Hieruit blijkt dat de middelgrote bouwondernemingen het
grootste aandeel hebben in de (netto) productie en werkgelegenheid. Het aanta
zelfstandigen zonder personeel (zzp-ers) is weliswaar groot (zo’'n 10.000), maar hun
aandeel in de totale productie en werkgelegenheid is vrij klein.

Tabel 3.2 Aantal bedrijven, netto productieenwerkgelegenheid naar groottekl as-
sein de burgerlijke en utiliteitsbouwsector, 1995

totaal zzp aantal werknemers
1-9 10-99 >100

%

Aantal bedrijven (dzd) 20,6 489 37,1 13,2 0,8
Netto productie ( mid gulden) 26,9 3,6 19,3 47,6 29,4
Aantal werkzame personen (dzd personen) 157,9 8,4 24,1 45,0 22,2

Bron: CBS(1997).

Vanwege de toenemende industrialisatie in het bouwproces wordt de toeleverende
industrie steeds belangrijker voor de uitvoerende bouw. Industrialisatie houdt in dat
verschillende bouwonderdelen fabrieksmatig worden gebouwd en soms ook door de

Y D w.z detotale productie verminderd met de betalingen aan andere (onder)aannemersin de bouwnijver-
heid.
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leveranciers worden geinstalleerd, waardoor bouwondernemingen zelf minder
bouwactiviteiten verrichten. Door deze uitbesteding van activiteiten besparen zij een
deel van de arbeidskosten en kunnen zij de bouwtijd verkorten (zie Jansen (1996b)).
Maar met de industrialisatie verschuiven zij met een deel van hun productie ook een
deel van hun innovatief vermogen naar de toeleverende industrieén. Vandaar dat de
technologische ontwikkeling in deze industrieén steeds belangrijker wordt voor de
bouwnijverheid.

Uit tabel 3.3 blijkt dat deindustrialisatie vooral betrekking heeft op deleveringenvan
de metaal productenindustrie (met name werkplaatsen voor metaal constructies) en in
mindere mate op de leveringen van de hout- en bouwmaterialenindustrie. Dit kan
worden af gel ezen aan de mate waarin de volumemutatie van debinnenlandseleveringen
vantoel everanciersde volumemutatie van de bouwproductie overtreft. VVoortsblijkt het
belang van onderaanneming in de bouwnijverheid toe te nemen.

Tabel 3.3 Input- en outputgegevens bouwnijverheid en -installatiebedrijven,
1987-1996

1987 Volume Prijs 1996
midgld  mutaties per jaar in % mid gld
Binnenlandse levering goederen 10,7 2,3 2,0 15,7
w. v. hout- en bouwmaterialenindustrie 51 17 24 73
metaal productenindustrie 21 4,6 1,8 38
Binnenlandse levering diensten 7,9 4,0 1,7 131
Interne leveringen bouwnijverheid 12,7 2,8 2,8 20,9
Invoer 79 3,8 0,8 11,8
Totaal verbruik 39,1 3,1 2,0 61,5
Toegevoegde waarde 22,5 0,6 39 334
Totale productie bouwnijverheid 61,6 2,3 2,6 94,9
Netto productie bouwnijverheid 48,9 1,9 2,8 74,0

& Totale productie gecorrigeerd voor de interne leveringen
Bron: CBS input/output tabellen volgens SBI’ 93.

Bij eeninternationalevergdlijking (Schellevis(1995)) blijkt de Nederlandse bouwnijver-
heid qua arbeidsproductiviteit een middenpositiein te nemen. De arbeidsproductiviteit
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in Belgié, de Verenigde Staten en Japan blijkt hoger te zijn en in Denemarken en
Frankrijk lager. Deze rangorde hangt echter mede samen met verschillen in de
samenstelling van de bouwproductie. Ook wat betreft de loonkosten per uur bevindt
Nederland zich in een middenpositie. De bruto loonkosten per gewerkt uur zijn het
hoogst in Duitsland en Japan. Nederland kent lage tot gemiddelde materiaalkosten.
Voortsvalt op dat vooral de grote bouwersin Nederland en Frankrijk een relatief groot
deel van de totale bouwproductie voor hun rekening nemen. Het aandeel van de vier
grootste bouwersin de binnenlandse bouwproductie bedraagt in Nederland bijna 10%.

Vergelijkend onderzoek van Stoffers (1995) leert dat verschillende bronnen een
diffuus beeld opleveren ten aanzien van de bouwprijzen in Nederland in vergelijking
met andere landen. Wel is duidelijk dat de bouwkosten van sociale woningbouw in
Nederland laag zijn. Dit wordt echter deels bepaald door verschillen in kwaliteit en
grootte van de woningen.

Woningnieuwbouw

Al een aantal jaren achtereen worden bouwvergunningen verleend voor circa 100.000
woningen. Tabel 3.4 toont de verdeling van de woningbouw naar opdrachtgever, naar
type (huur versus koop) en stichtingskostenklasse. Op de nieuwbouwmarkt domineert
tegenwoordig de duurdere koopwoning in de ongesubsidieerde sector. De belangrijkste
categorie aanbiederszijn de bouwersvoor de markt, dat wil zeggen bouwonderneming-
en en projectontwikkel aars. Woningcorporaties en particulieren op eigen kavels spelen
een vedl minder belangrijkerol.

Figuur 3.1 toont dat het aandeel van goedkope huur- (en koop)woningen drastisch is
teruggelopen in de jaren tachtig en negentig. Dit spoort met het in de Nota Volkshuis-
vesting in de Jaren Negentig vastgelegde beleid tot een sterkere marktoriéntatie in de
woningnieuwbouw. Vroeger werden onder een strakke overheidsregiegrote hoeveel he-
den in serie geproduceerde, goedkope sociale huurwoningen en premiehuur- en
koopwoningen op de markt gebracht. Wat betreft de goedkope huurwoningen speelden
woningcorporaties daarbij een belangrijke rol vanwege hun taak om te zorgen voor het
betaal baar huisvesten vanlagereinkomensgroepen. Tegenwoordig zijnwoningcorpora-
ties echter ook op bescheiden schaal actief in het (middel)dure huur- en koopsegment
(zie ook hijgaand kader).

Binnen de categorie bouwersvoor de markt spelen de grote projectontwikkel aars, die
verenigd zijnin de Neprom,*® in toenemende mate een belangrijkerol (Neprom (1998)).
In 1997 verzorgden Neprom-leden bijna een derde van het totaal aantal opgeleverde

8 pe Neprom is de Vereniging van Nederlandse Projectontwikkeling Maatschappijen. De Neprom kent 55
leden, verdeeld over drie bloedgroepen: projectontwikkelingsmaatschappijen verbonden aan een
bouwconcern, projectontwikkelingsmaatschappijen verbonden aan een financiéle instelling en overige
maatschappijen.
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woningen, namelijk circa 28.000 woningen. Dit is een stijging met bijna 50% ten
opzichte van 1996 en voor 1998 wordt een verdere stijging met ruim 15% voorzien.
Deze stijging hangt samen met het goed op gang komen van de woningproductie in
VINEX-gebieden. In deze gebieden hebben projectontwikkelaars grondposities
verworven om zich te verzekeren van bouwrechten. In 1997 werden van de vermelde
28.000 woningen er bijna 18.000 ook gebouwd door Neprom-leden. Van de door
Neprom leden ontwikkel de koopwoningen behoorde driekwart tot het dure segment.

Tabel 3.4 Verleende bouwvergunningen naar opdrachtgever en stichtingskosten-
klasse, 1997

Bouwersvoor  Woningbouw-  Rijk, gemeenten Andere particuliere  Totaal
de markt verenigingen  Ingtitutionele  opdrachtgevers
C.q. corporaties beleggers

x 1000 woningen

Goedkope huur? 1,3 12,0 0,2 0,2 13,8
Goedkope koop® 6,4 1,7 0,2 0,1 8,4
Middelbare huur® 1,6 4,2 0,4 0,1 6,2
Middeldure koop® 15,5 23 0,4 1,1 19,3
Dure koop en huur 37,9 25 0,9 12,5 53,8
Totad 62,6 22,7 2,0 14,1 101,5

@ Maandelijkse huur lager dan f 650,-.
®V/.0.N.-verkoopprijs lager dan f 167.000,-.

¢ Maandelijkse huur tussen f 650,- en f 870,-.
4V.0.N.-verkoopprijs tussen f 167.000,- en f 238.000,-.
Bron: CBS, Statistisch Bulletin 18, 18 mei 1998.

Kolpron (1997) heeft een onderzoek uitgevoerd naar de verdeling van de grond op
VINEX-uitleglocaties naar eigenaar. Drie grote partijen zijn te onderscheiden:
gemeenten (33%), particulieren (29%) en ontwikkel aars (23%). Daarbij zij aangetekend
dat de verdeling over delaatste twee categorieén problematisch is vanwege het gebruik
van optierechten, waardoor een scheiding tussen juridisch en economisch eigendom
wordt aangebracht. Speculanten hebben slechts 4% van de grond in eigendom. Bij de
ontwikkeling van delocaties wordt het bouwclaimmodel het meest toegepast (72% van
de woningen). Bij het bouwclaimmodel verkoopt de ontwikkelaar de grond aan de
gemeente, die de grond bouwrijp maakt en vervolgensterug verkoopt aan de ontwikke-
laar onder verlening van bouwrechten.

Inmiddelsishet woningtekort drastisch verminderd en zal deze op middellange termijn
nog verder teruglopen (zie CPB (1997b)). Hierdoor kan de woningmarkt geleidelijk
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Woningcor poraties en projectontwikkeling

Een betrekkelijk nieuw fenomeen isdat sinds kort woningcor poraties zich op rel atief
bescheiden schaal bezig houden met projectontwikkeling van (middel)dure koop-en
huurwoningen. In 1997 ging het in het dure segment om ongeveer 2500 woningen en
in het middeldure segment om ruim 6000 woningen (zie tabel 3.4). Bij deze
activiteiten concurreren zij met projectontwikkelaars en bouwbedrijven.

In 1996 washijna een kwart van de cor por atiesactief in het (middel)dur e segment
(Post (1996)). Veelal gebeurt dit in gemengde projecten van sociale huurwoningen
en vrije sectorwoningen om kruissubsidiéring mogelijk te maken. Vooral de grote
corporaties zijn op VINEX-locaties actief met combinatieprojecten. Een op de vijf
corporaties werkt overigens bij de bouw wel samen met ontwikkelaars vanwege
kosten- en risicodeling en de ervaring van ontwikkelaars met planontwikkeling. Bij
projecten die volledig gericht zijn op de vrije sector gaat het vooral om kleinere
projecten in de bestaande stad, die aansluiten bij het beheer van de bestaande
voorraad sociale huurwoningen in buurten.

Volgens een enquéte van het EIB (Post (1996)) is het belangrijkste motief van
corporaties voor projectontwikkeling in de vrije sector om extra inkomsten te
genereren waarmeezij de aanvangshuren van nieuwe social e huurwoningen kunnen
drukken en deonrendabel einvesteringen mogelijk maken diezj ommaatschappelijke
redenen plegen. De ontwikkeling van (middel)dure woningen is dus gericht op
kruissubsidiéring van de goedkope sector. De vraag is echter of corporaties over
voldoende kennis en ervaring beschikken om dit efficiént te doen en of daarbij geen
sprake is van oneigenlijke concurrentie omdat woningcorporaties niet-vennoot-
schapsbel astingplichtig zijn.

Van oudsher laten woningcor por atieswoningen in de social e huur sector bouwen.
Op VINEX-locaties zijn woningcor por aties betrokken bij de nieuwbouw, omdat het
streven isdat circa 30% van de woningen op deze locatiesin de social e sector wordt
gerealiseerd. Gewoonlijk geeft de gemeente daarbij grond uit aan de locale
corporatie(s). Er zijn geen procedures om meerdere corporaties, deels uit andere
gemeenten, naar de beschikbaregrond telaten dingen. Een dergelijke procedure zou
de mogelijkheid bieden om de grond te gunnen aan die corporatie die gegeven de
volkshuisvestingstaakstel ling van cor por aties, op de meest efficiéntewijze eenwoning
met een bepaal d kwaliteitsniveau weet aan tebieden. X-inefficiéntieskunnen hierdoor
verminderen, locale monopolies door broken.

Deze en ander e kwesti es komen specifieker aan de ordein het komende onder zoek
naar het functioneren van woningcorporaties in het kader van het kabinetsproject
‘Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit’.
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veranderen van een aanbiedersmarkt in een vragersmarkt. Het verschil tussen beide
marktrégimes heeft zijn oorsprong in de elasticiteit van het aanbod. Veranderingen in
de vraag werken dan anders door. Bij een inelastisch aanbod leidt een vraagstijging tot
slechts weinig extra woningen of kwaliteit, maar wel tot een sterke prijsstijging.
Bouwbedrijven kunnen op een dergelijke aanbiedersmarkt gemakkelijk woningen van
geringere kwaliteit afzetten. Op een aanbiedersmarkt kan ook sprake zijn van
rantsoenering. Bij een elastisch aanbod | ei dt een vraagschok daarentegen tot een geringe
prijsstijging. In deze omstandigheden is het voor consumenten gemakkelijker om
woonwensen te realiseren. Er is dan sprake van een vragersmarkt.

Figuur 3.1 Verdeling woningnieuwbouw naar categorieén, 1978 - 1997
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De daling van het kwantitatieve woningtekort laat onverlet dat er een duidelijke
kwalitatieve ‘mismatch’ op de woningmarkt bestaat: er is een (potentieel) tekort aan
(duurdere) koopwoningen en een (latent) overschot aan huurwoningen op de woning-
markt. Onder invloed van dewel vaartsontwikkeling, delage rente en deverruiming van
de hypotheekmogelijkheden voor tweeverdieners is de vraag naar (duurdere) koop-
woningen sterk gestegen. Voorts zijn er belangrijke regionale verschillen in de markt-
verhoudingen. Zo is de woningmarkt in belangrijke delen van de Randstad nog
behoorlijk gespannen, terwijl in het Noorden van het land en Zeeland zelfssprakeisvan
leegstand.

De uitbreidingsvraag van woningen in de periode 1996 - 2010 varieert in de CPB-
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lange termijn scenario’ s tussen 760.000 en 1.110.000 woningen (CPB (1997c)). Op dit
moment en in de komende jaren moet aan de uitbreidingsvraag naar woningen in het
algemeen en het duurdere segment in het bijzonder worden voorzien door grootschalige
woningbouw op de zogenoemde VINEX-locaties. De midden-variant van het in 1996
geactualiseerde VINEX-programmavaoorziet in de bouw van 875.000 woningen tot het
jaar 2010.

Bij de bouw op VINEX-locaties worden taakstellingen en normen gehanteerd die de
rijksoverheid vanwege vol kshuisvestings- en ruimtelijke ordeningsdoel stellingen heeft
opgesteld. Ten aanzien van de verdeling naar stichtingskostenklasse fungeert als
indicatieve taakstelling dat 30% van de woningnieuwbouw op een VINEX-locatie
betrekking moet hebben op de sociale sector.'® Daarnaast zijn er normen ten aanzien van
de bebouwingsdichtheid op basis waarvan het rijk, in het kader van het Beduit
L ocatiegebonden Subsidies, subsidiesverl eent aan gemeentenvoor deontwikkelingvan
deze locaties. Gemiddeld over alle VINEX-locaties wordt uitgegaan van een bebou-
wingsdichtheid van 32 woningen per ha. De dichtheden variéren per regio, afhankelijk
van de grondprijs. In het Noordoosten zijn de dichtheden aanmerkelijk lager dan in de
Randstad (17 versus 37 woningen per ha). Daarnaast liggen de dichtheden in
binnenstedelijke gebieden weer hoger dan in uitleggebieden en ook in stadsgewesten
hoger dan in overige gebieden.

In het kader van het Besluit Locatiegebonden Subsidies mag er minder compact
gebouwd worden dan volgens de normdichtheden op basis waarvan de subsidies zijn
toegekend. Wanneer een gemeente lagere dichtheden hanteert, zal zij echter wel meer
moeite hebben om de grondexpl oitatie kostendekkend te krijgen. Daarnaast zijn er met
stadsgewesten VINEX -convenanten af gesl oten waarin af spraken zijn gemaakt omtrent
het aantal te bouwen woningen. Indien niet voldaan wordt aan de prestatie-af spraken
kan het rijk verleende subsidies voor o0.a. grondkosten, openbaar vervoer en infrastruc-
tuur terug vorderen. Het eersteijkpunt ligt in 2000. Een achtergrond van deze af spraken
is bijvoorbeeld dat een bepaald aanbod van reizigersis nodig is om de exploitatie van
het openbaar vervoer naar de VINEX-locaties in de toekomst mogelijk te maken.
Daarbij geldt: hoeminder woningen, hoeminder reizigers. Deprestatie-af sprakenlijken
derhalve moeilijk haalbaar wanneer |agere dichtheden worden gehanteerd.

Opvallend is dat er in de periode 1995 - 2000 vooralsnog meer gebouwd wordt in
gebieden buiten de VINEX-locaties en minder in grote VINEX-locaties dan gepland.®
In deniet-VINEX-locaties gelden de strenge VINEX bouwnormen niet. Het achterblij-

19 | een aantal convenanten fungeert dit percentage als maximumpercentage voor goedkope woningbouw.

20 Op de grote VINEX-locaties zullen naar verwachting bijna 160.000 woningen worden gebouwd in de
periode 1995 -2000 en in de overige gebieden 170.000 (VROM (1998)). Daarmeeis de bouwproductiein de
niet VINEX-locaties circa 30.000 woningen hoger en die op de grote VINEX-locaties 30.000 lager dan ten
tijde van het opstellen van de VINEX-contracten werd voorzien.
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ven van de bouw op VINEX-locaties hangt overigens ook samen met trage procedures
o.a. door problemen bij de grondverwerving. Wel roept de onvoorziene ontwikkeling
van locaties met minder strenge normen de vraag op in hoeverre de VINEX-normen
aangluiten bij de wensen van de consument en in hoeverre deze niet-VINEX locaties
kunnen gaan concurreren met de VINEX-woningbouw. Op basis van de welvaartsont-
wikkelingindrielangetermijn scenario’ sschetste het CPB (1997c¢) eerder het beeld dat
huishoudens in de toekomst een bebouwingsdichtheid wensen die duidelijk onder de
VINEX-normen ligt.

Uit recent onderzoek van Kolpron (1998) blijkt overigens dat bij de bouw van de
eerste 55.000 woningen op VINEX -l ocaties de gemi ddel de bebouwingsdichtheid onder
delandelijkenorm ligt, namelijk bijnaop 27 woningen per ha. Daarbij komen wel grote
regionale verschillen in de dichtheden naar voren, van 50 woningen per ha op een
locatie in de Randstad tot 16 woningen per hain het Zuiden. De studie laat voorts zien
dat op de onderzochtelocatiesin het Westen vaak in hogere dichtheden wordt gebouwd
dan genormeerd, terwijl in alle overige locaties in lagere dichtheden wordt gebouwd.
Onduidelijk isin hoeverre de onderzochte locaties representatief zijn voor het gehele
VINEX-programmaquaregional everdeling en verdeling over stichtingskostenklassen.
Kolpronwijst er bijvoorbeeld op dat de uiteindelijk dichtheden hoger zou kunnenliggen
dan de nu berekende dichtheden, omdat er vooral snog procentueel minder appartemen-
ten en meer dure woningen zijn gerealiseerd dan gemiddeld gepland.

Tot slot

In het voorafgaande komen de volgende trends naar voren die voor de nadere analyse
van de werking van de markt voor nieuwbouwwoningen relevant zijn:

® er is sprake van een toenemende industrialisatie in de bouw en een stijging van
onderaanneming. Dit wijst op een verdere specialisatie in het bouwproces en een
toenemend belang van samenwerkingsrel aties.

e op de woningmarkt is het kwantitatieve woningtekort drastisch verminderd, wel
bestaan er nog bel angrijkekwalitatieve discrepanties. Door de sterk gestegen vraag naar
koopwoningen is er een tekort aan (duurdere) koopwoningen ontstaan. Geleidelijk
verandert de woningmarkt van een aanbiedersmarkt in een vragersmarkt.

® de woningbouw is tot 2010 geconcentreerd op de VINEX-locaties waar strenge
bebouwingsnormen en taakstellingen voor de verdeling naar stichtingskostenklassen
worden gehanteerd.



4, Consumentenvoor keur en, projectontwikkeling en gronduitgifte

Devraagin hoeverre op nieuwe bouwl ocaties aan de individuel e consumentenvoor keu-
ren ten aanzien van kenmer ken van woningen wor dt vol daan, staat centraal in de eerste
paragraaf van dit hoofdstuk. Overheidsingrijpen blijkt tot gevolg te hebben dat de
kenmerken van woningen, met name op VINEX-locaties, niet volledig aand uiten bij de
individuel econsumentenvoor keuren. Daarbij leiden het restrictieveoverheidsbeleid ten
aanzien van deruimtelijke ordening en de uitbundige vraag naar koopwoningen tot een
schaarste-rent op grond bij de woningnieuwbouw. Paragraaf 4.2 leert dat door het
verwerven van grondposities proj ectontwikkel aar sen grote bouwbedrijven marktmacht
verkrijgen. Zij kunnen zich hierdoor verzekeren van het recht om woningen te mogen
bouwen. Bij het proces van uitgifte van bouwrijpe grond blijken de kenmerken van de
nog te bouwen woningen in hoge mate bepaald te worden door de gemeente. De
slotparagraaf werkt een aantal veilingopties van bouwgrond en bouwrechten uit die er
voor moet zor gen dat de meest efficiénteeninnovatieve bouwer/pr ojectontwikkel aar aan
bod komt en dat een zo groot mogelijk deel van de aanwezige schaar ste-rent op grond
bij de gemeenten terecht komt.

41 Consumentenvoor keur en

Nieuwbouw en de markt voor bestaande woningen

Het volkshuisvestingsbeleid van de rijksoverheid is er in de jaren negentig op gericht
dat op de markt voor nieuwbouwwoningen het marktmechanisme een belangrijkererol
speelt dan voorheen en dat de centrale sturing van het aanbod wordt verminderd.
Hierdoor worden gemeenten, projectontwikkelaars en bouwondernemingen gestimu-
leerd om meer met de consumentenvoorkeuren rekening tehouden. Vanwegeinkomens-
en preferentieverschillen tussen consumenten bestaan er marktsegmenten voor diverse
typenwoningenvanverschillendekwaliteiten c.q. prijsklassen op verschillendelocaties.
De samenstelling van huishoudens en deleeftijd van woningzoekenden is daarbij onder
meer van invloed op de consumentenvoorkeuren.

Demarkt voor nieuwbouwwoningenisnauw verbonden met demarkt voor bestaande
woningen. Beide markten voorzien in de behoefte aan huisvesting; woningnieuwbouw
is nodig vanwege de uitbreiding van en veranderingen in de vraag. De verkoopprijzen
op de bestaande woningmarkt begrenzen de verkoopprijzen van nieuwe woningen.
Veranderingen in consumentenvoorkeuren, de economische en demografische
ontwikkeling, het bestaande overheidsbeleid en het gedrag van marktpartijen bepalen
desituatie op detotalewoningmarkt. Delagerente, de verruiming van de hypotheekmo-
gelijkheden voor tweeverdieners, derelatief sterke stijging van de huren en de gunstige
inkomens- en werkgel egenheidsontwikkeling hebben de vraag naar koopwoningen de
afgelopen jaren opgestuwd. Hierdoor zijn de prijzen van zowel bestaandewoningen al's
van nieuwbouwwoningen sterk gestegen.



Wanneer de economische situatie gunstig blijft en de huidigefiscaleregelingenrond
het eigen huis niet veranderen, zal een ruime vraag naar koopwoningen in de duurdere
segmenten blijven bestaan. Vooral nieuwbouw zal dit kwalitatieve tekort moeten
verminderen. Dit aanpassingsprocesverloopt echter traag. Enerzijds, omdat de omvang
van de nieuwbouw in verhouding tot de totale woningmarkt bescheiden is, namelijk
ongeveer 100.000 nieuwe woningen per jaar op een totale voorraad van ruim 6 miljoen
woningen. Anderzijds, omdat besluitvormings- en uitvoeringsprocedures om te komen
tot uitbreiding van het aanbod viaaanpassing van bestemmingsplannen veel tijd kosten.

Het besluitvormingsprocesm.b.t. deruimtelijke ordening neemt vaak meerderejaren
en soms zelfs verschillende decenniain beslag (Research voor Beleid (1994)). Dit leidt
niet alleen tot hogere kosten voor de betrokken partijen (V.d. Broek e.a. (1994)), maar
ook tot een vertraagde en verstarde aandluiting op de veranderende maatschappelijke,
demografische en economische ontwikkelingen. Door deze vertragingen in het
besl uitvormingsproceskunnen woningen worden gebouwd dieweliswaar inhaken op de
consumentenvoorkeuren van vroeger, maar minder overeenstemmen met de huidigeen
toekomstige wensen. Dit heeft een negatief effect op dynamische efficiéntie bij de
woningnieuwbouw.

V anwegeexter neeffectenishet aanbod van grond voor woningbouw, en daarmee ook
het aanbod van woningen, geregul eerd. Deze aanbodrestricties, de uitbundige vraag en
trage aanpassingsprocessen hebben geleid tot een forse stijging van de prijzen van
woningen. De verkoopprijzen van (nieuwe) woningen overtreffen daardoor in ruime
mate de bouwkosten en de landbouwwaarde van ruwe bouwgrond. Dit verschil wordt
in de economische literatuur schaarste-rent genoemd en is gekoppeld aan de niet-
produceerbare productiefactor grond®. Naast schaarste-rent wordt in de literatuur ook
het begrip monopolie-rent onderscheiden. Dit isde overwinst die een aanbieder van een
goed met marktmacht viaprijszettingsgedrag kan creéren. Een dergelijkewinst kan niet-
productieve activiteiten uitlokken, gericht op het verwerven van een dergelijke
marktmacht. Dit wordt rent-seeking gedrag genoemd.

De schaarste-rent op de woningmarkt komt enerzijds terecht bij de eigenaren van
bestaande woningen en anderzijdsbij de partijen die betrokken zijn bij dewoningni euw-
bouw. Deverdeling van de schaarste-rent bij de woningnieuwbouw over de consument,
de projectontwikkelaar, de bouwer (inclusief toeleveranciers, onderaannemers en
werknemers), het gemeentelijk grondbedrijf en oorspronkelijke grondeigenaren vindt
plaats in een ingewikkeld proces, dat in het vervolg van dit rapport nader zal worden
toegelicht. Appendix C geeft een overzicht van de verdeling van de winsten in de

! Daar dewaarde van grond afhankelijk isvan de gebruiksbestemming, kan de hoogte van de schaarste-rent
veranderen wanneer grond een andere bestemming krijgt. Zo neemt de waarde van grond toe wanneer de
bestemming wijzigt vanlandbouw inwoningbouw. Dit verschil inwaardering wordt in het grondmarktrapport
aangeduid als extra rent (CPB (1999)).



CONSUMENTENVOORKEUREN, PROJECTONTWIKKELING EN GRONDUITGIFTE 45

bedrijfskolom van de woningbouw, die onder meer samenhangen met de schaarste.

Consumentenvoorkeuren

Naar consumentenvoorkeuren wordt regel matig onderzoek gedaan, rekening houdend
met de inkomens van de consumenten en de vigerende woningprijzen. Eensin de vier
jaar wordt door het CBS het Woningbehoefteonderzoek (WBO) uitgevoerd. De
resultaten van het meest recente gepubliceerde WBO hebben betrekking op 1993/1994
en zijn gebaseerd op een steekproef van 86.000 personen.” De Nederlandse V ereniging
van Bouwondernemers(NV B) heeft in samenwerking met het onderzoeksinstituut OTB
recenter een rapport gepubliceerd dat de wensen van bestaande en verhuisgeneigde
huishoudens bestudeert met een (boven)modaal inkomen® (NV B (1997)). Een rapport
van de Nationale Woningraad (NWR) analyseert de voorkeuren van verhuisgeneigde
huishoudens met een wat lager inkomen op basisvan een enquéte in een grootstedelijke
locatie, een ‘middelgrote’ stad met omliggende suburbane gemeenten en een landelijk
gebied (NWR (1994)). Door de aangegeven wensen en voorkeuren van de consument
te plaatsen tegenover de kenmerken van de gerealiseerde nieuwbouwwoningen wordt
eenindruk verkregen over demate waarin het aanbod van nieuwbouwwoningen vol doet
aan de koopkrachtige vraag van de woonconsument.

De onderzoeken geven aan dat de meerderheid van de woonconsumenten een ruime
eengezinswoning met grote tuin wil, een kleine minderheid een ruim appartement.
V oortsblijken deconsumenten een sterke voorkeur te hebben voor koopwoningen: 83%
van de geénquéteerde huishoudens met een boven modaal inkomen en 58% van de
huishoudens met een modaal of minder dan modaal inkomen wenst een koopwoning.
Immers, door het lage niveau en de fiscale aftrekbaarheid van de hypotheekrente, en de
stijgende huurprijzen is de koop van een woning financieel aantrekkelijk. Bovendien
hebben koopwoningen veela een grotere kavelgrootte, zodat een koopwoning beter
voldoet aan dewens naar meer ruimte en een groteretuin. De bestaandewoningvoorraad
bestaat voor ruim de helft uit koopwoningen. De huidige verdeling van de woningvoor-
raad over koop- en huurwoningen blijft dus duidelijk achter bij de individuele wensen
van consumenten. De relatieve omvang van het eigenwoningbezit blijft in Nederland
ook achter bij die in de meeste andere EU-landen.

De onderstaande figuren geven een verdeling van de gewenste koopprijs (voor een
bestaande- of een nieuwbouwwoning) bij de potentiéle huizenkopers. Let wel dat het

22 Het CBS verwacht overigens het WBO’ 98 begin 1999 te publiceren.

2 Dat wil zeggen met een gemiddeld netto jaarinkomen van f 61.000,- (prijspeil 1996). Let wel dat alleen
bestaande huishoudens zijn geénquéteerd, zodat de gegevensalleen betrekking hebben op doorstromers. Hun
wensen liggen dan ook op een hoger niveau dan die van starters conform hun verder gevorderde
wooncarriére.
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NWR-onderzoek uit 1993 zich vooral richt op huishoudens met lagere inkomens en het
NV B-onderzoek uit 1996 op huishoudens met hogereinkomens. De gewenste koopprijs
van potentiéle kopers met een lager inkomen concentreert zich in de prijsklasse tot
f 200.000,- (prijzen 1993) . De gewenste koopprijs van potentiél e kopers met een hoger
inkomenismeer gespreid en varieert voornamelijk in de prijsklassen tussen f 180.000,-
en f 360.000,- (prijzen 1996).

Figuur 4.1a Percentage potentiéle Figuur 4.1b Percentage potentiéle kopers met
kopers met lagere inkomens per hogere inkomens per gewenste koopprijs, 1996
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Bron: NWR (1994), NVB (1997).

De waargenomen voorkeur voor eengezinswoningen, met name bij huishoudens met
hogereinkomens, komt niet overeen met de samenstelling van het bestaande woningbe-
stand (ziefiguren 4.2aen 4.2b). De nieuwbouw sl uit beter aan bij de voorkeuren. In de
jaren 1987-1995 lag de verhouding tussen eengezins- en meergezinswoningen in de
nieuwbouw op 75% voor eengezinswoningen en 25% voor meergezinswoningen. In
1996 en 1997 isdeverhouding echter ietsteruggezakt naar 70% voor eengezinswoning-
en en 30% voor meergezinswoningen. Deze verandering hangt mogelijk samen met het
traag op gang komen van de woningbouw in de VINEX-gehieden.

Uit de onderzoeken van de NWR en het NVB blijkt dat de huishoudens met een hoger
inkomen en/of in de suburbane gebieden veel belang hechten aan een grote tuin.
Onderzoek van TauwMabeg (1998a) leert echter dat de gemiddelde kavelgrootte van
eengezinswoningenin de periode 1990-1996 zowel in de bestaande stedelijke gebieden
alsin de uitleggebieden nauwelijksis gestegen.?* Bovendien blijkt de kavel grootte van

% Een eerdere studie (TauwMabeg (1996)) levert globaa eenzelfde beeld voor koopwoningen in

uitleggebieden in de periode 1982 - 1995. Binnen de periode is een golfbeweging waarneembaar ten aanzien
van de kavelgrootte. Rond 1987 werd in alle prijsklassen het meest ruim gebouwd.
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eengezinswoningen in de VINEX-gebieden doorgaans lager te zijn dan die van
woningenin niet-VINEX-gebieden. Deverschillen zijn vooral merkbaar in deduurdere
klassen (zie tabel 4.1). Dit suggereert dat het woningaanbod op de VINEX-locaties
onvoldoende tegemoet komt aan deindividuel e woonvoorkeuren voor een ruimekavel.

Figuur 4.2a Woonvoorkeuren van ver- Figuur 4.2b Daadwerkelijke woningvoorraad
huisgeneigden (1997)
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Ook uit de ontwikkeling van de grondprijzen van de verschillende typen eensgezins-
koopwoningen in uitleggebieden valt op te maken dat de markt een voorkeur heeft voor
duurdere, groterewoningen, waarop het aanbod onvol doendeinspeelt. Degrondprijsper
m2 van de duurdere woningen met een ruimere kavel is duidelijk sterker gestegen dan
de woningen met kleinere kavels (zie tabel 4.2). Ook de verschillen in niveau van de
grondprijzen tussen deverschillende categori eén woningen geeft aan dat dewerkingvan
de markt wordt verstoord. Bij een vrije marktwerking zouden de grondprijzen per
categoriegelijk moetenzijn. De prijsverschillen ontstaan doordat gemeenten het aanbod
per prijsklasse rantsoeneren. Daarnaast streven gemeenten een lage grondprijs navoor
goedkope woningen vanwege volkshuisvestingsoverwegingen.
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Tabdl 4.1 Gemiddel de kavel grootte eengezinswoningen in 1996
Uitleggebieden Bestaand stedelijk gebied Totaal
VINEX niet-VINEX  VINEX niet-VINEX
kavelgrootte in m?
Huur
Goedkoop 137 145 173 89 145
Middel duur 142 169 135 246 173
Duur 168 325 - - 188
Koop
Goedkoop 140 170 167 193 155
Middel duur 187 237 161 203 204
Duur 309 388 307 439 346

Bron: TauwMabeg (1998a).

Tabel 4.2 Enkele kenmerken van eensgezinskoopwoningen op uitleggebieden,
1990-1996
Niveau 1996 Mutatie 1990-1996
Woningcategorie®  Kavel- Kavel- Grond- Kavelprijs  Kavel- Grondprijs
prijs grootte prijs grootte
gld m? gld per m? in%
Goedkoop 25146 153 164 4 -6 10
Middelduur 36646 208 176 40 16 21
Duur 78354 344 227 45 1 44

2 De indeling goedkoop / middelduur / duur is volgens stichtingskostenklassen. De grenzen tussen de

categorieén zijn f 167 000,- en f 238 000 gulden.

Bron: TauwMabeg (1998a), bijlage 1.

Uit de periodieke rapportage over de voortgang van de woningbouw blijkt voortsdat de
gemiddelde woonoppervlakte in de VINEX-gemeenten maar vooral ook in de BON-
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gebieden® lager isdan in de overige gebieden (zie Schellevisen Schnieders (1998)). Dit
wijst erop dat de voorkeur voor een ruime woning niet voldoende gehonoreerd wordt
op VINEX-locaties.

Het bovenstaande leidt tot de conclusie dat op de VINEX-locaties niet ten volle wordt
voldaan aan de individuele preferenties ten aanzien van woonkenmerken. Deze
conclusie vindt steun bij een aantal organisaties. Zo stelt de Vereniging Eigen Huis dat
de woonconsumenten die een ruime financiéle positie hebben en daarmee voor een
woning in de VINEX-gebieden in aanmerking komen, voornamelijk doorstromerszijn
op zoek naar een grotere eengezinswoning met een tuin op ruimere kavels. Echter, de
woningen in de VINEX-gebieden hebben echter een relatief kleine kavelgrootte. De
NWR stelt dat de nieuwbouwwoningen op VINEX-locaties een betere kwaliteit zouden
moeten hebben om enigszinste kunnen concurreren met bestaande woningen op grotere
kavels, bijvoorbeeld door een grotere woninginhoud en een betere afwerking. Echter,
bij een hogere prijsklasse eist de consument niet alleen meer kwaliteit, maar vooral ook
een grotere kavel.

Achtergronden

De oorzaak dat niet ten volle wordt voldaan aan de individuel e preferenties omtrent het
wonen, ligt vooral bij de overheid, die de markt stuurt. Indien deze bijsturing gebeurt
om rekening te houden met exter ne effecten, kan niettemin demaatschappelijkewel vaart
worden verhoogd.

Zo streeft derijksoverheid er met het VINEX-beleid naar om tegemoet te komen aan
de behoefte aan vrije ruimte in het landschap en om de groei van de personenmobiliteit
te beteugelen. De afweging die voor de overheid aan de orde is, betreft die tussen de
wensen van individuel e woningzoekenden ten aanzien van de woningkenmerken en de
wensen van de gemeenschap ten aanzien van de open ruimte. Bij deze afweging van
tegenstrijdige wensen stuit de overheid op informatieproblemen omtrent het nut dat
burgersontlenen aanruimtelijkekwaliteit respectievelijk aan woningkenmerken. Voorts
loopt de overheid het risico dat consumenten die op zoek zijn naar meer ruimte, voor
een deel naar verder weggel egen gebieden trekken waar een minder restrictief beleid
geldt. Hierdoor neemt de mobiliteit juist toe.

Via de ruimtelijke ordening is het aanbod van bouwrijpe grond gerestricteerd
vanwege externe effecten. Dit |l eidt tot een schaarste-rent op grond, waardoor dewaarde
van het bouwrecht wordt geinternaliseerd in de woningprijs. Dit werkt welvaartsverho-

% Deze‘Bestuur op Niveau’ - gebieden zijn regio’ swaarin de gemeenten op basis van de kaderwet ‘ Bestuur
in verandering’ de mogelijkheid hebben om op regionaal niveau gemeenschappelijke vraagstukken op te
lossen (zie CBS (19974a)). Op het gebied van wonen gaat het om de verdeling van woningbouwcontingenten,
locatie- en woninggebonden subsidies, huisvestingsverordening en regionaal grondbeleid.
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gend wanneer de schaarstepremie van zodanige omvang is dat deze een goede
afspiegeling vormt van collectieve preferentie ten aanzien van de vrije ruimte en de
individuele voorkeuren ten aanzien van wonen. Duidelijk is dat de schaarstepremiein
de prijzen aanzienlijk isgestegen in dejaren negentig zodat de bel eidsvraag aan de orde
isof de schaarstepremie momenteel een goede af spiegeling is.?® De beantwoording van
deze vraag wordt bemoeilijkt doordat de prijs van bouwgrond opwaarts vertekend kan
zijn, onder meer vanwege trage aanpassingsprocessen en de lage rente. Indien de
politiek zou oordelen dat de schaarstepremie momenteel structureel te hoog is, zou er
voor gekozen kunnen worden om het ruimtelijk ordeningsbeleid minder restrictief te
maken.

BinnendegesteldeRijkskaders, onder andere VINEX-beleid, speelt degemeentelijke
overheid een belangrijke rol bij de invulling van het aanbod van nieuwbouwwoningen,
ook in de vrije koopsector. De gemeente legt het bestemmingsplan vast, en regelt de
bebouwingsdichtheid en de verdeling naar woningtypen op een locatie. Ook stelt zij
kwaliteitseisen aan de woning bij de gunning van een nieuwbouwproject. Bovendien
bepaalt zij in samenspraak met de projectontwikkel aar/bouwonderneming de uiteinde-
lijke vormgeving van de woning op hoofdlijnen. Daarbij doet men vaak een beroep op
deervaringen uit eerdere woningbouwprojecten. Veelal worden ook af spraken gemaakt
over de prijzen van de huizen.?” De gemeente bepaalt derhalve in belangrijke mate in
hoeverre aan woonvoorkeuren wordt voldaan, echter zonder goed zicht te hebben op
deze voorkeuren.

De mativatie voor het gemeentelijk optreden iszoal s eerder vermeld de zorg voor de
ruimtelijke kwaliteit van nieuwe woonwijken en het streven om segregatie van
verschillende bevolkingsgroepen te bestrijden. Daarnaast speelt dezorg voor voldoende
betaal bare woningen een rol.

De vraag is echter of gedetailleerde gemeentelijke bemoeienis nodig is om deze
doelstellingen te bewerkstelligen. Gemeenten zouden ook kunnen werken met
algemenerekaderswaarbinnen het aan de markt wordt overgel aten om zo goed mogelijk
tevoldoen aan deindividuele preferenties. In paragraaf 4.3 en 4.4 komen enkele opties
op dit terrein aan de orde.

Een mogelijkheid is dat de gemeente een bepaald contingent goedkope woningen
vaststelt op een bouwlocatie en verder het marktmechanisme laat zorgen voor een
allocatief efficiénte verdeling van de verschillende typen woningen. Verkoopprijzen

% |n dit kader is het opvallend dat de minister van VROM in 1994 in het V oorontwerp tot wijziging van de
Wet Voorkeursrecht gemeenten sprak van een excessieve prijsontwikkeling van grond op VINEX-
uitleglocaties.

" Deonderhandeli ngen tussen gemeenteen private partijen bij detotstandkoming van een woonwijk kunnen
beschouwd worden als een vorm van niet-geformaliseerde publiek-private samenwerking (zie ook CPB
(1999)).
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kunnen dan beter de consumentenvoorkeuren en de schaarsteverhoudi ngen weerspiege-
len, net zoals op de bestaande woningmarkt.

Nu wordt de prijs van nieuwbouwwoningen bepaald door de aanbieders, veela in
overleg met de gemeente en rekening houdend met de marktsituatie. Op de markt voor
bestaande woningen bepalen vraag en aanbod direct de verkoopprijzen. Interessant is
daarom het OTB-onderzoek (Conijn (1998)) naar de prijzen van nieuwe en bestaande,
nog vrij recent gebouwde koopwoningen.

Tabel 4.3 Vergelijking nieuwbouw en bestaande woningen in een groeikern,
verkocht in 1997

Type Volume Kavel Aantal V.O.N.prijs prijsper verschil  verschil

kamers m® in prijs

Tussen m? m? stuks f fim® f %

Nieuwbouw 308 143 3 167.000 542

Bestaand 300 167 4 290.000 967 123.000 42

Hoek

Nieuwbouw 335 140 4 262.500 784

Bestaand 345 149 4 295.000 855  32.500 11

Tussen

Nieuwbouw 398 144 5 325.000 817

Bestaand 380 154 4 379.000 997  54.000 14

Hoek / %2 van twee

Nieuwbouw 432 200 4 389.000 900
462 195 4 399.000 864
Bestaand 450 236 5 479.000 1.064 85.000 18
271 kap
Nieuwbouw 508 250 4 415.000 817
Bestaand 500 248 5 539.000 1.078 124.000 23

Bron: Conijn (1998).

Onderdeel van het OTB-onderzoek is een case-studie naar prijsverschillen tussen
nieuwbouwwoningen en bestaande woningen in een groeikern in 1997. Deze (niet met
naam genoemde) groeikern beschikt over een VINEX uitleg-locatie in ontwikkeling,
waar in 1997 woningen werden verkocht. De vergelijking per woningtype leert dat de
prijs van bestaande woningen in ale gevallen hoger is, dat ook de kavelgrootte van
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bestaande woningen in bijna alle gevallen groter is, maar dat de volume-inhoud van
nieuwbouwwoningen veelal niet achterblijft (zie tabel 4.3).

Een aantal verklaringen kan worden aangevoerd voor de prijsverschillen. In de eerste
plaats gaat het bij de prijzen van nieuwbouwwoningen om de ‘ Vrij Op Naam’ -prijzen.
Nieuwbouwwoningen worden kaal opgeleverd; er zijn dus nog kosten van meerwerk,
tuinaanleg, etc. Verder moet er nog bouwrente worden betaald, maar daar staat
tegenover dat bij bestaande woningen overdrachtsbel asting wordt geheven. V oortsloopt
de consument een zeker risico. Hij koopt van tekening en moet nog afwachten in
hoeverre het uiteindelijke resultaat aan zijn wensen voldoet. Daarbij kan hij te maken
krijgen met kinderziekten na oplevering. Voorts spedlt bij het tot stand komen van de
prijzen van bestaande woningen de woonomgeving ook een belangrijke rol; de wijk is
reeds volledig ingericht en mogelijk minder compact.

Daarnaast vindt de prijsvorming bij nieuwbouwwoningen andersplaats. V eelal wordt
een groot aantal woningen tegelijk aangeboden, die in korte tijd afgezet dienen te
wordenineenvoorverkoopprocedure. Daarhij isdeverkoper meestal gebonden aan door
de gemeente vastgestelde grenzen van prijscategorieén. Om deze redenen is de
verkopende partij dus niet op zoek naar de maximaal haalbare marktprijs.® Soms
gebeurt deverkoop dan ook met toewijzingsproceduresvanwegetegrotebelangstelling.

Voorts wordt de verkoopprijs a in een vroegtijdig stadium vastgesteld. Bij een
uitbundige vraagontwikkeling en daarmee gepaard gaande forse prijsstijgingen van
bestaande woningen kan bij oplevering de betaal de verkoopprijs duidelijk onder dedan
geldende marktwaarde liggen. De woonconsument wordt dan vanwege de toegenomen
schaarste een extra surplus in de schoot geworpen zonder dat van rantsoenering sprake
is.

Al met d lijkt het verklaarbaar dat de prijs van bestaande woningen wat hoger uitvalt
dan vergelijkbare nieuwbouwwoningen. Een uitzondering hierop vormt het door OTB
geconstateerde grote prijsverschil van 42% in de goedkoopste categorie. Subsidiéring
door het rijk, regulering door gemeente van de grondprijzen en vaststelling van de
maximum verkoopprijzen lijken in deze categorie te leiden tot een duidelijk extra
surplus voor de koper® (zie ook bijgaand kader). Bij de grondexploitatie op een
bouwlocatie verevent de gemeente nu verliezen bij de sociale sector met winsten bij de
vrije sector. Bij een meer marktconforme prijsstelling van sociale sector woningen
zouden gemeenten een hogere uitgifteprijs van grond kunnen bedingen, waardoor de

2 Overi genszou deverkopende partij de gemeente kunnen prikkelen om deverkoopprijshoger vast testellen
door de gemeente een deel van de extrawinst toe te kennen.

% Het OTB-onderzoek bevat nog een tweede case-studie. Dit betreft een middel grote stad met een VINEX-
wijk. Ook in deze case-studie liggen de prijzen van bestaande woningen steeds boven die van vergelijkbare
nieuwbouwwoningen en is het verschil in de goedkoopste categorie het grootst (29%).
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Winsten goedkope koopwoningen en anti-speculatiereglingen

Op tentatieve wijze kan een indicatie worden gekregen van de winsten die kopersin
de goedkope koopsector verkrijgen. Gelet op de uitkomsten van het OTB-onder zoek
lijkt een winst per woning van ca. f 40.000 een voorzchtig uitgangspunt voor een
rekenvoorbeeld. Het totaal van de winsten in de afgelopen 5 jaar bedraagt danf 1,6
mid.

Echter, via een anti-speculatieregeling is er een mogelijkheid om een deel van
deze winsten van de eigenaar van een (goedkope) koopwoning naar de gemeente te
laten vioeien. Gemeenten blijken in wisselende mate en op uiteenlopende wijze een
dergelijke regeling toe te passen (Boelhouwer (1995)). De essentie is dat bij
doorverkoop binnen een bepaal de termijn een percentage van de overwinst aan de
gemeente moet worden afgedragen. Dit percentage neemt af naarmate de woning
ouder is. Regelingen ver schillen gqua categorie woningen waarop het van toepassing
is, methode van berekening van de overwinst, lengte van de termijn en gehanteerde
percentages. Veelal hebben regelingen alleen betrekking op de goedkope en
mi ddel dur e koopwoningen.

Om een aantal redenen passen gemeenten een anti-speculatiebeding toe. In de
eer ste plaats om pur e specul ati e tegen te gaan. Gemeenten willen voorkomen dat een
ni euwbouwwoning onder de mar ktwaar de wor dt aangekocht entegen de marktwaar -
de weer wordt doorverkocht zonder door de eerste partij ooit bewoond te zjn.
Daarnaast zijn een doelmatige besteding van volkshuisvestingsubsidies en
rechtvaar dighei dsover wegingenin het geding. Debouw van goedkope koopwoningen
wordt mogelijk gemaakt door lage gemeentelijke grondkosten en specifieke
objectsubsidies. Het lijkt onredelijk dat deze subsidies in de vorm van overwinsten
bij eenindividuel e burger terechtkomen. Dezevoor del en van een anti-specul atierege-
ling moeten worden afgewogen tegen het nadeel dat de doorstroming op de
woningmarkt vermindert.

Gelet op de overwinsten die behaald worden en de directe en indirecte subsidi-
ering van degoedkopekoopsector ver dient een anti-specul ati eregeling niettemin voor
deze sector aanbeveling en wel in de vorm van een landelijke, uniforme regeling.

schaarste-rent minder bij de toevallige koper terechtkomt en meer bij de gemeente.®
Deze aanpak bemoeilijkt echter wel de toegankelijkheid van eigenwoningbezit voor

lagereinkomensgroepen dieuit vol kshui svestingsoverwegingen gewenst wordt. Viahet

toekennen van subjectsubsidies zou echter op efficiénterewijze dezevolkshuisvestings-

O n appendix D komt nader aan de orde wat het betekent voor de verdeling van de schaarste-rent wanneer
de V.O.N.-verkoopprijs onder de marktwaarde wordt vastgesteld.



doelstelling kunnen worden nagestreefd. Een rentesubsidie kan bijvoorbeeld worden
afgestemd op deinkomensontwikkeling van dekoper. Ook anti-specul atieregel skunnen
een grotere deel van de schaarste-rent, waaronder speculatiewinsten, bij gemeenten
terecht laten komen.

Het Kamerlid Duivesteijn stelt dat de consument niet krijgt wat hij/zij wil omdat te
weinig verschillende bouwondernemingen de woningnieuwbouw realiseren.® Uit het
voorgaande blijkt dat de consument inderdaad niet krijgt wat hij/zij wil, maar vooral
omdat deoverheid onvol doendetegemoet komt aan zijn/haar individuel ewoonvoorkeu-
ren. Voorts levert de huidige marktsituatie weinig prikkels voor projectontwikkelaars
en bouwondernemingen om woonconsumenten een grotereinbreng tegeven bij ontwerp
en uitvoering van de eigen woning.

4.2 Proj ectontwikkeling, gronduitgifte en concurrentiever houdingen

Om te kunnen signal eren welke marktstrategieén projectontwikke-
laars en grote bouwondernemingen kunnen hanteren om de concur-
rentie te beperken, wordt aan de hand van de volgende vraag uit de
checklist de mogelijkheid tot productdifferentiatie aan de orde
gesteld:

— Inhoeverrehebben consumenten ver schillende voor keuren zodat
bouwer s zich kunnen richten op ver schillende segmenten omzich
van de concurrenten te kunnen onderscheiden? Zo niet, hebben
bouwcombinaties dan ander e strategieén om de concurrentie te
beperken?

Het bezit van onmisbare inputs, zoals bouwgrond, kan tot markt-

macht leiden. Hierdoor ontstaat een tweedeling tussen bouwers en

proj ectontwikkel aars met en zonder bouwgrond. Een en ander komt
aan de orde bij de beantwoording van de volgende vragen:

— Inhoeverrekunnen proj ectontwikkel aar sen bouwonder nemingen
beschikken over een onmisbare input als bouwgrond?

- Inwelke mate bouwen bouwonder nemingen de projectenin eigen
beheer of in opdracht van externe projectontwikkelaars? Hoe
kunnen zj in het laatste geval voldoende bouwopdrachten
verkrijgen?

3 ZieA. Duivesteijn in Cobouw, 26 november 1997.
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Marktsegmenten
Devorigeparagraaf |eert dat (individuel €) consumentenin meerderheid vasthouden aan
hun voorkeur voor een ruime eengezinswoning® met een grote tuin. Hierdoor kunnen
projectontwikkelaars en bouwondernemingen zich nauwelijks specialiseren in een
bepaald woningsegment om zodoende de concurrentie te beperken. Wel kunnen
bouwondernemingen trachten een goede reputati e op te bouwen om afnemers naar zich
toe te trekken. Ze kunnen bijvoorbeeld wijzen op de (objectieve) kwaliteitsnormen die
debouw van kwalitatief goede woningen moeten waarborgen. Ook kunnen bouwershun
woningen aantrekkelijker maken door aansluiting bij het Garantie I nstituut Woningbouw
(GIW). Een GIW-certificaat vermindert namelijk het risico voor de kopersten aanzien
van de solvabiliteit van de bouwer en de kwaliteit van het product. Ook het opleveren
van woningen met zo min mogelijk onvolkomenheden kan bijdragen aan een goede
reputatie.

Een andere strategie om de concurrentie te beperken is het opbouwen van markt-
macht. Dit komt in het vervolg van deze paragraaf aan de orde.

Marktmacht en grondposities

De beschikbare bouwgrondisin grote delen van het land zeer schaars vanwege deforse
vraag naar ruimte voor nieuwe woningbouwlocaties en het restrictieve ruimtelijke
ordeningsbeleid. In het algemeen biedt maar één enkele partij grond in bouwrijpevorm
aan, namelijk de gemeente. Omdat de gemeente tevens als enige bouwvergunningen
verleent, heeft zij een stevige onderhandelingspositie bij de ontwikkeling van een
locatie. Hierdoor kan zij een hoge uitgifteprijsvan bouwgrond bedingen. Bouwonderne-
mingen en projectontwikkelaars zullen trachten hun band met de overheid zoveel
mogelijk te versterken zodat zij verzekerd zijn van voldoende bouwlocaties.

Daarom zijn zij ook bereid eerder verworven landbouwgrond met verlies (het
zogenoemde disagio) aan de gemeente door te verkopen, maar dan wel onder de
voorwaarde dat de gemeente de grond na het bouwrijp maken terug verkoopt aan deze
projectontwikkelaar en/of bouwonderneming onder gelijktijdige verlening van een
bouwvergunning. Door het verwerven van ruwe grondposities proberen proj ectontwik-
kelaars/grote bouwbedrijven dus hun onderhandelingspositie met de gemeente te
verstevigen. Let wel dat grond op zich geen verzonken investering is, omdat de grond
ook voor andere doel einden dan woningbouw kan worden gebruikt. Het disagio dat de
bouwbedrijven dragen is echter wel verzonken. Als de gemeente haar toezegging aan
een onderneming met grondposities niet nakomt, bijvoorbeeld door af te zien van de
wijziging van het bestemmingsplan, dan mist de onderneming het voordeel van de
grondpositie.

2 Liefst nog met een traditionel e architectonische vormgeving (zie NVB (1997))
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Marktimperfecties bij onderhandelingen met bouwers met grond

Bouwcombinaties met grondposities hebben minder te maken met prijsconcurrentie.
Zij kunnenimmershun marktmacht door opportunistisch gedrag uitbuiten. Hieronder
worden twee manieren beschreven waarop dit kan gebeuren. De toewijzing van
opdrachten aan bouwers met grondposities kan dan een allocatief efficiénte
mar ktwerking verstoren.

In de eerste plaats hoeft de bouwcombinatie met een grondpositie niet de meest
efficiénte technologie te hebben. Bij de verkoop van landbouwgrond kan de
grondeigenaar zijn opbrengst maximaliseren door delandbouwgrond te veilen opdat
de meest efficiénte bouwer het hoogste bod uitbrengt. Maar vanwege incomplete en
asymmetrische informatie omtrent de (toekomstige) woningvraag en het (gemeente-
lijk) besluitvormingsproces gaat het bij het verwerven van grondposities ook omde
risico-houding van bouwondernemingen. Daaromis het niet vanzelfsprekend dat de
meest efficiénte bouwonderneming ook de meest omvangrijke grondpositie heeft.
Voorts kan er sprake zijn van informatiescheefheid tussen verschillende ontwikke-
laars ten aanzien van de mogelijkheid dat een locatie van bestemming verandert.

Daarnaast kunnen bouwondernemingen met grondposities de informatie-
scheefheid over hun technologie uitbuiten. De gemeenten kunnen (de verschillenin)
technol ogi sche ontwi kkeli ng van bouwonder nemingen moeilijk waar nemen. Hierdoor
kunnen bouwcombinaties een deel van hun capaciteiten en mogelijkheden verbergen
en bij de vaststelling van de verkoopprijzen van woningen en van de gronduitgifte-
prijzen volgens de residuel e waar demethode hoger e bouwkosten opgeven om zo een
hogerewinstmargein dewacht teslepen. Er isgeen prikkel voor de bouwcombinaties
om de exacte bouwkosten aan te geven.

Het marktfalen marktmacht leidt er dustoe dat bouwrijpe grond voor een deel wordt
uitgegeven aan een projectontwikkel aar of bouwbedrijf om daar een woningbouwproj ect
te realiseren vanwege de simpel e reden dat betreffende onderneming een grondpositie
bezit. In paragraaf 3.2 is aangegeven dat projectontwikkelaars een belangrijk deel van
degrond op VINEX-locatiesin handen hebben. Wanneer de gemeente deze | ocatie voor
woningen wil bestemmen, zijn gemeente en ontwikkel aar op elkaar aangewezen omvia
onderhandelingen deze | ocatie voor woningbouw te ontwikkelen. Er ontbreekt dan een
mechanisme dat er voor zorgt dat woningbouwprojecten terechtkomen bij de meest
efficiénte en innovatieve onderneming (zie ook bijgaand kader). Op deze wijze slagen
projectontwikkel aars/bouwbedrijven er duswel in om de concurrentiete beperken. Hoe
schaarser de grond, des te belangrijker wordt het bezit van grondposities.

Projectontwikkelaars proberen al landbouwgrond te kopen of daarop een koopoptie
te verwerven op het moment dat het bestemmen van de betreffende grond voor
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woningbouw zich in een eerste fase van discussie bevindt. Zij moeten daarna nog maar
afwachten of de bestemmingswijziging ook daadwerkelijk plaatsvindt. In dat stadium
kunnen zij de oorspronkelijke grondeigenaar een aantrekkelijk aanbod doen. Vanwege
informatiescheefheid kan deze eigenaar de kans dat de grond een andere bestemming
krijgt, lager inschatten zodat hij geneigd iseen prijste accepteren die delandbouwwaar-
de ruim overtreft, maar duidelijk onder de waarde van grond voor woningbouw ligt.
Projectontwikkel aars en bouwers worden geprikkeld om in een vroegtijdig stadium te
anticiperen en risico’s te nemen, omdat zij bij de ontwikkeling en bouw van nieuwe
woningen, naast een normaal producentensurplus, een deel van deschaarste-rent kunnen
bemachtigen vanwege de beperkte concurrentie (rentseeking gedrag).® Het bezit van
grond werkt immers al's toetredingsbarriére voor andere bedrijven. Bovendien kunnen
Zij bij toenemende schaarste profiteren van de windfall-profits op de verworven grond.
Wanneer een bouwer/projectontwikkelaar met een lokaal monopolie kiest voor
temporisering van de bebouwing van een locatie, kan deze voorts een monopolie rent
bemachtigen op basisvan marktmacht die additioneel isten opzichtevan het verworven
deel van de schaarste-rent op grond.

Overigensbeschikken gemeenten sinds 1996 over eeninstrument om het verwervenvan
grond door projectontwikkelaars e.d. tegen te gaan waardoor hun positie ten opzichte
van projectontwikkel aars wordt versterkt (De Wolff et al. (1998)). Het voorkeursrecht
van gemeenten bij de verkoop van grond heeft sinds 1996 namelijk niet alleen meer
betrekking op bestaand stedelijk gebied, maar ook op de uitleggebieden. Wanneer een
gemeente nu voorafgaand aan de vaststelling van een (ontwerp) structuur- of
bestemmingsplan een voorkeursrecht claimt voor een bepaald gebied, dan is een
grondeigenaar in een dergelijk gebied verplicht de grond eerst aan de gemeente te koop
aan te bieden wanneer hij de grond wil verkopen. Wanneer gemeente en grondei genaar
het bij de onderhandelingen niet eens kunnen worden over de prijs, kan voor de
prijsbepaling de rechtbank ingeschakeld worden. Er is nog onvoldoende ervaring met
de nieuwe regeling om te kunnen beoordelen of deze effectief ishij het verwerven van
grond door de gemeente. Inieder geval kan het nieuwe voorkeursrecht detransparantie
van de grondmarkt ten goede komen. Grondeigenaren lijken onder het voorkeursrecht
uit te kunnen komen door de realisatie van bouwplannen zelf ter hand te nemen,
eventueel door een samenwerkingsverband met derden aan te gaan. De nieuwe wet kan
niets meer doen aan de huidige grondposities van projectontwikkel aars en bouwers op
VINEX-locaties.

Winsten van projectontwikkel aars en bouwondernemingen
Van het behalen van een dedl van de schaarste-rent op grond door projectontwikkleaars

3 Appendix D licht dit grafisch toe.
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en grote bouwers op de woningbouwmarkt kan een indruk worden verkregen. In het
onderzoek van OTB (Conijn (1998)) naar prijsvorming corrigeert OTB namelijk de
verkoopprijzen, bouwkosten en grondkosten voor kwaliteitsverschillen. Dit worden
hedonische prijsanalyses genoemd. Het OTB gebruikt voor de hedonische prijsanalyses
steeds dezelfde kwaliteitsvariabelen, zoals kavelopperviak, inhoud, aantal kamers,
locatie, en dergelijke. Ook de grondprijzen van de kavel hangen samen met de kwaliteit
van de daarop te bouwen woning vanwege de prijszetting op de grondmarkt volgens de
residuel e waardemethode.

Tabdl 4.4 De bruto marge van de projectontwikkelaar op de woningnieuwbouw-
markt, 1991-1996

Voor kwaliteit gecorrigeerde

prijzen en kosten per huis 1991 1992 1993 1994 1995 1996
dzd gld
A Verkoopprijs (V.O.N.) 245 252 255 276 295 313
B BTW 36 38 38 41 44 47
C Bijkomende kosten PM PM PM PM PM PM
D Bouwkosten 147 153 158 163 170 172
E Grondkosten 49 51 54 58 66 68
A-B-D-E Marge projectontwikkelaar 12 11 5 14 15 26
Idem in % van verkoopprijs 5 4 2 5 5 8

Bron: Conijn (1998).

Tabel 4.4 laat met de jaargemiddelden van deze geschoonde prijzen zien dat de
projectontwikkelaar een bruto marge (dus inclusief bijkomende kosten) behaalt van
gemiddeld zo' n 5% van deverkoopprijs. Deze margevarieert in deloop van detijd. Het
OTB-rapport bevat ook een regionale dimensie. Uit de regionale variatie van de
verkoopkosten, bouwkosten en grondkosten blijkt dat de marges van de betrokken
partijen afhangen van de marktsituatie.* Huizen in het Westen zijn namelijk louter op
grond van hun locatie meer gevraagd dan huizen eldersin het land. Zo was een huisin
het Oosten in de eerste helft van dejaren negentig gemiddeld 26 500 gul den goedkoper
dan eenidentiek huisin het Westen. Dit verschil in de verkoopprijsexclusief BTW ten
opzichte van het Westen kan in de drie regio’s voor ongeveer 40% toe worden
geschreven aan variatie in de voor kwaliteit geschoonde bouwkosten. De andere 60%

3 Appendix A bevat uitgebreidere informatie over deze regionale variatie.
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Winsten vanwege schaar ste in andere delen van de bedrijfskolom

In deze paragraaf komt naar voren dat projectontwikkelaars en bouwers bij de
woningnieuwbouw waar schijnlijk een deel van de schaarste-rent op grond binnen
halen. De andere delen van de bedrijfskolom komen in dit kader aan de orde.

Zonder nadere gegevens omtrent de kosten van meerwerk, tuin, financiering en
transactieishet in het algemeen niet mogelijk een goedeinschatting te maken van het
deel van de schaarste-rent die de kopers van nieuwbouwwoningen bemachtigen. Er
is echter wel indirect bewijsdat dit gebeurt. Allereerst duiden prijsregulering en de
gebundelde verkoop van nieuwbouw erop dat de verkopers niet de maximaal
haalbare marktprijs vragen. Bovendien is het verschil tussen de prijzen van
bestaande en nieuwe goedkope koopwoningen behoorlijk groot; deze categorie
kopers lijkt dus in ieder geval een winst te verkrijgen. Ook de divergerende
ontwi kkeling van de prijzen van bestaande woningen en dievan nieuwbouwwoningen
vormt een aanwijzing. Gecorrigeerdvoor kwaliteitsver schillenisdeverkoopprijsvan
bestaande woningen in de periode 1991-1996 met ruim 50% gestegen volgens NVM-
gegevens. Daarentegen is de prijsstijging van nieuwbouwwoningen gematigder
geweest. Volgens het OTB-databestand zijn de prijzen van nieuwbouwwoningen,
gecorrigeerd voor kwaliteitsverschillen, in dezelfde periode met 28% gestegen.

De schaarste-rent die op de markt voor bouwrijpe grond en op de markt voor
ruwe bouwgrond verworven worden, staat uitvoeriger beschreven in de CPB-studie
over degrondmarkt. In die studie staat ook een rekenvoorbeeld omeenideetekrijgen
omtrent deordevan grootte van de schaar stepremi e op beide grondmar kten tezamen.
De somvan landbouwkundige waar de en de kosten van ontwikkeling tot bouwgrond
wordt geschat op f 100 per n¥ . Als gevolg van de schaarste is de uitgifteprijs per
vierkante meter voor vrije sector woningbouw in veel gemeenten in de Randstad
momenteel opgelopen tot boven f 500. Dit betekent bij een kavelgrootte van 200 nv
eenrent van f 80.000 per woning. De meest schaar seinputfactor in het productiepro-
ces, teweten degrond, kan een belangrijk deel van detotal e schaar ste-rent naar zich
toe trekken. Het feit dat de grondkosten van nieuwbouwwoningen, waarvan het
aandeel in de V.O.N.-prijs gewoonlijk tussen 20 en 30% ligt, sterker zijn gestegen
dan de bouwkosten en de verkoopprijzen, illustreert dit.

komen voor rekening van de variatie in de hedonische grondkosten en de bruto marge
op dewoningbouwmarkt. De meer gespannen woningmarkt in het Westen | aat blijkbaar
een hogere bruto marge van de projectontwikkelaar en hogere bouwkosten toe.
Omdat een nadere uitsplitsing van de bouwkosten ontbreekt, ishet niet mogelijk voor
de andere partijen in debouwproductie een zel fdeinschatting van de margetegeven als
voor deprojectontwikkelaars. Uit tabel 4.5 valt echter wel op temakendatinieder geval
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de aannemers over de periode 1991-1996 een hogere marge per huis zijn gaan
verdienen. Immers, de hedonische bouwkosten stijgen harder dan de relevante
inputprijzen. Daarbij is dan nog geen rekening gehouden met de productiviteitsstijging
in de genoemde periode.

Tabd 4.5 De ontwikkeling van de bouwkosten, gecorrigeerd voor kwaliteit,
vergeleken met inputprijsindices

1991 1992 1993 1994 1995 1996

dzd gld
Hedonische bouwkosten 147 153 158 163 170 172
index 1991=100
Hedonische bouwkosten 100,0 103,7 107,7 110,9 115,8 117,2
CBS Materia enindex 100,0 102,0 104,6 106,8 110,1 110,0
Loonvoet bouw (NR) 100,0 105,7 106,5 109,5 110,5 1115
Verbruiksprijs bouw (NR) 100,0 102,1 103,8 105,6 107,9 109,9

Bronnen: Conijn (1998), CBS Maandstatistiek van de Bouwnijverheid, CBS Nationale Rekeningen.

Concurrentiever houdingen tussen bouwbedrijven
Aangezien de beschikbarebouwgrond schaarsisen het aantal bouwopdrachten daardoor
beperkt, zullen bouwondernemingen zonder grondposities samenwerking zoeken met
projectontwikkel aars en/of bouwondernemingen die een gunstige grondpositie hebben
opgebouwd.® De efficiéntere bouwondernemingen zullen hier beter in slagen dan de
minder efficiéntebouwbedrijven, omdat zij immersinteressantere partnerszijn vanwege
het betere winstperspectief. Als de integratie met ondernemingen met een ruime
grondpositie niet lukt, nemen zij desnoods de projectontwikkeling zelf ter hand en
proberen zij hun eigen grondpositie en opdrachtenportefeuille op te bouwen. De minder
efficiénte bouwbedrijven die alleen maar uitvoerende taken kunnen realiseren, zullen
bouwopdrachten mislopen en op termijn niet meer als hoofdaannemer fungeren.
Uit Jansen (1997) blijkt dan ook dat het aantal kleine hoofdaannemersis afgenomenin
de periode 1985 - 1995. Daar het totaal aantal bedrijven in de burgerlijke en utiliteits-
bouw wel is toegenomen, duidt dit erop dat kleine ondernemingen steeds vaker als
onderaannemer fungerenin bouwprojecten met grote of middel grote bouwonderneming
als hoofdaannemer

De scheiding tussen de grote bedrijven, waarvan een deel grondposities heeft, en de

% Zie bijvoorbeeld de integratie van de bouwbedrijven NBM-Amstelland en Wilma. Wilma bezit veel
grondposities. Het grotere NBM-Amstelland zal derhalve door het samengaan met Wilmahaar bouwmoge-
lijkheden aanzienlijk uitbreiden.
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rest komt ook naar voren bij de cijfers omtrent de winstmarge en rentabiliteit naar
bedrijfsgrootte. De winstgevendheid van de grotere bedrijven ligt duidelijk hoger dan
bij de kleinere bedrijven (zie tabel 4.6). Bovendien zien de grote ondernemingen hun
winstmargeenrentabiliteit nog groeien. Dezehogerentabiliteitscijferszijnmogelijk een
indicator voor de marktmacht van deze groep bedrijven.*

Tabel 4.6 Winstgevendheid en rentabiliteit van burgerlijke en utiliteitsbouwbe-
drijven naar grootteklasse in werkgelegenheid, 1985-1995

Werkgelegenheid? Winstmarge” Rentabiliteit®
1985-1989 1990-1995 1985-1989 1990-1995
%

<10 1,6 1,3 8,7 10,3

11-20 1,9 1,9 12,5 211

21-50 24 2,1 17,6 21,0

51-100 2,0 33 17,7 31,0

>100 2,1 25 174 26,3

2 In arbeidsjaren.

P Netto bedrijfsresultaat voor belasting inclusief afboeking toegerekend loon zelfstandigen als
percentage van de omzet.

¢ Netto bedrijfsresultaat voor belasting al's percentage van het eigen vermogen.

Bron: Jansen (1997).

De rentabiliteit op eigen vermogen van grote bouwondernemingen ligt in de jaren
negentig ook in vergelijking met andere bedrijfstakken hoog, alhoewel de winstmarge
in de bouwnijverheid lager ligt (zie tabel 4.7). De relatief lage winstmarge in de
bouwnijverheid is dus op zich geen reden tot zorg. Er zijn twee redenen aan te wijzen
waarom de lage winstmarge samengaat met een hoge rentabiliteit (zie Scholman
(1995)). Aan de ene kant hebben bouwondernemingen relatief weinig vermogen nodig
om de verschillende bouwactiviteiten te kunnen uitvoeren. Zij hoeven weinig te
investeren in materieel kapitaal en kunnen het vermogensbeslag op het onderhanden
werk grotendeels beperken.®” Aan de andere kant overtreft het rendement van het totale
vermogen de kosten van het vreemd vermogen. Dit voordeel komt ten goede aan de
opbouw van het eigen vermogen.

Berichtgeving wijst er voorts op dat vooral grote bouwondernemingen in 1997 hun

% Anderefactoren kunnen echter ook eenrol spelen, zoal s schaal voordel en en niet-woningbouwactiviteiten.

% be koper van een nieuwbouwwoning betaalt de aanneemsom namelijk in verschillende termijnen tijdens
de bouw.
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omzet enwinstmargessterk verder zagen groeien.® Naenigevertraging zijn de VINEX -
projecten uiteindelijk op gang gekomen, zodat zij hun investeringen in grondposities
weer kunnen terugverdienen.

Tabd 4.7 Winstgevendheid grote ondernemingen, 1985-1994

Winstmarge® Rentabiliteit®
1985-1989  1990-1994 1985-1989 1990-1994
%
Bouwnijverheid 1,9 34 12,9 20,2
Bouwmaterialenindustrie 9,8 7,7 34,6 20,7
Industrie excl. aardolie 7,2 8,0 19,8 16,0
Diensten® 4,2 51 19,8 16,2
w.0. handel, horeca en reparatie 4,0 4,3 24,0 16,0

? Resultaat voor belasting al's percentage van de omzet
P Resultaat voor belasting als percentage van het eigen vermogen (aanvang boekjaar)
¢ Handel, horeca en reparatie, vervoer en overige dienstverlening

Bron: CBS Statistiek van financién van grote ondernemingen (met omzet meer dan f 10 min).

Niettemin streven bouwondernemingen, en dan met name die zonder grondposities,
ernaar om hun kosten zoveel mogelijk te beperken of hun concurrentiepositie door
integratieteversterken. Dekostenreductiewordt veel al bereikt door eenverbeteringvan
de afstemming in het bouwproces. Wanneer de samenwerking tussen ondernemingen
beperkt blijft tot één project, gaan de kosten van de initiéle af stemming verloren nade
oplevering van het bouwwerk. Enkele bedrijven proberen dan ook de samenwerking uit
te breiden naar meerdere bouwprojecten.

Een meer vergaande stap ter verbetering van de winstmarge is de integratie tussen
bouwondernemingen onderling (zie onder andere Coopers en Lybrand (1997)). De
toenemende concentratie bij professionele opdrachtgevers als institutionele beleggers
en woningcorporaties geeft opdrachtgevers een sterkere machtspositie zodat zij steeds
hogere eisen zullen stellen aan de uitvoering van hun bouwopdrachten. Voor de
aanbesteding van grote bouwprojecten zullen zij zich vooral wenden tot grote
bouwondernemingen die een goede naam dragen en diein staat leiding te geven aan het
bouwproces.

Anderzijdskunnen bouwbedrijven, zoal sreedsvermeld, overwegen een voorwaartse
integratie met projectontwikkelaars aan te gaan om zo een goede grondpositie in te
nemen. Bovendien kunnen geintegreerde ondernemingen met de versterking van de

% Zieoa toelichting op de jaarcijfers van Wilmaen NBM-Amstelland in Financieele Dagblad d.d.25-3-
1998 respectievelijk 10-4-1998
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financiéle draagkracht meer risico’'s aanvaarden. Opmerkelijk is dat er weinig
initiatieven zijntot (achterwaartse) integratie met leveranciersvan bouwmaterialen. De
ondernemingen in de bouwmaterialenindustrie zijn weliswaar in staat hogere
winstmarges te realiseren (zie tabel 4.7), maar blijken niet interessant genoeg om de
verwerving van bouwmaterialen te verbeteren. Bouwmaterialen zijn blijkbaar geen
schaarse inputfactor.

4.3 Conclusies en enkele beleidsopties

In dit hoofdstuk zijn twee markten uit de bedrijfskolom aan de orde gekomen: de
productmarkt van nieuwe woningen en de inputmarkt van bouwgrond. Kenmerkend
voor de woningnieuwbouw is dat al tijdens het proces van uitgifte van bouwgrond de
kenmerken van de nog te bouwen woningen in hoge mate bepaald worden. Op beide
markten speelt regulering in verband met exter ne effecten een belangrijke rol. Tevens
zijn sociale doel stellingen aan de orde. Binnen deinstitutionele kadersis echter ook het
mar ktmechanisme werkzaam. Gebruik makend van informatiescheefheid proberen
bedrijven op de grondmarkt vroegtijdig grond te verwerven waardoor zij marktmacht
verkrijgen op dewoningmarkt endaar toetredingsbarri éresopwerpen voor concurrenten.

Dit hoofdstuk levert de volgende conclusies op:

® Dekenmerken van nieuwe woningen op de VINEX-locaties sluiten niet volledig aan
bij de individuel e consumentenvoorkeuren, met name ten aanzien van de kavel grootte.
Verschillen in grondprijzen per woningcategorie vormen een illustratie. Dit alles is
vooral het gevolg van overheidsingrijpen. Vanwege het restrictieve ruimtelijke
ordeningsbeleid worden bijvoorbeeld hoge normen voor bebouwingsdichtheden
gehanteerd. Verdereis er een sterke bemoeienis van gemeenten met de verdeling van
het aantal woningen naar typen en prijsklassen op een bouwlocatieen devaststellingvan
deverkoopprijsen de kwaliteit van een nieuwe woning. Wanneer met dit overheidsop-
treden de negatieve exter ne effecten verminderen, komt dit de all ocatieve efficiéntieten
goede. De beleidsvraag is echter of ale overheidsoptreden leidt tot een verhoging van
de maatschappelijke welvaart.

® Het restrictieve overheidsbel eid ten aanzien van de ruimtelijke ordening leidt tot een
schaarste-rent op grond voor woningbouw. Deze schaarstepremie internaliseert het
externe effect met betrekking tot de open ruimtein de prijzen. Dit komt de allocatieve
efficiéntie ten goede, mits de administratieve kosten van uitvoering van het beleid
beperkt zijn en de schaarstepremie de sociale waardering van het externe effect correct
tot uitdrukking brengt. Vanwege de uitbundige vraag naar koopwoningen en de trage
uitbreiding van bouwrijpe grond zijn de verkoopprijzen van woningen en daarmee de
schaarste-rent op grond in de jaren negentig sterk gestegen. De overheid staat voor het
probleem om de maatschappelijke waardering van externe effecten goed vast te stellen.
Een afweging dient gemaakt te worden tussen preferenties voor open ruimten en milieu
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enerzijds en individuele woonwensen anderzijds. Vanwege informatieproblemen kan
het overheidsoptreden juist leiden tot welvaartsverliezen, zodat in dat geval sprakeis
van over heidsfalen.

® \Woningbouwlocaties buiten de VINEX-gebieden waar minder strenge bebouwings-
normen worden gehanteerd en derhal ve beter aan de individuel e consumentenvoorkeu-
ren voor woondiensten wordt voldaan, zijn sneller ontwikkeld dan voorzien. Daar deze
locaties verder weg gelegen zijn van de stadsgewesten, heeft dit voorts een opwaarts
effect op de personenmobiliteit en een negatief effect op de landelijke ruimte. In deze
ishet VINEX-beleid dus niet geheel effectief.

® Door het verwerven van grondposities verkrijgen projectontwikkelaars en grote
bouwbedrijven marktmacht waardoor zij zich kunnen verzekeren van het recht om
woningen te mogen bouwen. Hiermee werpen zij toetredingsbarrieres op waardoor de
concurrentie op de nieuwbouwmarkt wordt beperkt en zij erin slagen een deel van de
schaarste-rent naar zich toete trekken. Hoge rentabiliteitscijfers van grote bouwbedrij-
ven illustreren dit. Er ontbreekt dus een mechanisme dat er voor zorgt dat een project
terecht komt bij de meest efficiénte en innovatieve onderneming. In deze is dus sprake
van marktfalen.

® Volgens de Mededingingswet zijn mededingingsafspraken en misbruik van
economische machtsposities verboden. Indien door het innemen van grondposities het
aanbod op een grote bouwl ocatie slechtsin handen isvan een gering aantal bouwbedrij-
ven/projectontwikkel aarskomt de vraag aan de orde of er sprakeisvan een ontoel aatba-
relocal e concentratie van marktmacht. Een dergelijke machtspositie kan een monopolie
rent mogelijk maken.

Bij de bovenstaande punten zijn zowel de allocatieve a's de dynamische efficiéntie van
demarkt voor nieuwbouwwoningenin het geding vanwege (potentiéle) X -inefficiénties
door verminderde concurrentieprikkels, het verwerven van een deel van de schaarste-
rent door marktmacht en de onvolledige aansluiting op de woonvoorkeuren. Uit
bovenstaande analyse kunnen ook enkele beleidsopties worden afgeleid die kunnen
leiden tot verhoging van de maatschappelijke welvaart.

In de eerste plaats kan gedacht worden aan een verbetering van de marktwerking
onder handhaving van de huidigebel eidsintentiesgericht op het bestrijden van negatieve
externe effecten. Gegeven de huidige ruimtelijke ordeningsrestricties op grond voor
woningbouw en gegeven een bepaalde contingent goedkope woningen vanwege
volkshuisvestingsdoelstellingen, zou het voor de rest aan de markt kunnen worden
overgelaten om zoveel mogelijk aan de individuele woonvoorkeuren te voldoen.
Gedetailleerde gemeentelijke sturing kan dan achterwege blijven. Consequentie is
vermoedelijk dat minder nieuwe woningen worden aangeboden, omdat woningen
gebouwd gaan worden op een groter kavel. Meer marktwerking binnen een dergelijk
kader zal bouwers en projectontwikkelaars ook prikkelen om consumenten meer te
betrekken bij de ontwerp- en bouwfase.
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Derijksoverheid kan dit alles bevorderen door VINEX-gemeenten toe te staan om af
te wijken van de nu gangbare bebouwingsdichtheden zonder daarvoor bij het niet
nakomen van de prestatie-afspraken uit de VINEX-convenanten terugbetaling van
eerder verstrekte subsidies te eisen.* Een wat verdergaande optie daarbij is dat
gemeenten meer bouwrijpe kavels direct aan particulieren verkopen, waarna de
particulier de woning zelf bouwt of laat bouwen naar eigen specificaties. Deze
specificaties moeten natuurlijk wel voldoen aan de normen uit het Bouwbesluit e.d. Een
variant hierop is het stimuleren van het aanbod van woningen waarvan alleen de
ruwbouw isafgerond. Consumenten kunnen dan de afwerking naar eigen wensen (laten)
uitvoeren.

Indien meer aan de markt wordt overgelaten, moeten marktimperfecties wel
aangepakt worden. Ter bestrijding van marktmacht zou gepoogd moeten worden om het
projectontwikkel aarsen bouwersmoeilijker te maken om grondpositiesintenemen. Het
nieuwe voorkeursrecht van gemeenten bij de verkoop van landbouwgrond biedt daar
voor geheel nieuwe locaties een mogelijkheid. In ieder geval kan deze wet de
grondmarkt wat transparanter maken. Bestrijding van marktmacht op basis van reeds
verworven grond vereist een aanpassing van de Onteigeningswet. Ook zou kunnen
worden nagegaan of het juridisch mogelijk is, bijvoorbeeld op grond van de Mededing-
ingswet, om het verkrijgen van een machtmacht door bouwbedrijven en projectontwik-
kelaars op basis van grondposities te verbieden.

Aanvullend zou er naar gestreefd kunnen worden om het proces rond de uitgifte van
bouwgrond zodanig te structureren dat de meest efficiénte en innovatieve bouwer aan
bod komt, bijvoorbeeld door bouwgrond te veilen. De volgende paragraaf werkt deze
optie nader uit. Daarbij komen verschillende veilingtypen aan de orde en de voorwaar-
den waaronder dezetypen tot een verbetering van de maatschappelijkewelvaart kunnen
leiden.

Daarnaast is de beleidsvraag aan de orde of vanwege informatieproblemen of
paternalistische motieven de maatschappelijke waardering van externe effecten wel
correct in de prijzen tot uitdrukking komt. Op het gebied van de ruimtelijke ordening
moet de politiek bijvoorbeeld een oordeel vellen of een maatschappelijk optimum ten
aanzien van preferenties voor landelijke ruimten en woonkenmerken bereikt is. Indien
geoordeeld zou worden dat meer zou moeten worden aangesioten bij individuele
voorkeuren omtrent woningkenmerken, moet het ruimtelijk ordeningsbel eid versoepel d
worden. Op reeds aangewezen bouwl ocaties kunnen de nagestreefde bebouwingsdicht-
heden verlaagd worden en extra bouwlocaties kunnen worden aangewezen. Hierdoor
kan het aanbod op korte termijn extratoenemen en kan de schaarste-rent lager worden.

% Overigens zou het consequent toepassen van anti-specul ati ebedingen gemeenten daartoe nu ook al enige
financiéle armslag kunnen geven.
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Bovenstaande stap vereist een grondige afweging tussen de preferenties ten aanzien
van de ruimtelijke kwaliteit en de volkshuisvesting enerzijds en de woonkenmerken
anderzijds. Aandachtspunt daarbij is dat gegeven het huidige ruimtelijke ordeningsbe-
leid en devraagontwikkeling een minder gespannen situatie op dewoningmarkt nog niet
tot stand lijkt te komen, ondanks de huidige hoge prijzen Normaliter zouden de hogere
prijzen tot extra aanbod leiden. Een substantiéle verdere stijging van de prijs van
woningen als gevolg van de schaarste zal de maatschappelijke discussie over de hoogte
van de schaarste-rent en daarmee over de hoogte van de woonlasten verhevigen.

Bovendien lokt de omvangrijke schaarste-rent en de locale mogelijkheid van een
monopolie-rent rentseeking gedrag uit van partijen betrokken bij de woningbouw. Dit
kan ten koste gaan van de alocatieve efficiéntie van de markt, zodat hier sprakeisvan
een beleidsrelevante trade-off.

In het WRR-rapport Ruimtelijkeontwikkelingspolitiek (1998) wordt ook gewezen op
de toenemende druk op doelstellingen, effectiviteit en legitimiteit van het huidige
ruimtelijke beleid. Gepleit wordt voor een inhoudelijke breuk met het bestaande stel sel
viaafscheid van generieke ruimtelijke concepten: specifiekelokal e situatiesvragen om
verschillende oplossingen. Het WRR- voorstel betreft dus een andere wijze van
planvorming waardoor beter zou kunnen worden ingespeeld op regionale vraag- en
aanbodverhoudingen.

44 Het veilen van bouwgrond en -rechten

Ook gemeenten proberen een zo groot mogelijk deel van de aanwezige schaarste-rent
op grond te verwerven bij de ontwikkeling van woningbouwlocaties. Uit het oogpunt
van exploitatie van het maatschappelijk bezit van de open ruimten is dit gerechtvaar-
digd. Gemeenten wenden in de praktijk deze rent deels aan ter stimulering van sociale
woningbouw en voor de financiering en inrichting van openbare gebieden in nieuwe
woonwijken.

De gemeente tracht vooral haar opbrengst uit de verkoop van bouwgrond voor vrije
sector woningbouw te maximeren. Als de grondopbrengst volgens de residuele waarde
methode wordt vastgesteld, dan heeft de gemeente er belang bij dat de bouwkosten zo
laag mogelijk zijn en de verkoopprijs zo hoog mogelijk. Dit kan worden bereikt door de
meest efficiéntebouwer telaten bouwen en deze vol doende prikkel stot kostenbesparing
te geven, en door de woningen zo goed mogelijk te laten aand uiten bij de voorkeuren
van de consument.

Echter, de gemeente is bij woningbouwprojecten strikt genomen geen opdracht-
gever.” Vanwegedegrootschaligheid envergaande externaliteiten vervult zij wel, zoals
al eerder aangegeven, een sturenderol bij het tot stand komen van projecten, onder meer

9 \Vandaar dat men niet van aanbestedi ng kan spreken.
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via de uitgifte van bouwrijpe grond en het verlenen van bouwvergunningen aan
bouwcombinaties. Voor de toewijzing van veel projecten gaan gemeenten directe
onderhandelingen aan met die bouwcombinatiesdieeerder een strategi schegrondpositie
hebben ingenomen. Deze onderhandelingen gaan over de grondprijs en de prijs en
kwaliteit van dewoning. Hierbij isvan cruciaal belang dat bij een gegeven woningkwa-
liteit beide partijen een juiste inschatting hebben van de (te verwachten) bouwkosten;
in de praktijk is dit echter vaak niet het geval vanwege informatiescheefheid van de
gemeente, o.a. over de efficiéntie en de technol ogische capaciteiten van het betrokken
bedrijf.

Gezien marktimperfecties en mogelijk overheidsfalen is het nuttig om ook andere
procedures tegen het licht te houden. Een belangrijke optie is dat de gemeente de
concurrenti etussen bouwondernemingen een groterelaat rol spelen door de bouwgrond
in combi natie met een bouwvergunning teveilen.* Onder bepaal de omstandigheden kan
Zij hiermee haar grondopbrengst maximeren en de markt voor nieuwbouwwoningen
(allocatief en dynamisch) efficiénter laten werken. In een veiling moeten de geinte-
resseerde bouwcombinaties voor de bouwgrond tegen elkaar opbieden. Bij een door de
gemeente vastgel egde verkoopprijsvan dewoning (of beter prijskwaliteitsverhouding)
kunnen zij maximaal hun bruto marge (verkoopprijs minus bouwkosten) op de grond
bieden. De bouwcombinatie met de meest efficiénte technologie en dus de laagste
bouwkosten kan het hoogste bod doen en daarmee het project verkrijgen.

Onder de huidige wettelijke kadersis een veiling van bouwgrond in uitleggebieden niet
mogelijk wanneer bouwers een grondpositie hebben ingenomen. De gemeente kan de
bouwrijpe grond alleen veilen als zij de grond zelf zonder enige verplichtingen en
afspraken over terugverkoop heeft aangekocht. Als een bouwer landbouwgrond heeft
aangekocht met de bedoeling om hierop nieuwbouwwoningen terealiseren conform het
bestemmingsplan, dan kan de gemeente deze grond niet onteigenen en deze na het
bouwrijp maken weer veilen. Om de opbouw van grondposities door bouwers in de
toekomst te voorkomen zouden gemeenten wel gebruik kunnen maken van het
verruimde voorkeursrecht bij verkoop van ruwe bouwgrond.

Er zijn verschillende wijzen waarop de veiling van bouwgrond en uitvoering van de
bouwopdracht kunnen plaatsvinden. De volgende subparagrafen geven voor drietypen

“I Het vervol gvan deze paragraaf anal yseert de mogelijkheid van een gecombineerdeveiling van bouwgrond
en bouwrechten in de vrije (koop)sector aan projectontwikkel aars’/bouwondernemingen. De genoemde
argumenten en concepten kunnen echter ook worden toegepast op het veilen van bouwgrond en bouwrechten
in de sociale sector aan woningcorporaties, indien daar de locale monopolies worden doorbroken.

In het vervolg wordt tevens verondersteld dat de gemeente een veilingprijs voor de bouwrijpe grond
vraagt. De veilingprocedure en de resultaten hiervan veranderen niet as de gemeente besluit alleen de
bouwvergunning te veilen en een vaste prijs voor de bouwgrond te vragen.
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veilingen een uitwerking, namelijk een veiling onder strikte bepalingen, een veiling
onder strikte kaders en een veiling onder ruime kaders. Daarbij komen ook de voor- en
nadelen van de verschillende typen aan de orde. Detypen verschillenin de mate waarin
gemeenten vooraf de kwaliteitskenmerken van woningen vastleggen.

Veiling van bouwgrond onder strikte bepalingen

Bij het eerste veilingtype stelt de gemeente, net als in de huidige situatie, strikte en
gedetailleerde voorwaarden aan de prijs, vormgeving en kwaliteit van de woning.
Hierdoor hebben bouwcombinaties slechts een bescheiden inbreng bij de ontwikkeling
van een project. Het bedrijf met de laagste bouwkosten en dus het hoogste bod zal de
veiling winnen. Op deze wijze dwingt de veiling bouwbedrijven hun werkelijke
technol ogische capaciteiten te tonen, de bouwkosten te reduceren en de risico-marge
beperkt houden. De veiling bevordert de concurrentie tussen bouwbedrijven op gebied
vanefficiéntie. Echter, dit veilingtypeleidt er niet toe dat de aangeboden woningen beter
aandluiten bij de consumentenvoorkeuren. De gemeente houdt volledige grip op de
ruimtelijkekwaliteit enverkrijgt een zo groot mogelijk deel van de aanwezige schaarste-
rent.

Indien een gemeente ten aanzien van de vormgeving en de kwaliteit van de woning
of de uitvoering bijzondere voorwaarden zou stellen die afwijken van de gangbare
praktijk, nemen voor bouwondernemingen derisico’ sin het bouwproces en daarmee de
risico’ svoor kostenoverschrijdingentoe. Omhogerisicomargesin dekostenberekening-
en te vermijden kan de gemeente dan de veiling van bouwgrond met bouwvergunning
combineren met een incentive-contract voor de projectuitvoering.”” Zo'n contract
bepaalt op basis van de bouwkostenraming van de betrokken onderneming de
risicoverdeling tussen de gemeente en de bouwcombinatie, waardoor de bouwcombina-
tie een beperkt risico draagt maar toch voldoende prikkels ondervindt om efficiént te
bouwen. Indien de gemeente niet werkt met een dergelijk incentive-contract bestaat de
mogelijkheid dat het meest efficiénte bedrijf het project misloopt vanwege informatie-
problemen omtrent de mogelijkerisico’s.

Een naded van het veilen onder strikte bepalingen is dat bouwcombinaties slechts
concurreren op bouwkosten, niet op vormgeving en/of kwaliteit van een woning. Een
ander potentieel nadedl isdat door de specificiteit van de offerte en bouwkostenraming
een hold-up probleem kan ontstaan. Dit hold-up probleem wordt urgenter naarmate de
bouwcombinaties de kenmerken en de vormgeving van de woning zelf in hun
projectvoorstel verder moeten uitwerken. De volgende subparagraaf behandelt de

2 Een veili ng met een incentive-contract heeft veel overeenkomsten met de aanbestedingsprocedure diein
het kader ‘ Theoretische bespiegelingen over aanbestedingen’ in paragraaf 5.1 zal worden geschetst. Een
wezenlijk verschil isdat bij de veiling de bouwondernemingen een gecombineerd bod uitbrengen waarmee
zij impliciet zelf derisicoverdeling en vergoeding vastleggen. Appendix B bevat een nadere uitwerking van
de veilingprocedure onder strikte bepalingen met incentive contract.
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sel ectie op basi svan uitgebrei de projectvoorstel len van de bouwcombinatiesen gaat ook
dieper in op het hier al aangestipte hold-up probleem.

Veiling onder strikte kaders

I'n de bedrijfskolom staan bouwers en projectontwikkel aars dichter bij de consumenten
dan gemeenten, zodat zij, gedwongen door de markt en op basis van hun specifieke
expertise, de consumentenvoorkeuren beter en efficiénter kunnen inschatten dan de
overheid. De gemeente zou hiervan gebruik kunnen maken door de bouwcombinaties
een gecombineerde offerte/projectvoorstel te laten uitbrengen waarin zowel een bod op
de bouwgrond als een voorstel voor de verkoopprijs, vormgeving en kwaliteit van de
woning zijn opgenomen. Ook hier geldt dat bedrijven vanwege de concurrentie worden
gedwongen de werkelijke kosten voor de geboden kwaliteit weer te geven. Bijgaand
kader over Y penburg beschrijft een praktijkvoorbeeld van een dergelijk soort procedure.

Branco (1997) werkt de veiling onder strikte kaderstheoretisch uit. Hij stelt dan voor
dat de gemeente in twee aparte ronden de bouwcombinatie selecteert en de optimale
kwaliteit vaststelt. In de eerste ronde zou de gemeente een waarderingssleutel moeten
definiéren waarmee zij de verschillende offertes kan vergelijken en de meest efficiénte
bouwcombinatie met het beste projectvoorstel kan selecteren. Deze sleutel zou de
waardering van verschillende consumenten voor de uiteenlopende prijskwaliteitsver-
houdingen van de woningen tegen elkaar moeten afwegen. In de tweede ronde zou de
gemeente met de geselecteerde onderneming verder kunnen onderhandelen over de
optimale kwaliteit van de woning. Daarbij kunnen zij gebruik maken van de extra
informatie die de verschillende offertes opleveren omtrent de inschatting van de
consumentenvoorkeur en de kosten van de verschillende kwaliteitsniveaus.

De gemeenteis echter in de praktijk niet staat is om de verschillende consumenten-
voorkeuren in een objectieve waarderingssleutel te vangen. De selectie mondt dan uit
in een zogenoemde ‘beauty-contest’ waarbij de gemeente de plannen op meer
subjectieve criteria beoordeelt.** Bouwondernemingen zullen hun projectvoorstel dan
afstemmen op de voorkeur van de gemeente, ook al zullen zij met dit voorstel minder
goed aand uiten op de werkelijke voorkeur van de consumenten. In dat geval biedt deze
optiegeen echteverbetering ten opzichtevan een veiling met strikte kwaliteitsvoorwaar-
den. Dit kan andersworden wanneer consumenten deelnemen aan dewaardering van de
offertes.

- Vanwege het ontbreken van objectieve selectiecriteria kan dan ook eigenlijk niet meer van een veiling
worden gesproken. Met het instrument ‘ beauty-contest’ is reeds ervaring opgedaan in de praktijk.
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Selectie van projectontwikkelaarsin Ypenburg

Integenstelling tot veel andere VINEX | ocatieskon het projectbureau Ypenburg degrond aankopen
zonder verdere afspraken over terugverkoop i.v.m. grondposities. Eén deel van de grond (40%)
was bij aanvang van het project reeds onder publieke controle, het andere deel (60 %) was
oorspronkelijkin private handen maar kon zonder veel last van grondspecul atiesen grondposities
worden aangekocht. Het gehele plan is opgedeeld in 16 verschillende ‘deelplannen’ om de
(markt)risico’s op het project te spreiden. Deze deelplannen zijn verdeeld over vier tranches die
achtereenvol gens gerealiseerd moeten worden.

Vanwege de complexe selectie- en eval uatiemethode (zie hieronder) werden per deelplan vijf
a zes partijen gesel ecteerd om een bouwplan c.q. offerte uit te brengen. Voor de selectie moesten
de kandidaat-bieders aan verschillende criteria voldoen t.a.v. omzet, solvabiliteit en eerdere
ervaring (aantal eerder opgel everde woningen). Het grootste deel van de inschrijvers bestond uit
project-ontwikkel aars/bouwers die elders geen grondposities hadden opgebouwd. Hoewel na
voorselectie de gegadigden op meerdere deelplannen per tranche konden bieden, mochten zj
vanwege de omvang van de deel plannen per tranche hooguit één deel plan daadwer kelijk uitvoeren.
Daarom moest iedere combinatie van tevoren een voorkeur opgeven wanneer zij op meerdere
plannen wildeinschrijven. VVoor dedeel plannen waar meer der e geinter esseer de bouwcombinaties
aan de criteria voldeden, organiseerde het projectbureau een loting om alsnog vijf gegadigde
partijen te selecteren.

Vervolgens moesten de gegadigde bouwcombinaties een offerte uitbrengen waarin een
uitgewerkt projectvoorstel en een gecombineerd bod voor de bouwgrond waren opgenomen. Het
projectvoorstel bevatte een beschrijving van de kwaliteit en vormgeving van de woning en de
stedenbouwkundige kwaliteit van het project. Een belangrijke eisaan het projectvoorstel was het
‘turnkey’ opleveren van sociale woningbouw aan een aantal woningcorporaties. Het bod op de
bouwgrond bestond uit twee componenten: een basisbedrag gebaseerd op de V.O.N.-prijs, en
winstdeling® volgens een verdeelsleutel. Eventuele verliezen zjn altijd voor rekening van de
projectontwikkelaar. Op deze wijze kan het risico verdeeld worden tussen het projectbureau en de
ontwikkelaar: bij een hoog basi sbedrag en een lage winstdeling zal de bouwcombinatie een hoger
risico dragen dan bij laag basi sbedrag en een hogewinstdeling. Alle gesel ecteerde biederskrijgen
hun cal cul atiekosten vergoed.

Daarna heeft het projectbureau verschillende offertes vergeleken op basis van de geboden
grondprijs en kwaliteit, en in mindere mate op het planevenwicht. De kwaliteit van de ingediende
plannen wer d getoetst op een mix van woningkwaliteit (functionel e en technische voorwaarden en
prijs-kwaliteit-verhouding), en stedenbouwkundige kwaliteit (inrichting openbare ruimte en
architectuur). Daarnaast zijn de plannen ook beoordeeld op ‘ planevenwicht’ . Het ging daarbij om
devraag hoe het plan ‘alsgeheel over kwam', in het bijzonder met betrekking tot de balans tussen
definanciéle en de kwalitatieve eisen.

Deze selectieprocedure vergt een nauwgezette beoordeling en moeizame afweging van de
ver schillende projecten. Hiermeeverkrijgt het projectbureauwel voldoendegrip op deindeling van
de openbare ruimte, zodat het bureau beter kan toezien op de gestreefde variéteit in verschillende
woonsferen. De vergoeding van calculatiekosten stimuleert bouwcombinaties om op de
verschillende projecteninte schrijven, maar voor selectie van vijf & zesgegadigden houdt detotale
calculatiekosten per deelplan beperkt.

@ De winst wordt gedefinieerd als de V.O.N.-prijs verminderd met de bouwkosten en het
basisbedrag voor de grond. Devraag isechter hoe het projectbureau de bouwkosten achteraf kan
vaststellen.
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Een ander nadeel van de theoretische opzet van Branco is dat door de hoge
projectspecificiteit een hold-up probleem kan ontstaan.** De bouwcombinaties moeten
verzonken calcul atiekosten maken om een projectvoorstel geheel volgens de eisen uit
te werken. De gemeenten kunnen hierop inspelen en na de eerste selectie alsnog met
andere bouwcombinaties (na)onderhandelen, te meer omdat de afgewezen partijen nu
minder gunstige condities zullen accepteren om het project alsnog binnen te krijgen en
de calculatiekosten te dekken. De onderhandelingsmacht van de gemeente wordt nog
eens versterkt wanneer veel bouwcombinaties zich voor het project hebben ingeschre-
ven. Om de felle concurrentie tegen te gaan zullen bouwcombinaties alleen op die
projecten inschrijven waarvoor (in eerste instantie) weinig andere combinaties zich
reeds hebben ingeschreven zodat de kans op gunning nog voldoende groot is. Een
vergoeding van de cal cul atiekosten kan weliswaar meer bouwcombinaties stimuleren
om op een project in te schrijven, maar dit kan ten koste gaan van de grondopbrengsten.

Veiling onder ruime kaders

Een andere mogelijkheid is dat de gemeente weliswaar de bouwgrond veilt, maar de
ontwikkeling en planning van het bouwwerk en -proces geheel overlaat aan de
bouwcombinaties. Dit stimuleert tevens product- en procesinnovaties bij bouwers en
projectontwikkel aars. De ontwikkel de projecten moeten dan uiteraard passen binnen de
normale regelgeving zoals de Wet Milieubeheer en het Bouwbesluit. Een dergelijke
veilingprocedure is echter pas te overwegen in een evenwichtige, goed functionerende
markt, waarin de aanbieders worden gedwongen zo goed mogelijk in te spelen op de
consumentenvoorkeuren.

Door de grotere rol van bouwers bij de ontwikkeling van woningbouwprojecten
nemen niet aleen derisico’s op onverkoopbare woningen af, maar ook de risico’s op
faalkosten (betere afstemming in bouwproces). Door hun grotere betrokkenheid en
lagere risico’s zullen bouwcombinaties bereid zijn meer aansprakelijkheid op zich te
nemen en wordt de risico-verdeling tussen gemeente en bouwers minder noodzakelijk.
Bouwondernemingen zullen door de veiling en onderlinge concurrentie vanzelf
voldoende prikkels ondervinden om de bouwkosten zo laag mogelijk te houden. De
sel ectieprocedure kan dan ook worden teruggebracht tot een eenvoudige veiling van de
bouwgrond zonder incentive-contract.

Een ander voordeel isdat bij deze‘natuurlijke’ selectie het hold-up probleem minder
speelt. De geinteresseerde bouwcombinatieshoeven alleen een globaal planintedienen
waarop de gemeente kan toetsten of het nader te ontwikkelen project aan de reguliere
kaders voldoet. De bouwcombinatie zal dit plan pas uitwerken (uitwerking van de
bouwtekening, invulling van het bouwproces) nadat de combinatie de bouwgrond in
bezit heeft gekregen.

“ Ditiseen vergelijkbare situatie met de aanbesteding van de projectuitvoering (zie hoofdstuk 5).
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Naast de genoemde voordelen zijn er ook enkele belangrijke nadelen. Zo is er een
grotere kans op collusie tussen gegadigde bouwcombinaties. Door het eenvoudige
veilingmechani sme kunnen de bouwondernemingen namelijk gemakkelijk onderlinge
af spraken maken om hun bod op de bouwgrond zoveel mogelijk te beperken. Een ander
belangrijk nadeel isdat de overheid haar grip verliest op de ruimtelijkeinrichting en de
ondersteuning van de sociale woningbouw. Bij de keuze voor een eenvoudige veiling
staat de gemeente dus voor een trade-off tussen enerzijds voldoende grip en betere
afweging van maatschappelijke externaliteiten, en anderzijds de flexibiliteit van
concurrerende bouwers en betere af stemming op consumentenvoorkeuren.

Resumé veiling van bouwgrond en -rechten

Hieronder worden de belangrijkste punten van de drie typen veilingen naast elkaar
gezet. In de veiling onder strikte bepalingen richt de selectie en concurrentie zich
voornamelijk op de bouwkosten. Omdat de gemeente zelf de ei sen aan de woningbouw-
projecten vastlegt, behoudt zij haar grip op deruimtelijke kwaliteit en de volkshuisves-
ting maar mist zij een goede aansluiting op de consumentenvoorkeuren.

In de veiling onder strikte kaders zou de gemeente via uitgewerkte offertes meer
gebruik kunnen maken van de ervaring van bouwers omtrent de consumentenvoorkeu-
ren. Maar voor de selectie van de uitvoerder zal zij de verschillende offertes moeilijk
met elkaar kunnen vergelijken en de uitvoerder alsnog op basis van haar eigen
kwaliteitscriteriakunnen beoordelen. Bovendien dreigt het gevaar dat bouwcombinaties
hierop kunnen inspelen en hun offerte richten op de criteria van de gemeente.

Bij een veiling onder ruime kaderslaat de gemeente de selectie van de uitvoerder in
feite over aan de markt. Hierdoor verliest de gemeente weliswaar in belangrijke mate
haar grip op de ruimtelijke inrichting, maar kan de markt op efficiénte wijze zo veel
mogelijk voldoen aan de individuele woonvoorkeuren. Wel kan bij deze optie collusie
tussen de biedende bouwcombinaties optreden die bij de andere veilingtypen minder
voor de hand ligt vanwege hun grotere complexiteit.
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5. Aanbesteding, projectuitvoering en technologische ontwikkeling

Het vorige hoofdstuk ging uitvoerig in op vraag en aanbod van woningen. Dit hoofdstuk
gaat dieper in op de wijze waarop de bouw van woningen via woningbouwprojecten
daadwerkelijk tot stand komt, en analyseert deinter ne or ganisatie en de technol ogische
ontwikkeling in het bouwproces. De eerstvolgende paragraaf beschrijft de selectie van
bouwondernemingen voor de uitvoering van het project (of -onderdelen). Bij de
aanbesteding spelen twee aspecten een belangrijke rol, enerzijds de selectie en
monitoring van de uitvoerder, en anderzjds de concurrentieverhoudingen tussen
bouwondernemingen. Paragraaf 5.2 behandelt de technol ogische ontwikkeling in het
bouwproces.

51 Aanbesteding van projectuitvoering

Bij de selectie en monitoring van (onder-)aannemers kan de
informati escheefheid tussen opdrachtgever en uitvoerder opportunis-
tisch gedrag van de uitvoerder uitlokken. Daarom verdienen de
volgende punten aandacht:

— Inhoeverrekunnen projectontwikkel aar s(of hoofdaannemers) de
inzet van (onder)- aannemers waarnemen en stimuleren om te
voorkomen dat (hoofd)aannemers op de kwaliteit afdingen en de
kosten niet voldoende in de hand houden?

V oorts kan de concurrentie tussen de aannemers door verschillende

factoren worden beperkt, zoals door onderlinge afspraken. De

volgende vraag is dus aan de orde:

— In hoeverre hebben bouwonder nemingen mogelijkheden om de
concurrentie te beperken?

Aanbesteding van projectuitvoering

Bij de beschrijving van het bouwproces kwam naar voren dat na de ontwerpfase de
opdracht tot bouw van een project woningen in veel gevallen wordt verstrekt aan een
hoofdaannemer. Deze opdrachtverstrekking door bijvoorbeeld een projectontwikkel aar
of woningcorporatie kan op verschillende manieren plaatsvinden, waaronder een
aanbestedingsprocedure.

In het verleden heeft de bouwbranche, vaak in samenspraak met de overheid,
aanbestedingsreglementen opgesteld met het doel de markt te ordenen. Een dergelijke
regeling kan beschouwd worden als een vorm van zelfregulering door de branche die
een antwoord probeert tegeven op marktimperfectiesal sincompl eteinformatie over het
bouwproces, de specificiteit van een project en de marktmacht van de opdrachtgever.
Hieronder worden de overwegingen die daarbij een rol speelden en de ontwikkelingen
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beschreven die daarna volgden.

Bij aanbesteding kunnen de volgende drie basisvormen worden onderscheiden:

— openbare aanbesteding: de opdrachtgever maakt het project openbaar bekend, zodat
iedere bouwonderneming zich kan aanmelden en een offerte kan uitbrengen;

— onderhandse aanbesteding: naeen eventuel evoorsel ectie nodigt deopdrachtgever een
beperkt aantal bouwondernemingen uit om een offerte uit te brengen;

- enkelvoudigeaanbesteding: éénbouwonderneming of -combinatiewordt uitgenodigd
om een offerte uit te brengen.

Bij meer openbare aanbestedingsvormen zijn de markt- en concurrentieverhoudingen

beter zichtbaar en is het aantal gegadigden groter. De toepassing van deze vormen leidt

in principe tot meer concurrentie. Maar met het aantal gegadigden nemen ook detotale

calculatie- of transactiekostentoe, diein het algemeen uiteindelijk ook als(vaste) kosten

worden doorberekend bij opdrachtgevers. Bovendien moet beoordeeld worden of dete

kiezen bouwonderneming de juiste capaciteiten, know-how en ervaring heeft.

De kwaliteit van de aannemer wordt beter gewaarborgd bij de meer besloten
aanbestedingsvormen. Bij dergelijke vormen kunnen vertrouwensrelaties tussen de
opdrachtgever en bouwonderneming eenrol spelen. Selectiecriteriadiebij onderhandse
aanbestedingen gehanteerd kunnen worden betreffen financiéle draagkracht, omzet en
ervaring met andere (soortgelijke) werken en beschikbaarheid van capaciteit (zowel
personeel als materieel). Deze selectiecriteria kunnen derhalve a's toetredingsbarriere
fungeren voor kleinere en/of startende bouwondernemingen.

Uit tabel 5.1 blijkt dat in de gehele burgerlijke en utiliteitssector het belang van
opdrachtverkrijging uit enkelvoudige uitnodiging is afgenomen in de jaren negentig,
terwijl het belang van openbare en onderhandse aanbesteding istoegenomen.* Vol gens
aanvullendeinformati e van deskundigenwerken proj ectontwikkel aarsenwoningcorpo-
raties bij het traditionele bouwproces meestal met enkelvoudige en onderhandse
aanbestedingen. In het verleden maakten veel woningcorporaties gebruik van
“huisaannemers' . Door schaalvergroting en professionalisering bij woningcorporaties
komt dit fenomeen echter steeds minder voor. Bijgaand kader geeft aan dat openbare
aanbesteding de meest voorkomende vorm isin de Britse bouw, en dat enkelvoudige
aanbesteding dominant isin Duitsland.

® Daarbij zij echter wel opgemerkt dat deze tabel niet alleen betrekking heeft op het werk van de
hoofdaannemer, maar ook op onderaanneming en onderhoudswerk.
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Aanbesteding in andere landen

In Duitdand, maar ook in Frankrijk, besteedt de opdrachtgever zelf vaak diverse
delen van een bouwproject uit aan ver schillende gespecialiseerde aannemer s zodat
er minder sprake is van onderaanneming. Bij deze separate aanbesteding isiedere
aannemer aansprakelijk voor zijn eigen deel in het project. In de VS, maar vooral
ook in Japan, bestaat er juist een structuur van hoofd- en onderaanneming, zodat
uitbesteding van wer kzaamheden aan onderaannemersinde VSen Japan in sterkere
mate voorkomt dan in Europa (Schellevis et al.(1995)).

Wat betreft marktwerking bij aanbesteding, lijken Duitdand en het Verenigd
Koninkrijk de uiteinden van het spectrum te vormen in Europa. De Duitse bouwnij-
verheid istoegespitst op duurzame en ambachtelijke bouw op lokaal niveau ( Stoffers
(1995)). De nadruk op hoge ambachtelijke kwaliteit heeft geleid tot vergaande
bouwvoorschriften en streng toezicht. Daar naast kent Duitsland strengevestigingsei-
sen die tot hoge vakbekwaamheid leiden, maar die tegelijkertijd de toetreding van
nieuwe bedrijven en daarmee de concurrentiein de bouwnijverheid beperken. Door
de minutieuze kwaliteitseisen isin Duitsland de industrialisatie van het bouwproces
minder ver gevorderd danin Nederland, zodat Neder|andse bouwer seen compar atief
voordeel hebben bij de seriebouw van woningen (Stoffers (1995)). De Duitse markt
kenmerkt zich door sterk okal e marktsegmenten, zodat de concur rentie meestal wor dt
beperkt tot een kleine groep van bouwonder nemingen. Opdrachten gaan vooral naar
plaatselijke aannemers.

Inhet VK ismeer ruimtevoor vrije marktwerking (Admiraal (1996)). Hier kunnen
verschillende bouwondernemingen een bod doen op een volledig uitgewerkt
bouwplan, opgesteld door een ‘ quantity surveyor’ (vergelijkbaar met een architect
of bouwmanagementbureau). De concurrentie tussen aannemers is groot, te meer
omdat er weinig regelgeving en vestigingseisen zjn. Door de sterke concurrentie,
maar ook vanwege de conjunctuurgevoeligheid investeren bouwondernemingen
weinig in vakkundig personeel en technol ogische ontwikkeling. Hoewel in het VK
weinig kwaliteitsreguleringis, eisen hypotheek-ver strekker svan veel nieuwbouwwo-
ningen een 10-jarige garantie van het National House Building Council (zie Atkins
(1994)). Dit instituut oefent (als enige) op beperkte schaal technisch toezcht uit op
de bouw van woningen door ondernemingen die bij dit instituut zijn geregistreerd.
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Bij aanbesteding speelt de specificiteit van het woningbouwproject een belangrijkerol.
De projectspecificiteit kan tot een hold-up probleem en uiteindelijk tot minder
concurrentie leiden.”® Bij aanbesteding komt de specificiteit van het project tot
uitdrukkingin deverzonken cal cul atiekosten van bouwondernemingen. ledere partij die
een offerte wil uitbrengen, moet berekeningen maken om het projectvoorstel uit te
werken en/of een raming van de total e bouwkosten te maken. Deze berekeningen zijn
echter sterk projectgebonden zodat de daarbij gemoeide calculatiekosten grotendeels
verzonken zijn. Indien er geen rekenvergoeding bestaat blijven de afgewezen partijen
die het project niet gegund krijgen, met deze verzonken calcul atiekosten zitten.*’

Tabel 5.1 Binnenlandse omzet van b. en u.-bedrijven naar wijzevan opdrachtver-
krijging, 1992 en 1996

1992 1996
Uitbesteding: in%
— openbaar 2,8 10,7
— onderhands 232 26,3
Uit enkelvoudige uitnodiging 30,5 214
Uit klantenwerk 10,1 10,2
Uit eigen risicobouw 12,3 14,4
Uit bouwteam 18,0 13,4
Uit turnkey projecten * 11
Uit overige wijze 31 25
Totaal 100,0 100,0

* Onbekend.
Bron: Jansen en Scholman (1998).

Alsde bouwondernemingen zelf de cal culatiekosten moeten dragen zullen zij eerder
tot prijsonderbiedingen overgaan om te proberen de opdracht binnen te halen en zo de
verzonken kosten zo veel mogelijk tedekken (zie Admiraal (1996), Creusen (1997)). De

6 Hoewel de opdrachtgever en de gegadigden geen duurzame relatie hebben, is de uitgangssituatie bij
onderhandelingen na aanbesteding toch vergelijkbaar met de situatie in een hold-up probleem, omdat de
onderhandelingspositie van de gegadigden door de verzonken offertekosten verzwakt ten opzichte van de
opdrachtgever.

4" Een reserve in de post ‘agemene kosten'” moet de kosten van afgewezen offertes dan dekken (zie ook
Admiraal (1996)).
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projectontwikkelaar kan hierop inspelen en zijn onderhandelingsmacht bij de aanbe-
steding van een project verder uitbreiden (zie CPB (1997d)). Zo kan hij na de
vastgestel de aanbestedingsproceduremet diverse bi eders(na)onderhandel en en zodoen-
de verschillende gegadigden tegen elkaar verder laten concurreren (zgn. leuren).®® Bij
een groot aantal inschrijvingen is de kans op gunning klein en het risico op ongedekte
calculatiekosten groot. Om de felle concurrentie zo veel mogelijk te vermijden zouden
dan weinig bouwondernemingen op een project kunnen inschrijven en hiervoor een
offerte uitbrengen.

Aanbestedingsregelingen

De brancheorganisaties (zoals het AVBB) hebben in het verleden verschillende
regelingen voor projecttoewijzing ontworpen om de gevolgen van project-specificiteit
te beperken die de bouwondernemingen als negatief ervaren. Deze regelingen bevatten
bepalingen tegen leurgedrag en omtrent een rekenvergoeding voor gemaakte cal cul atie-
kosten voor alle (serieuze) gegadigden. In deze subparagraaf worden achtereenvolgens
het UPR, de AlV, de VUI en de UAR besproken. Deze regelingen hebben gemeen dat
er een zogenoemde rechthebbende wordt aangewezen. Dat isdegenedievan alleandere
gegadigden het alleenrecht krijgt om met de opdrachtgever in contact te treden en te
onderhandelen. Deanderegegadigden zien dusaf van verder contact met de opdrachtge-
ver en krijgen gewoonlijk een vergoeding voor hun calculatiekosten, direct dan wel
indirect van de opdrachtgever.

Vanaf 1973 werkten bouwondernemingen bij aanbestedingen met de Uniform
Prijsregelende Reglementen (UPR). De UPR was een horizontal e regeling. Horizontaal
betekent dat de concurrerende bouwondernemingen de regeling toepassen en opleggen
aan de opdrachtgever ter naleving. In deze procedure had de opdrachtgever geen enkele
invioed op de toewijzing. De biedende partijen wezen in een gezamenlijk vooroverleg
een rechthebbende aannemer aan op basis van het laagste bod. De opdrachtgever kreeg
vervolgensalleen dit bod voorgel egd, verhoogd met vergoedingen voor de organisatie-
en uitvoeringskosten van de UPR-aanbestedingsprocedure en soms met een opslag ter
voorkoming van prijsbederf. De af gewezen partijen zagen af van verdere onderhande-
lingen, maar kregen via de rechthebbende hun cal cul atiekosten door de opdrachtgever
vergoed.

V anwege deze rekenvergoedingen namen de cal cul atiekosten voor de opdrachtgever
toe naarmate er meer bieders waren, terwijl nog maar afgewacht moest worden of het
grotereaantal offertesook tot lagere bouwprijzen leidde. Immers, het vooroverleg bood

8 Verschillende instanties uit het veld achten dit leurgedrag op basis van de juridische argumenten van
redelijkheid en het te goeder trouw handelen - zeker bij onvolledige vergoeding van calculatiekosten - niet
toel aatbaar.
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ook gelegenheid tot een afspraken over de verdeling van de markt en over de prijzen.
Defeitelijke concurrentie werd hierdoor beperkt. Daarnaast beschermde de aanwijzing
van een rechthebbende de bouwondernemingen bovendien tegen leurgedrag. Het werd
de opdrachtgever onmogelijk gemaakt de prijsaanbiedingen te vergelijken en te
(her)onderhandelen met andere gegadigden. V anwege deze geringe onderhandelings-
macht en de beperkte concurrentiewerden bouwbedrijven dusnauwelijksgeprikkeld om
de bouwkosten zo laag mogelijk te houden. Bovendien bood de automatische
rekenvergoeding demogelijkheid tot offertetoerisme. Bouwbedrijven konden zich voor
ieder project inschrijven en een minder serieuze offerteuitbrengenominieder geval een
rekenvergoeding te incasseren.

Inmiddels is de UPR door de EU (Commissie, Gerecht en Hof) afgewezen. Op de
punten van informatie-uitwisseling, collectieve prijsbepaling, bescherming van
rechthebbende en bevoordeling van deelnemers werd de UPR in strijd geoordeeld met
deEuropeseconcurrentieregelgeving. Dezeafwijzing komt deall ocatieveefficiéntievan
de markt ten goede, omdat de UPR tot verminderde concurrentieprikkel s en offertetoe-
risme leidde.

In reactie op de verwerping van de UPR heeft de bouwbranche een ontheffingsverzoek
ingediend bij de Europese Commissie voor een nieuwe horizontal e aanbestedingsrege-
ling, de Algemene Inschrijvingsvoorwaarden (AlV). Aangezien de AlV ook elementen
bevat van bescherming van derechthebbende en verrekening van cal cul atiekosten, heeft
de Commissie onlangs dit concept af gewezen.

In de tussentijd werd, met instemming van het Europese Gerecht, een tijdelijke
regeling gehanteerd, de Voorlopige Uitvoeringsinstructie (VUI, zie Van Damme
(1997)). Dezeregeling bood de rechthebbende een zekere bescherming tegen het leuren
maar bevatte geen regeling voor de vergoeding van de cal cul atiekosten. Belangrijker is
dat de gegadigden geen directe prijs- en marktverdelingsafspraken konden maken,
omdat het vooroverleg tussen bouwondernemingen verboden was. Bij deze regeling
maakten de gegadigde bedrijven hun offerte alleen bekend aan de opdrachtgever eneen
onafhankelijk extern bureau. Alseen (25-)meerderheid van debiedende partijen hiermee
instemde, kao dit bureau op basis van een offerte-vergelijking een rechthebbende
aanwijzen. Als de gegadigden niet instemden met de aanwijzing door het bureau dan
mocht de opdrachtgever zelf de rechthebbende aanwijzen.

De VUI is later aangemeld bij de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa)
ingevolge de nieuwe M ededingingswet. Omdat deze regeling voor deinwerkingtreding
van deze wet reeds werd toegepast, bleef deze regeling in ieder geval van kracht totdat
de NMa het onderzoek naar de toel aatbaarheid had afgerond. Recent heeft de NMade
VUI (in een voorlopig oordeel) van de hand gewezen. De NMa acht deze regeling in
strijd met het kartelverbod (artikel 6 van Mededingingswet) en op onderdelen
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vergelijkbaar met deregeling diein 1992 door de Europese Commissiewerd verboden.*
Met deze bedlissing van het NMa behoren alle horizontal e aanbestedingsregelingen tot
het verleden en zijn de mogelijkheden om langs deze weg de concurrentie te beperken
verdwenen.

Wat overhlijft is een vertical e aanbestedingsregeling, de Unifor me Aanbestedingsrege-
ling (UAR) dietussentijds is aangepast aan de Europese regel s voor aanbesteding door
de overheid.® Bij een verticale regeling bepaalt de opdrachtgever of de regeling (of
onderdelen daarvan) van toepassing is. De UAR biedt momenteel maatregelen tegen
leuren en mogelijkheden voor eenvrijwilligevergoeding van derekenkosten.” Door het
vrijwillige karakter van deze regeling liggen prijs- en marktverdelingsafspraken nog
minder voor de hand. Immers, het is niet zeker of iedere opdrachtgever zich aan de
UAR-regeling houdt (en in het bijzonder aan de aanwijzing van de rechthebbende),
zodat de betrokken bouwondernemingen weinig kans hebben om de opeenvolgende
woningbouwopdrachten onderling te verdelen.

DeUAR geldt thansalleen voor de Rijksoverheid, gemeenten en woningcorporaties,
alhoewel de bouwbranche wel pogingen onderneemt om opdrachtgevers zoals grote
institutionele beleggers voor deze regeling warm te krijgen. Daar de Rijksoverheid en
gemeenten gewoonlijk niet alsopdrachtgever fungeren in dewoningnieuwbouw,* isde
UAR voor de woningbouw alleen relevant voor woningcorporaties. De koepel van
woningcorporaties heeft een oproep gedaan om de UAR vanwege de‘ transparantie’ toe
te passen.

Bij toepassing van de UAR heeft all een de rekenvergoeding negatieve gevolgen voor
deallocatieveefficiéntieop demarkt voor nieuwbouwwoningen. De bouwonderneming-
en zullen calculatiekosten atijd aan de opdrachtgever(s) doorberekenen, hetzij de
daadwerkelijke calculatiekosten voor het project van de betrokken bedrijven bij het
toepassen van devergoeding, hetzij een deel van dekosten van de cal cul atieberekening-

49 ZieNM a, ‘Voorlopig oordeel NMa: diverse aanbestedingsregelingen verboden’, persbericht NMad.d. 23
november 1998.

% Alle Europese overheden zijn namelijk verplicht om werken met een bouwsom van meer 5 min ECU
‘Europees aan te besteden’. Dit houdt in dat de overheid het werk openbaar moet aanbesteden, de
aanbesteding in het Publicatieblad van de EU bekend moet maken en iedere Europese aannemer die aan de
openbare selectiecriteria voldoet tot de inschrijving moet toelaten.

> Momenteel wordt gesproken over aanpassing van de UAR. In de nieuwe UAR vervalt waarschijnlijk het
anti-leurbeding, maar blijft de rekenvergoeding gehandhaafd. Deze rekenvergoeding ligt tussen 0,14 en 2,0
procent van de bouwsom, afhankelijk van de bouwsom en de hoeveel heid rekenwerk (Volkskrant, Overheid
gaat bouwers betalen voor offerte, 23 december 1998).

%2 Om dezelfde reden is ook de Europese aanbestedingsregeling gewoonlijk niet van toepassing voor de
woningbouw.



80

en van een bedrijf voor diverse offertes as onderdeel van de vaste kosten bij het niet
toepassen van de vergoeding. Echter, de rekenvergoeding kan wel extra kosten door
offertetoerisme met zich meebrengen die bij het niet toepassen van de rekenvergoeding
kunnen worden voorkomen.

Het al dan niet beschermen van de rechthebbende heeft weinig gevolgen voor de
allocatieve efficiéntie. Immers, als er een bescherming van de rechthebbende is dan zal
de concurrentie zich concentreren op de officiéle aanbestedingsprocedure. Zonder
bescherming van de rechthebbende zullen de bouwondernemingen weliswaar een extra
onderhandelingsmarge in hun eerste officiéle offerte opnemen, maar deze marge
achteraf weer snel verliezen door aanhoudende concurrentie na de officiéle aanbeste-
dingsprocedure. Het niet toepassen van de UAR zal (naar verwachting) alleen die
bouwondernemingen af schrikken die hun technol ogie en concurrentiepositieen dushun
kans op gunning minder gunstig inschatten.

Achtergronden omtrent toezcht bij uitvoering en aanbestedingen

Deze paragraaf gaat kort in op de (theoretische) achtergronden omtrent het toezicht c.q.
monitoring van aannemers bij de uitvoering van een bouwopdracht, mede in relatie tot
mogelijke vormen van aanbesteden. De voornaamste marktimperfectie bij monitoring
van de (onder)aannemer isdat de opdrachtgever geconfronteerd wordt met informatie-
scheefheid tussen hem en de (potentiéle) uitvoerder (zie CPB (1997a)). Zo kan de
opdrachtgever de bouwcapaciteit en prestaties van de bouwondernemingen moeilijk
overzien. De aannemers hebben elk een el gen technol ogie en kunnen nalaten het project
tegen zo hoog mogelijke kwaliteit en zo laag mogelijke kosten uit te voeren. Daarnaast
spelen er risico’s door externe omstandigheden, zoals slechte weersomstandigheden,
vertraagde levering en slechte kwaliteit van bouwmaterialen. Bouwondernemingen
zullen derisico’s op ‘onvoorziene' kosten zoved mogelijk proberen af te wentelen.

Voor het toezicht op de uitvoering van het werk en op de naleving van de bouwkosten-
begroting valt de opdrachtgever vaak terug op een zogenaamd bestek. Hoofdstuk 2 gaf
al aan dat de architect de opdracht van de projectontwikkelaar uitwerkt in een bestek
waarin onder andere de keuze van bouwmaterialen, de bouwtijd en -methode worden
vastgelegd (zie ook L ourens (1995)). Destichting STABU heeft een gestandaardiseerde
systematiek geformuleerd voor het opstellen van bestekken. De voordelen van een
standaardbestek zijn dat alle betrokken partijen vertrouwd zijn met eenzel fdetype bestek
en zo hun activiteiten in het bouwproces beter op elkaar kunnen afstemmen. Grote en
professionele opdrachtgevers passen vaak zo'n bestek toe. Daarentegen werken
incidentele opdrachtgevers, in het bijzonder particulieren, bijna nooit met een
standaardbestek.

De professionele opdrachtgevers confronteren de uitvoerder echter - vaak op aan-
dringen van de architect - met een volledig uitgewerkte bouwtekening en standaardbe-
stek. Hierdoor verliezen de uitvoerende bouwondernemingen hun inbreng op de keuze
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van de bouwmethode en gebruikte materialen, zodat zij hun aansprakelijkheid voor
manco’ s en kosten-overschrijdingen zullen beperken.>

Om de betrokkenheid van bouwondernemingen te stimuleren zou de opdrachtgever
een prestatiebestek kunnen toepassen. Een prestatiebestek legt meer nadruk op de
prestatie- en kwaliteitseisen van het uiteindelijke bouwwerk (Jacobs et a.(1992)). Het
bi edt de bouwondernemingen meer ruimtetot inventiviteit en geeft hen bovendien meer
verantwoordelijkheid bij deuiteindelijkerealisatievan het project. Op deze wijze wordt
cooperative exchange bevorderd. Vanwege hun verantwoordelijkheid zou het voor de
hand liggen dat bouwers (de risico’s op) de vermijdbare kosten voor hun rekening
nemen. De (risico's op de) onvermijdbare kosten zouden voor rekening van de
opdrachtgever kunnen komen.

Het prestatiebestek gaat er echter vanuit dat de opdrachtgever de onvermijdbare
kosten en de geleverde kwaliteit zelf kan waarnemen. Dit isin praktijk niet altijd het
geval. Door het ontbreken van technieken voor het meten van uiteindelijke bouwpresta-
ties zou de bouwonderneming ondermaatse kwaliteit kunnen leveren en ten onrechte
kosten opvoeren.

Deverschillende vormen van opportunistisch gedrag door bouwondernemingen komen
tot uitdrukking bij het uitbrengen van de offerte. De bouwondernemingen kunnen
bijvoorbeeld de bouwkostenraming in hun offerte wat opvoeren om zo de winstmarge
verder te verhogen of de risico’s op onvoorziene kosten (-overschrijdingen) af te
dekken. De opdrachtgever zou dus bij de gunningsprocedure een zodanig contact
moeten voorstellen dat (ondanks de ex ante informatie-scheefheid) de meest efficiénte
bouwonderneming wordt geselecteerd en geprikkeld om het project tegen zo laag
mogelijke kosten en zo hoog mogelijke kwaliteit uit te voeren.

Detheorie geeft aan dat er tweebasi svormen zijn om alsde opdrachtgever een project

53 Bijvoorbeeld bij oorzaken die contractueel zijn uit te sluiten zoals vorstverlet, slecht ontwerp van
bouwwerk, slechte kwaliteit en/of vertraagde af| evering van bouwmaterial en, of loonstijgingen. In depraktijk
blijkt dat het risico van wijzigingen in de lonen en materiaal prijzen tijdens de uitvoering van het werk op
verschillende wijze wordt verdeeld (zie Lourens (1995)). Meer dan twee derde van de grote bouwbedrijven
houdt namelijk a bij de prijsbieding rekening met mogelijke prijswijzigingen, en meer dan de helft bedingt
weleens een expliciete risicoregeling in het bestek. Het |aatste gebeurt veelal volgens de standaard RWU
1991 (Risicoregeling Woning- en Utiliteitsbouw 1991), opvallend vaak bij opdrachtgevers uit de hoek van
deoverheid en opvallend weinig bij dieuit demarktsector. DeRWU voorziet in een maandelijksevaststelling
en publicatie van loon- en materiaal prijsindices. Deinitiatiefnemers van deze regeling, de bouwwerkgevers
AVBB, Rijksoverheid en het VNG, beweren dat deze vorm van een ‘cost-plus’-contract ‘een zuiverder
prijsvorming bevorderd’ en daarmee ‘ een betere prijsvergelijking’ . Kleine bedrijven, dus onderaannemers,
nemen doorgaans wel het risico van prijswijzigingen op zich, soms zelfs met het voorbijgaan van een
risicoregeling. De meest genoemde reden voor het laatste is de instandhouding van een goede rel atie met de
opdrachtgever.



82

Theoretische bespiegelingen over aanbestedingen

De opdrachtgever zal bij de aanbesteding van een bouwopdracht de negatieve gevolgen van
informatiescheefheid en externerisico’s zo veel mogelijk willen omzeilen. In theorie heeft hij
daartoe verschillende opties (Van Damme (1997)). De eerste mogelijkheid is om iedere
gegadigde in een veiling een bod te laten uitbrengen waarvoor hij de opdracht wil uitvoeren
(eenzgn. ‘fixed-pricecontract’). Een vaste vergoeding (gelijk aan het winnende bod) prikkelt
de uitvoerder om de bouwkosten zo laag mogelijk te houden omdat hij de extra winst door
kostenver mindering zelf mag houden. De meest effi ciéntebouwonderneming kanin eenveiling
het laagste bod doen en zo de opdracht gegund krijgen. Bij matige concurrentie, of door
collusie en onderlinge afspraken kunnen de gegadigde aannemers minder fel bieden.

Een vaste vergoeding impliceert wel dat de uitvoerder allerisico’s van het bouwproces
draagt. Daarom zullen bouwondernemingen in hun offerte een risico-marge opnemen die
hoger ligt naar mate de onderneming meer risico-aversis. Omdenadelen van een hogerisico-
mar ge te beperken zou de opdrachtgever een deel van het risico op zich kunnen nemen. In dat
geval moet hij de opdracht niet voor een vaste vergoeding laten uitvoeren, maar de
uiteindelijke bouwkosten juist zelf dragen en de uitvoerder belonen met een vaste marge voor
de uitvoering (zgn. ‘cost-plus contract’). Met deze optie neemt de opdrachtgever wel de
prikkels tot kostenreductie weg en moet hij de werkelijke bouwkosten achteraf kunnen
vaststellen. Als dit laatste niet mogelijk is, schuilt het gevaar dat de uitvoerder alsnog
opportunistisch gedrag kan vertonen en uiteindelijk te hoge bouwkosten opgesft.

Al met al staat de opdrachtgever voor de trade-off tussen de nadelen van een hogerisico-
mar ge en de nadel en van ontbr ekende prikkel s tot kostenreductie. Omde nadelen van éénvan
de beide imperfecties niet te laten domineren zou de opdrachtgever de opdracht via een
gemengd ‘incentive-contract’ kunnen veilen. Hierbij draagt de uitvoerder een beperkt risico
maar ondervindt toch voldoende prikkels om efficiént te bouwen.

Deaanbestedingsproceduremet eenincentive-contract bestaat uit tweeronden. Allereerst
moet de opdrachtgever op basis van de risicohouding van de gegadigde aannemers de
risicoverdeling tussen de opdrachtgever en uitvoerder in een contract vaststellen. Als de
aannemersderisico’ sniet bezwaarlijk vinden, zal de opdrachtgever voor een groot deel van
de opdracht de uitvoerder een vaste vergoeding willen geven en de uitvoerder zelf de
uiteindelijke kosten laten dragen. Als de aannemers echter zeer risico-avers zjn, zal de
opdrachtgever de kosten voor een groot deel van het project zelf willen dragen en de
aannemer met een vaste marge belonen. Hierin schuilt wederom het gevaar van opportunis-
tisch gedrag. In de tweede ronde doet iedere gegadigde aannemer een bod op basis van de
totale geraamde bouwkosten waarvoor hij de opdracht zou kunnen uitvoeren. Door deveiling
wordt iedere aannemer gedwongen zjn werkelijk geraamde kosten op te geven. De
opdrachtgever gunt dan de opdracht aan de aannemer met het laagste bod. Wanneer de
opdracht is uitgevoerd en de daadwerkelijke kosten hij beide partijen bekend zjn, krijgt de
uitvoerder voor de onderdelen met een vaste vergoeding een equivalent deel van zijn bod als
vaste vergoeding, en voor de andere onderdelen de uiteindelijke kosten inclusief een marge.
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(onderdeel) aan te besteden.* De aanbesteding met een volledige vaste vergoeding
prikkelt de uitvoerder het project zo efficiént mogelijk uit te voeren, terwijl aanbeste-
ding met een vaste marge op de gemaakte kosten de risico's verdeelt tussen de
opdrachtgever en deuitvoerder. Deze vormen hebben elk hun nadelen. Om denegatieve
gevolgen tegen elkaar te laten afwegen zou de opdrachtgever een combinatie van deze
twee aanbestedingsvormen kunnen toepassen (dus deel s vaste vergoeding, deels vaste
marge op kosten), het zogenaamde incentive-contract. Bijgaand kader licht deze
theoretische opties verder toe.

De toepassing van een aanbesteding met een vaste marge of met een incentive
contract isin depraktijk moeilijk uitvoerbaar. Uit de ervaringen met de prestatiebestek-
ken blijkt dat de opdrachtgever bij oplevering de bouwkosten en (de kwaliteit van) de
bouwprestatie moeilijk kan control eren. De nadel en van een vaste marge zullen dan ook
zwaar wegen. Het probleem met het waarnemen van de daadwerkelijke bouwkosten
speelt niet bij contracten met een vaste vergoeding. De opdrachtgever zal de aannemer
dus (naar verwachting) een vaste vergoeding geven, tenzij hij bij (enkele) projectonder-
delen de uiteindelijke kosten wel kan waarnemen en hiervoor een vaste marge op de
kosten geeft ten behoeve van derisicodeling.

Aanbesteding van projectonderdelen

Net als de projectontwikkelaar die de uitvoering van een project aanbesteedt bij een
hoofdaannemer, kan de hoofdaannemer verschillende projectonderdel en of bouwactivi-
teiten uitbesteden aan één of meerdere onderaannemers. Ook hierbij geldt dat de
hoofdaannemer zodanige condities zou moeten stellen dat de onderaannemers de
bouwactiviteit efficiént en kwalitatief goed uitvoeren.

Dehoofdaannemerszijn doorgaans (middel)groteondernemingen diehun activiteiten
voornamelijk richten op het nieuwbouw-segment (zie Scholman (1997)). Ondanks hun
omvang besteden zij een steeds groter aandeel van hun bruto omzet uit aan onderaanne-
mers (in 1994 38% van de omzet). De hoofdaannemers houden zich dan ook in
toenemende mate bezig met de organisatie van het bouwproces en wat minder met de
daadwerkdijkeuitvoering van bouwactiviteiten. Deonderaannemerszijnveela kleinere
bouwbedrijven.

De belangrijkste redenen van hoofdaannemers om activiteiten uit te besteden zijnin
de eerste plaats het specialistische karakter van de werkzaamheden, gevolgd door de
opvang van productiepieken. Grote hoofdaannemers zien de uitbesteding ook als
mogelijkheid om diverse risico’s in het bouwproces voor een deel af te wentelen.
Hierdoor geven zij onderaannemers meer prikkels om de bouwkosten zo laag mogelijk
te houden. Desalniettemin selecteren veel hoofdaannemers hun onderaannemers niet

> Omdat de biedende ondernemingen verschillende technologieén hebben en dus verschillende waarden
hechten aan de bouwopdracht, bestaat er geen winner’s curse (zie Van Damme (1997)).



84

alleen op prijs maar ook op kwaliteit van eerder werk en de technische knowhow. De
volgende tabel geeft aan welke selectiecriteria hoofdaannemers in een recente EIB-
enquéte als zeer belangrijk bestempelen.

Tabel 5.2 Belang van selectiecriteria bij uitbesteding

Selectiecriterium % zeer belangrijk
eerdere ervaringen/ betrouwbaarheid 94
gevraagde kwaliteit 90
technische knowhow 90
snelheid van bouwen 80
prijs 75
financiéle soliditeit 69
verklaring goed betalingsgedrag 61

Bron: Scholman (1997).

Om de betrouwbaarheid en geleverde kwaliteit zo goed mogelijk te kunnen waarborgen
trachten kleinereen middel grote hoof daannemerseen duurzame vertrouwensrel atie met
één of een beperkt aantal gespecialiseerde onderaannemer(s) op te bouwen. Deze
hoofdaannemers zullen de diverse bouwactiviteiten dan ook niet openbaar uitbesteden
maar eerder uit de hand gunnen. De grotere hoofdaannemers leggen naast de kwaliteit
een groter accent op de prijsvoor de uitbesteding. Twee derde van deze ondernemingen
vraagt daarom viaeen onderhandse aanbestedingsprocedure meerdere of fertesaan. Deze
hoofdaannemers laten de onderaannemers dus tegen elkaar concurreren om een lagere
prijste krijgen (selectie van de meest efficiénte onderaannemer).

De voordelen van een vaste rel atie met een beperkt aantal onderaannemers liggen niet
aleen in de controle op de kwaliteitsnaleving, maar eveneens in de verbeterde
afstemming en communicatie in het bouwproces en de beperkte zoekkosten voor de
hoofdaannemer. Naarmate de relatie bestendiger wordt zullen de faalkosten verder
afnemen. Met deze voordelen houdt de vaste relatie tussen een hoofd- en onderaanne-
mer(s) dan ook lang stand, zelfs tot een periode langer dan tien jaar.

De lange duur van een dergelijke relatie kan echter ook een hold-up probleem met
zich mee brengen. De hoofdaannemer investeert in een specifieke relatie®, zodat de
overstap naar een nieuwe onderaannemer minder lonend wordt. Bij eenduurzamerelatie

% De hoofdaannemer ziet immers af van extrawinst door felle prijsconcurrentie tussen onderaannemers.
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kan dewinst door lagerefaal kosten hoger liggen dan dewinst bij openbare uitbesteding,
ondanks de lagere prijs in het laatste geval. De onderaannemer ondervindt bij een
duurzame relatie minder concurrentieprikkels en wint in toenemende mate aan
onderhandelingsmacht. Hierdoor kan hij minder alert en gemotiveerd raken, of zelfs
opportunistisch gedrag vertonen. Daarnaast bestaat er een kans dat de hoofdaannemer
de (technische) vooruitgang van andere onderaannemers misloopt, zodat het hold-up
probleem de prikkels voor dynamische efficiéntie uitholt.

52 Technologische ontwikkeling

Bij de technologische ontwikkeling spelen spillover effecten een
belangrijkerol, bij procesverbetering een betere af stemming tussen
de verschillende betrokken partijen. Daaromis het belangrijk om op
de volgende vragen een antwoord te vinden:

— In welke mate doen bouwondernemingen eigen technologisch
onderzoek naar product- of procesinnovaties of zijn er belemme-
ringen zodat eigen onderzoek niet loont?

— In hoeverre kunnen zj het onderzoek ook in samenwerkingsver -
band verrichten vanwege spillovers en zullen de betrokken
partijen zich daarbij aan gemaakte afspraken houden?

Debouwnijverheid verricht rel atief weinig activiteiten op het gebied vantechnol ogische
ontwikkeling.> Het enige toegepaste onderzoek in vooral grote bedrijven richt zich met
name op een betere benutting van de capaciteit en een betere afstemming tussen de
verschillende schakel sin het productieproces. Tabel 5.3 vergelijkt deR& D-uitgavenals
percentage van de omzet van bouwbedrijven met de R& D-uitgaven van bedrijven in
andere bedrijfstakken. Hoewel het bouwproces een technisch productieprocesislaat de
tabel zien dat bouwondernemingen -zeker in vergelijking met bedrijven in andere
sectoren- slechts een miniem deel van hun omzet besteden aan eigen research en
ontwikkeling.

Er zijnverschillende redenen en markti mperfectiesaan tewijzen waarom bouwonderne-
mingen weinig prikkels ondervinden om zelf hun technologie, bouwproces of
bouwproductenteverbeteren. Allereerstishet bouwproceszeer | okaal - en projectgebon-
den (specificiteit), zodat speciale innovaties niet zo lonend zijn. Door uiteenlopende

*® Het gaat hierbij zowel om procesinnovatie (verbetering van het bouwproces) al's om product-innovatie
(verbetering van bouwproducten c.g. -materialen). De verbetering van bouwmaterialen (zoals prefab-
constructies) kan overigens gevolgen hebben voor zowel het bouwproces al's voor het bouwproduct.
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bouwontwerpen en de locale omstandigheden is er voorts geen sprake van een
homogeen productieproces. Bovendien is het bouwproces sterk afhankelijk van de
inbreng door anderewissel ende partijenin de bedrijfskolom. V eel bouwondernemingen
Zijn daarom gebonden aan detraditi onel e bouwmethoden en -technieken diebij iedereen
bekend en op meerdere plaatsen toepashbaar zijn. Alszij huntechnologiein een bepaalde
richting zouden verbeteren dan nemen zij niet alleen ontwikkelingsrisico’s, maar vooral
ook risico’s ten aanzien van de toepasbaarheid van hun nieuwe technologie, met extra
hoge kosten als gevolg. De kans op mismatch met andere partijen in het bouwproces
wordt namelijk vergroot.

Ook de externaliteit door spillovers maakt individueel onderzoek onrendabel. De
bouwbedrijven kunnen de resultaten van eigen onderzoek naar technologische
verbetering nauwelijks af schermen zodat onderzoek minder winstgevend is. Immers,
door de sterk wisselende combinaties van ondernemingen in bouwprojecten worden
ontwikkelingen en nieuwe kennis gemakkelijk verspreid.

Tabd 5.3 R& D uitgaven

1985- 1989- 1993 1995 1995
1988 1992
aandeel van de omzet® per jaar in % mingld

Ondernemingen
Metaalindustrie® 4,01 2,78 2,74 3,28 3195
Chemische industrie 3,92 4,49 4,33 342 1784
Voedings- en genot middelenindustrie 0,35 0,36 0,56 0,56 478
Hout- en meubelindustrie® 0,28 0,03 0,05 0,24 30
Bouwmaterialenindustrie’ 0,19 0,20 0,26 0,31 30
Bouwnijverheid 0,05 0,04 0,03 0,10 94

Speurwerkinstellingen in opdracht van ondernemingen uit bouwnijverheid

Totaal 26
w.v. TNO 14
Universiteiten e.a 12

 Trendbreuk door overschakeling naar SBI’' 93

P Exclusief 1989 vanwege een uitzonderlijke impuls van 209 min in dat jaar (percentage bedroeg in
dat jaar 2,67).

Bron: CBS (1995) en CBS (1997) met aanvullende gegevens uit het CPB-Lange Reeksenbestand.
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De bouwondernemingen zouden door directe samenwerking met concurrenten hun
ontwikkelings-activiteiten kunnen codrdineren en hun ervaringen kunnen uitwisselen
om duplicatietevoorkomen. Maar door infor mati e-scheefhei d en gebrekkig toezicht op
het nakomen van gemaakte af spraken zouden opportunistische bedrijven hun eigeninzet
zoveel mogelijk kunnen beperken maar wel van de onderzoeksresultaten van anderen
kunnen profiteren (zie Creusen (1997)). Doordat de samenwerking tussen bouwbedrij-
ven meestal niet langer duurt dan een gezamenlijk bouwproject, zijn de bouwonderne-
mingen eerder concurrenten dan partners. Elke onderneming in het onderzoeksverband
zal daarom niet zozeer de gezamenlijke doel stelling maar eerder haar eigen doel stelling
nastreven.

Uit de bovenstaande argumenten blijkt dus dat de sterk wissel ende omstandigheden en
onderlinge concurrentie eigen initiatieven tot verbetering in het bouwprocesin de weg
staan. Bovendien kunnen bouwondernemingen de schaalvoordelen en spillovers door
onderlinge samenwerking nauwelijks benutten omdat gemaakte afspraken moeilijk zijn
te handhaven.

Taoch heeft debranche een aantal andere mogelijkheden gevonden om detechnol ogi-
sche ontwikkeling op gang te brengen. Aan de ene kant hebben verschillende
brancheorganisaties collectieve middelen ter beschikking gesteld voor de financiering
van onderzoek bij externe onderzoeksinstellingen en/of technische ingenieursbureaus.
Deze instellingen kunnen worden onderverdeeld naar een vijftal categorieén (zie ook
Jacobs et al. (1992)):

— universitaire instellingen

— niet-universitaire onderzoeksinstellingen (zoals TNO-Bouw)

— collectieve onderzoeksinstellingen gefinancierd door brancheorganisaties, (vaak
gespecialiseerd op specifieke terreinen)

— ingtituten voor routinematig onderzoek en certificering

— (commerciéle) ingenieursbureaus

Demeeste(vaak collectieve) instellingen hebben elk een eigen werkprogrammadat door

andereinstellingen (zoalshet AVBB) wordt beoordeel d en/of begeleid. De projecten uit

het eigen werkprogramma vormen 70% van de totale werkzaamheden en worden

gefinancierd door het O& O-fonds.” Dit fonds wordt op haar beurt gevuld door een

verplichte bijdrage van bouwondernemingen as percentage van de loonsom per

onderneming. Deresterende 30% van de werkzaamheden bestaat uit directe opdrachten

van marktpartijen die afzonderlijk worden gefinancierd.

" Dit fonds, Stichting Opleidings- en Ontwikkelingsfonds voor de Bouwnijverheid, is een paritaire
organisatie, onder roulerend voorzitterschap van werknemers- en werkgeversorganisaties (AVBB), met als
doelstelling het financieren van opleidings- en ontwikkelingsactiviteiten in de bedrijfstak bouwnijverheid.
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Daarnaast proberen bouwondernemingen steeds vaker het bouwproces te verbeteren
door vaste relaties met andere partijen in de bedrijfskolom en uitwisseling van
complementairekennisen vaardigheden. Devorige paragraaf gaf al aan dat verschillen-
de hoofdaannemers een bestendige relatie hebben met onderaannemers voor de
uitvoering van specifieke bouwactiviteiten. Bovendien kunnen (grotere) bouwonderne-
mingen de toepassi ng van special e industriéle bouwproducten en -technieken door * co-
makership’ intensiveren. De industriéle toeleveranciers van bouwmaterialen, prefab-
producten, metaal constructies, spelen namelijk een steeds grotererol in de technol ogi-
sche vernieuwing in de (woningnieuw)bouw (zie ook tabel 3.3).% De hoofdaannemers
zien de potentiéle voordelen van een dergelijke samenwerking vooral in de verhoging
van de kwaliteit en flexibiliteit. De producten in kwestie hebben een relatief grote
invlioed op de eindkwaliteit van het bouwproduct. De vervaardiging van deze producten
vereist een branchevreemdetechnol ogie(vooral deprefab- en metaal constructies), maar
de producten zijn wel direct monteerbaar en behoeven geen nadere bewerking op de
bouwplaats.

Deze samenwerking tussen (hoofd)aannemers en toeleveranciers past ook in het
huidige technologie- en clusterbeleid van de overheid. Het verbod van blijvende
combinaties ingevolge de Mededingingswet geldt alleen indien de betrokken partijen
in hetzelfde marktsegment actief zijn, omdat dergelijke combinaties de concurrentie
immers kunnen beperken. De hoofdaannemers en toeleveranciers richten zich
daarentegen op verschillende marktsegmenten en zijn dus geen directe concurrenten.
Deze samenwerkingsvorm kan dus niet verschuiven naar collusie in de productiesfeer
(bijvoorbeeld prijs- of marktverdelingsafspraken), zodat een veroordeling van co-
makership op grond van de Mededingingswet niet is te verwachten.

Devraag is echter of deze samenwerkingsvorm wel stabiel is vanwege het hold-up
probleem (zie CPB (1997a)). Detoel everanciers dragen vaak de meeste ontwikkelings-
kosten. Door de specificiteit van deze verzonken ontwikkelingskosten zijn de
toeleveranciers sterk gebonden aan de nal eving van gemaakte af spraken en oplevering
van het eindproduct. De betrokken bouwonderneming krijgt hierdoor gedurende het
project enige extra onderhandelingsmacht. Indien er geen garanties zijn tegen het
misbruik van onderhandelingsmacht door bouwondernemingen, zullen toeleveranciers
terughoudend zijn bij investeringen in de ontwikkeling van nieuwe producten en
technieken via‘ co-makership’.

Tabel 5.3 geeft ook een indicatie over de uitgaven aan onderzoek en ontwikkeling van
bedrijven in de bouwmaterialen- en metaalindustrie in Nederland. Daarnaast wordt er
door de invoer van bouwmaterialen ook geprofiteerd van de technol ogische ontwikke-

%8 |n dit kader is de positie van de bouwnijverheid vergelijkbaar met die van de dienstensector: de meeste
technische verbeteringen komen uit de industrie.
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ling in het buitenland. Uit een enquéte onder bouwondernemingen en leveranciers
concludeert het EIB dat het onderzoek door toeleveranciers naar de verbetering van
bouwmaterialen meestal op eigeninitiatief wordt gestart (zie Ritmeijer (1996b)). Alshet
initiatief van een andere partij komt, spelen zowel de opdrachtgevers alsde architecten
en adviseurs een belangrijkerol. VVoor de verbetering van bouwproducten zijn grofweg
tweemotieven aantewijzen. Het verreweg bel angrijkste motief (volgensdetoe everan-
ciers) is kwaliteitsverbetering en -waarborg van bouwmaterialen conform NEN-1SO
normen. Het tweede motief is de verbetering van de productiviteit in de bouw. Daarom
moeten er bouwmaterialen worden ontwikkeld die* een verbeterde toepassi ngstechniek
kennen, de kostprijs verlagen en/of een verkorting van de productietijd opleveren’
(Ritmeijer (1996h)).

Productinnovaties in de toeleverende industrieén komen pas volledig tot hun recht
wanneer dezevolopworden toegepast in de uitvoerendebouw. Veel producentenuit met
name de (stenen) bouwmaterialenindustrie onderhouden dan ook op grote schaal
contacten met bouwondernemingen, zeker wanneer zij hun nieuwe bouwproducten
willen promoten (Ritmeijer (1996b)). Desalniettemin zijn er grote cultuurverschillen
tussen beide bedrijfstakken zodat vergaande integratie tussen bouwbedrijven en
bedrijven uit de toel everende bedrijfstakken nauwelijks voorkomt (Pries (1995)). De
toeleveranciers zijn meer industrieel en toekomstgericht, terwijl bouwondernemingen
meer ambachtelijk en korte termijn gericht zijn.

De af stand tussen de bouwnijverheid enerzijds en de chemische en metaalindustrie
anderzijdsis nog groter. Deze twee industrieén leveren niet alleen aan de bouwnijver-
heid, maar ook aan tal van andere sectoren. De ontwikkeling van nieuwe producten voor
de bouwnijverheid is dan ook vaak een afgeleide van een breder en algemener
basi sonderzoek. V olgensPriesneemt dit ni et weg dat deinformati e-uitwisseling omtrent
de behoefte en beschikbaarheid van materialen en grondstoffen verbeterd zou kunnen
worden. Ook kunnen bouwondernemingen nog een innovatieslag maken in de
organisatie van het bouwproces, i.h.b. assemblage, modulaire productie, just-in-time
leveringen, logistiek etc.

53 Conclusies en enkele beleidsopties

De uitvoering van projecten en/of projectonderdelen wordt in eerste instantie via het
mar ktmechani sme aanbesteed: meerdere gegadi gde aannemers brengen een offerte uit,
waarna de opdrachtgever de opdracht gunt aan de aannemer met de beste offerte.
Daarbij spelen normen en waarden van oudsher ook eenrol bij het verkrijgen en gunnen
van opdrachten. In de aanbestedingsprocedure spelen verschillende vormen van
marktfalen, zoals informatie-scheefheid en hold-up problemen.

Via zelfregulering en cooperative exchange wordt geprobeerd een antwoord te
vinden op deze imperfecties, maar ook om de technologische ontwikkeling en
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af stemmingin het bouwprocesteverbeteren. Zo hebben debranche-organisatiesdiverse
aanbestedingsregelingen en een standaardbestek opgesteld, en een fonds voor
financiering van extern onderzoek opgericht. Daarnaast proberen veel hoofdaannemers
bestendige relaties met onderaannemers en toeleveranciers op te bouwen. Dergelijke
bestendige relaties kunnen wel een hold-up probleem met zich meebrengen.

De conclusies van dit hoofdstuk omtrent de verschillende cotrdinatiemechanismen, de
marktimperfecties en hun gevolgen voor de alocatieve en dynamische efficiéntie
worden hieronder puntsgewijs opgesomd.

e De informatie-scheefheid tussen opdrachtgever/projectontwikkelaar en aannemer
heeft betrekking op de technische capaciteit en efficiéntie van de aannemer en de
geboden kwaliteit. Vanwege informatiepoblemen kan de aannemer bij een vaste
vergoeding een te hoge risico-opslag claimen. Bij een vaste marge ontbreekt daarente-
gen de prikkel tot kostenbesparing. Daarbij werkt het hold up probleem kostenover-
schrijdingen in de hand. Een minder efficiénte allocatie op de markt voor nieuwbouw-
woningen is dan het gevolg.

Opdrachtgeverstrachten door een volledig uitgewerkt bestek meer grip tekrijgen op
de prestaties van bouwondernemingen. Maar zij beperken hierdoor wel de inbreng van
aannemers, zodat er weinig ruimte is voor inventiviteit van deze kant.
® \/oortsleiden deverzonken cal cul ati ekosten van bouwondernemingen tot een hold-up
probleem. ledere partij die een offerte wil uitbrengen moet een projectgebonden
begroting maken. Als bouwondernemingen de bijgaande cal cul atiekosten bij afwijzing
niet vergoed krijgen, zullen zij tot het bittere eind blijven concurreren om het project
binnen te halen en de cal cul atiekosten alsnog te kunnen dekken. De opdrachtgever kan
hierop inspelen door na de officiéle aanbestedingsprocedure met verschillende
gegadigden verder te onderhandel en (zogenaamd leuren).

Bouwondernemingen hebben echter verschillende regelingen getroffen voor de
aanwijzing van een rechthebbende en vergoeding van de calculatiekosten. De oude
aanbestedingsregeling legde de opdrachtgever een verplichte naleving op. Hierdoor
konden gegadigde bouwondernemingen onderlinge prijsafspraken maken ‘ter
voorkoming van prijsbederf’, en konden zij door de rechthebbende zelf aantewijzen de
projecten onderling verdelen en de concurrentie beperken. Het EU-verbod op deze
verplichte aanbestedingsregeling heeft derhalve tot positieve welvaartseffecten geleid.

Bij de vrijwillige aanbestedingsregeling kan de opdrachtgever zelf bepalen welke
onderdelen van de regeling van toepassing zijn. Bij voldoende concurrentie heeft het al
dan niet beschermen van de rechthebbende dan geen gevolgen voor de alocatieve
efficiéntie. De toepassing van een rekenvergoeding kan het offertetoerisme in de hand
werken en wel tot negatieve welvaartseffecten leiden.
® De meeste hoofdaannemers besteden specialistische bouwactiviteiten uit aan
onderaannemers. Ook hier treedt i nfor mati e-scheefhei d op tussen de hoof daannemer en
deonderaannemer omtrent deinzet en prestati esvan de onderaannemer. Integenstelling
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tot deopdrachtgeversproberen veel hoofdaannemersjuist een bestendigerel atiemet een
beperkt aantal onderaannemers op te bouwen, opdat zij van voldoende kwaliteit
verzekerd zijn en het bouwproces beter kunnen codrdineren. Hiermee kiezen zij
blijkbaar voor meer zekerheid en minder X-inefficiénties ten koste van externe
flexibiliteit en concurrentieprikkels voor onderaannemers bij openbare aanbesteding.
Vergaande samenwerking tussen hoofd- en onderaannemers heeft door geringere
concurrentieprikkels een onzeker effect op de alocatieve (en dynamische) efficiéntie.
® Bouwondernemingen hebben weinig incentives om eigen onderzoek te doen naar
proces- en productinnovatie. In veel gevallen is het individueel onderzoek onrendabel
omdat het bouwproces sterk projectgebonden is. Bovendien verdwijnt het comparatief
voordeel vaninnovatiea sandere bouwbedrijven deontwikkelingen zonder hogekosten
kunnen overnemen.

De research-samenwerking tussen concurrerende bouwbedrijven lijkt niet stabiel
wanneer de bedrijven door strategische overwegingen gemaakte afspraken niet
nakomen. V erschillende bouwondernemingen proberenwel door intensieverel atiesmet
toeleveranciers nieuwe technieken en producten te ontwikkelen. Deze verticale
samenwerking met toeleveranciers is echter onderhevig aan het hold-up probleem.
Wanneer de leverancier het grootste dedl van de verzonken ontwikkelingskosten moet
dragen en de bouwonderneming gedurende het project steeds meer onderhandelings-
macht wint, zal dit de leverancier ervan weerhouden om vedl in de ontwikkeling van
nieuwe producten en technieken te investeren. Door dit hold-up probleem zijn de
positievegevol genvan vertica ebundeling van onderzoeksactiviteiten op dedynamische
efficiéntie minder groot.

Daarnaast financi eren debouwondernemingen verschillendeexterneinstellingenvia
een onderzoeksfonds. De technol ogische ontwikkeling door externe instellingen heeft
uiteraard een positief effect op de dynamische efficiéntie, mitsde onderzoeksresultaten
daadwerkelijk worden toegepast door de uitvoerende bouwbedrijven.

Bestekken en bestendige rel aties met onderaannemerszijn optiesvoor het omzeilen van
informati e-scheefheid omtrent deinzet en prestatiesvan uitvoerders. Deze optiesblijken
echter vaak op problemen te stuiten, zoals beperkte inbreng van aannemers of hogere
prijzen vanwege de beperkte concurrentie.

De opdrachtgever zou de aannemers ook kunnen prikkelen door hen via een vaste
vergoeding meer verantwoordelijkheden in het bouwproceste geven. Alshij bovendien
een dergelijke opdracht openbaar aanbesteedt, dan kan de meest efficiénte bouwonder-
neming onder inviloed van onderlinge concurrentie tussen aannemers worden
gesel ecteerd.

Een probleem daarbij isdat risi co-averse bouwondernemingenvanwege onvolkomen
informatie over derisico’ sin het bouwproces hogererisico-margeszullen eisen. Om de
risico-marges enigszins beperkt te houden kan de opdrachtgever overwegen om delen
van derisico’s over te nemen, en een aantal projectonderdelen volgens een uitgewerkt
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bestek tegen een volledige kostenvergoeding met vaste marge te laten uitvoeren. Deze
optieisalleen mogelijk wanneer de daadwerkelijke kosten van deze projectonderdelen
meetbaar zijn.
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6. De arbeidsmarkt in de bouw

In dit hoofdstuk wor dt het functioneren van de ar beidsmarkt in de bouw onder zocht met
het oog op de efficiéntie van de markt voor nieuwbouwwoningen. Immers, een goed
werkende arbeidsmarkt is een noodzakelijke voorwaarde voor een allocatief en
dynamisch efficiénte productmarkt. Daarenboven, zal in geval van rents op de
productmarkt de factor arbeid proberen marktmacht aan te wenden omeen deel van de
rents te bemachtigen.

De checklist stelt de efficiéntie van de bouwar beidsmarkt aan de orde met de volgende
vragen:

—Inhoeverreisarbeid een schaarseinputfactor met marktmacht?In hoeverrespelentoe-
en uittredingsbarriéresop dearbeidsmarkt eninvesteringenin opleiding daarbij eenrol ?
Alvorens op deze en andere vragen in te gaan besteedt de eerste paragraaf aandacht
aan hijzondere kenmerken van de bouwarbeidsmarkt en de ontwikkelingen op deze
markt in de afgel open jaren.

6.1 Kenmerken en ontwikkelingen

Volgens het CBS waren in 1996 ruim 425.000 personen werkzaam in de bouw-
nijverheid, waarvan bijna 50.000 als zelfstandige. De werknemers vallen onder
verschillende cao’s, afhankelijk van de beroepsgroep. De Bouw-cao, geldend voor
180.000 werknemers, is het belangrijkst.”® Kenmerkend voor veel werknemers in de
bouw isdat zij fysiek belastend, uitvoerend werk verrichten, vaak in de buitenlucht. Het
opleidingsniveau is relatief laag. Beroepsgroepen as timmerlieden, metselaars,
schilders, en stukadoors zijn voor het overgrote deel aangewezen op de bouwnijverheid.
Daarbij is de bouwnijverheid flexibel in het aantrekken en afstoten van personesl,
enerzijds vanwege de projectmatige manier van werken, anderzijds vanwege de
conjunctuurgevoeligheid van de bedrijfstak. In het vervolg van deze paragraaf wordt
deze schets op hoofdlijnen van de bouwarbei dsmarkt nader uitgewerkt.

Het aandeel werkenden in de bouwnijverheid met alleen basisonderwijs of een lagere
beroepsopl eidingisin vergelijking met andere bedrijfstakken hoog, evenal s het aandeel
vanwerkenden met een middel bare beroepsopl eiding (zietabel 6.1). Het opl el dingspro-
fiel in de bouwnijverheid komt nog het meest overeen met dat in de landbouw. In beide
bedrijfstakken gaat het veelal om fysiek zwaar en uitvoerend werk. Op de bouwplaats
dienen de instructies van bouwtekeningen en bestek te worden uitgevoerd. Het rel atief

% Daarnaast bestaan de cao voor Uitvoerend, Technisch en Administratief (UTA) personeel in de
bouwnijverheid (40.000 werknemers), aparte cao’s voor afwerkingspersoneel zoals schilders, stukadoors
(33.000 respectievelijk 13.000 werknemers) en een cao voor de baggerindustrie.
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lage opleidingsniveau van bouwpersoneel kan mede verklaren waarom er in de bouw
zelf weinig sprake is van technol ogische vernieuwing.

Tabel 6.1 Het opleidingsniveau van de werkzame ber oepsbevolking per bedrijfs-

tak, 1994
Basisonderwijs  LBO Mavo, Havo, MBO HBO, WO
VWO

aandeel in %
Landbouw 11 31 8 47 3
Industrie 14 22 11 38 14
Bouw 13 30 5 46 5
Handel en horeca 10 19 18 44 10
Transport en communicatie 14 24 15 35 12
Zakelijke diensten 3 7 18 34 38
Overige diensten 5 8 9 36 42
Totaa 8 16 12 39 25

Bron: Kok & Aalpol (1997).

Een ander opvallend kenmerk van de werkzame berogpsbevolking in de bouw is de
eenzijdige personele samenstelling (zie tabel 6.2). Er zijn relatief weinig vrouwen en
allochtonen werkzaam. Debouw iseen bedrijfstak met overwegend autochtonemannen.
Minder dan 7% van de werkenden in de bouw is vrouw. Daarmede scoort de bouw het
laagst van alle onderzochte sectoren. Bij het bouwpl aatspersoneel komt het aandeel van
vrouwen zelfs niet boven de 2%. Als oorzaken kunnen onder meer genoemd worden de
geringe deelname van vrouwen aan het technisch onderwijs en de fysieke zwaarte van
veel werk, terwijl ook de cultuur in de bouw een rol kan spelen. Zo blijkt maar een
gering deel van middelbaar en hoger opgel eide vrouwelijke bouwkundigen een UTA-
functiein de bouw te bekleden.®® Ook het feit dat er in de metaal nijverheid rel atief meer
vrouwen banen met fysiek werk hebben, namelijk 4%, kan op culturele factoren
wijzen.®

% v/an Unen (1997). Het gaat om functies als werkvoorbereider, cal cul ator en uitvoerder, die fysiek minder
belastend zijn dan bijvoorbeeld timmerman en metselaar.

® pe belangrijkste culturele obstakels voor vrouwen om in de bouw te gaan werken zijn: de geringe
acceptatiein de bouw van deeltijdwerk en zwangerschapsverlof ondanks CA O-af spraken (Van Unen (1997),
p13), vroege aanvangstijden en lange reistijden, en de uitzonderingspositie die vrouwen door hun geringe
aantal in een bouwbedrijf innemen (Servicepunt Vrouwen in de Bouw (1996), p18-19).
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Het aandeel van allochtonen in de totale werkzame beroepsbevolking bedraagt in
1994 8,2%. Het percentage allochtonen in de bouwnijverheid is relatief laag (4,1%).
Alleen in de landbouw is dit aandeel nog lager.

Tabel 6.2 Aandelen van vrouwen en allochtonen in de werkzame beroepsbevol -
king per bedrijfstak, 1994
Vrouwen Allochtonen
aandeel in %
Landbouw 23,3 34
Industrie 18,5 10,7
Bouw 6,7 4,1
Handel en horeca 40,7 8,7
Transport en communicatie 21,1 84
Zakelijke diensten 37,6 7,3
Overige diensten 54,5 8,2
Totaa 36,7 8,2

Bron: Kok & Aalpol (1997).

Tabd 6.3 laat zien dat ook vanuit internationaal perspectief het aandeel allochtonenin
de Nederlandse bouwnijverheid laag is ten opzichte van het aandeel allochtonen in de
beroepsbevolking. Immers, in Duitdand en Frankrijk werken juist relatief veel
buitenlandersin de bouw. Dit verschil iszo groot dat het robuust lijkt voor definitie- en
registratieverschillen.®?

62 Tgli ng van het aantal alochtonen op grond van nationaliteit leidt tot een onderschatting. Vanwege
verschillen in naturalisatiebeleid tussen landen zijn dergelijke cijfers ook moeilijk vergelijkbaar.

Internationale cijfers omtrent het aandeel van allochtonen in de totale beroepsbevolking volgens het
geboorteland-criterium ontbreken. Voor een beperkt aantal landen zijn er wel gegevensin procenten van de
hele bevolking. Het is niet duidelijk of dit een onder- of een overschatting is van het aantal allochtonen in
de beroepsbevolking. Allochtonen zijn gemiddeld jonger dan autochtonen, dus ondervertegenwoordigd in
de categorie mensen boven de 65 jaar, maar oververtegenwoordigd in de categorie tot 18 jaar, al lijkt het bij
de laatste groep dan wel te gaan om het criterium ‘ geboorteland van (één van) de ouders'.

De begrippen ‘buitenlanders’ en ‘alochtonen’ zijn ook niet zonder meer uitwisselbaar. Werknemers uit
de buurlanden worden doorgaans niet als allochtoon aangemerkt.
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Tabel 6.3 Inter national e vergelijking van het aandeel allochtonen in de bouwnij-
verheid versus dat in de hele bevolking
Allochtonen in de bevolking? Buitenlandse werknemersin
de bouw®
Land EU15 niet-EU15
aandeel in %
Nederland 2,0 7,0 3,7a45
Duitsland 2,6 6,4 12,0
Frankrijk 3,5 7.4 18,6
Denemarken 1,4 39 1,2

@Bron: Eurostat (1998); m.u.v. Duitsland vol gens geboortel andcriterium; dewaarnemingen zijn uit 1994,
behalve voor Frankrijk (1990). De cijfers voor Duitsland betreffen het aandeel van allochtonen in de
beroepsbevolkingin 1994, geregistreerd vol gens het nationaliteitscriterium; bron: Eurostat Labour Force
Survey (1996).

P Schellevis et. a. (1995), waarnemingen uit 1992 en 1993 volgens het geboortelandcriterium. De
buitenlandse werknemers kunnen worden onderverdeeld in twee groepen: gedetacheerden en permanent
woonachtigen. Alleen voor Nederland is bekend dat deze laatste groep een aandeel van 2% heeft.

Uit tabel 6.4 blijkt dat de arbeidsmobiliteit in de bouw groter is dan in de industrie en
landbouw, maar niet veel boven het macro-gemiddelde uitkomt. De vermelde in- en
uitstroomcijfers hebben overigens betrekking op individuele bedrijven en worden
daardoor vertekend door seizoenfluctuaties. Bij deinstroomcijfersgaat het namelijk niet
alleen om toetreding tot de bouwarbei dsmarkt, maar ook om baanwissel aars binnen de
bouw en om tijdelijk werkloze bouwvakkers. Bij de uitstroom gaat het bovendien om
pensionering, uittredingen naar de WA O en bouwwerknemersdie zel fstandige worden.
De seizoenwerkloosheid in de bouw is substantieel. Bij de schildersis zelfs bijna een
derdewerkloosin dewinter. De meeste sei zoenswerkl ozen gaan overigensweer werken
bij hetzelfde bedrijf als voorheen. Tentatieve berekeningen wijzen uit dat na correctie
voor seizoenwerkloosheid in de bouw de mobiliteit in de bouw ongeveer even graot is
asin deindustrie en landbouw.

Alhoewel de omvang van de arbeidsongeschiktheid in de bouw omvangrijk is, ligt
in de periode 1994 -1997 de uitstroom naar de WAO in procenten van het aantal
werknemers in de bouw ongeveer op het macro gemiddelde (Koehler c.s. (1998)). Bij
dat uitstroompercentage voor de bouwnijverheid is een dalende tendens zichtbaar. De
zware fysieke belasting van werken in de bouw weerspiegelt zich derhalve momenteel
niet in de aanwas van WAQO' ers. Dit kan te maken hebben met een sterke selectie van
het personeelsbestand in het verleden en recent bij de instroom. Daarnaast vormen
institutionele wijzigingen in de WAO en de Ziektewet prikkelsvoor de werkgeversom
de uitstroom naar de WAO te beperken.

De uitstroom vanwege arbeidsongeschiktheid loopt overigens sterk op met de
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leeftijd. Zo bestaat de helft van de uitstroom in de leeftijdsklasse 45 tot 55 jaar uit
arbeidsongeschikten (Corten (1996)). Boven de 55 jaar is pensionering of VUT de
belangrijkste oorzaak voor het verlaten van de bouw. Voor werknemers ouder dan 45
is de uitstroom naar andere bedrijfstakken relatief gering. Bij jongeren dan 35 is dit
laatste juist belangrijk. Vanwege het grote aandeel schoolverlatersisbijnade helft van
de instroom tot de bouwarbeidsmarkt jonger dan 25 jaar.

Dedoorstroom, ofwel deinterne arbeidsmobiliteit binnen een bedrijf, isin de bouw
aan delage kant. Dit heeft te maken met het grote aantal kleine bedrijven en het feit dat
voor de hogerefunctiesin degrotere bouwbedrijven veela een andere opleiding vereist
is.

Tabel 6.4 In-, uit- en doorstroom van werknemers op bedrijfsniveau naar
bedrijfstak, 1996
Tak Instroom Uitstroom Doorstroom Doorstroom
aandeel werknemersin % aandeel organisatiesin %
Bouwnijverheid 12,7 13,2 0,7 6
Industrie & Landbouw 9,9 8,1 39 24
Transport 17,9 135 2,2 23
Zakelijke diensten 15,0 11,1 4.8 30
Overheid 58 6,9 4,6 53
Totaal 12,0 10,4 38 22

Bron: OSA (1998), op basis van een tweejaarlijkse enquéte van bedrijven met meer dan 5 werknemers.
Overheid is exclusief onderwijs en zorg.

In vergelijking met andere bedrijfstakken is het percentage werkenden met een
voltijdsbaan het hoogst in de bouw, nl. ruim 90%. Het geringe aantal vrouwen
werkzaam in de bouw is hieraan mede debet. Overigens is de totale contractuele
arbeidsduur per jaar in de bouw relatief kort. Deze is in 1996 38 uren, ofwel een
werkweek, korter dan gemiddeld. Alleenin de papier en grafische sector isdewerktijd
nog korter. Deze cijfers laten overigens niet zien dat er in de bouwnijverheid op grote
schaal overwerk voorkomt. In steekproeven eind 1996 en eind 1997 bleek bijna een
kwart van dewerkendenin de burgerlijke en utiliteitsbouw overgewerkt te hebbenin de
afgelopen twee maanden. In de steekproef van eind 1997 ging het gemiddeld om meer
dan 5 uren overwerk per week (Aartman (1998))

Kenmerkend voor de werknemersin de bouwnijverheid is tevens de hoge organisatie-
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graad.® 40% van dewerknemersin de bouw is aangesl oten bij een vakbond, tegen 28%
van ale werknemers bij bedrijfsleven en overheid. Binnen de marktsector is de
organisatiegraad in de bouw het hoogst. In de industrie is 30% van de werknemers
vakbondslid, in de handel en horecanog geen 15%. Bij CAO-onderhandelingen zijn de
vakbonden in de bouw dus een relatief sterke onderhandelingspartner, die de dreiging
met een werkstaking als onderhandelingswapen achter de hand kan houden. In 1995
kwam het zelfstot een grote bouwstaking in een CAO-conflict over deprijscompensatie,
vut en ziekengeld. Daarbij gingen 634 duizend arbeidsdagen verloren. Als een van de
weinige cao’ sbevat de Bouw-cao overigensnog steeds de automati sche prijscompensa-
tie

De werkgelegenheid in de bouw, gemeten in arbeidsjaren, isin de periode 1987 - 1997
in totaal met ruim 11% toegenomen. De werkgel egenheid ontwikkelde zich daarmede
gunstiger danin deindustriewaar dewerkgel egenheid daal de, maar minder krachtigdan
in de dienstverlening. Daarbij moet nog worden aangetekend dat de sterke recessie aan
het begin van de jaren tachtig tot een daling van de werkgel egenheid in de bouw met
30% heeft geleid. Dit werkgelegenheidsverliesis tot op heden niet goed gemaakt.

In de bouwnijverheid nam in genoemde periode het aantal zelfstandigen zowel
procentueel als absoluut sterker toe dan het aantal werknemers. Daarbij vond bijna
driekwart van de aanwas van zelfstandigen plaatsin de periode 1994 - 1997. Dit laatste
hangt mede samen met de opkomst van het fenomeen ‘ zzp-er’, de zelfstandige zonder
personeel . Het gaat hierbij omvaklui, diealszelfstandig ondernemer specialistischwerk
verrichtenvoor (onder)aannemers(zie Scholman (1994)). Overigensligt het aandeel van
allezelfstandigen in detotalewerkgel egenheid (in arbeidsjaren) in de bouw (15%) maar
iets boven het macro gemiddelde. Het percentagein de bouw iswel duidelijk lager dan
in de landbouw en de handel.

Bij de opkomst van de zzp-er speelt ook een rol dat mede door de gunstige
bouwconjunctuur er knelpunten op de arbeidsmarkt dreigen te ontstaan, vooral
kwalitatieve. Krapte op segmenten van de bouwarbeidsmarkt biedt goede vaklui de
mogelijkheid om als zelfstandig ondernemer een hoger inkomen te verwerven. Figuur
6.1 illustreert dat de afgelopen jaren het aantal vacatures in de bouw duiddlijk is
toegenomen, alhoewel nog niet tot het niveau van 1990. Ongeveer de helft van de
vacatures betreft in 1997 moeilijk vervulbare vacatures. Ook de werkloosheid in de
bouw isin de periode 1993 - 1997 duidelijk teruggelopen en wel sterker dan het macro-
werklooshei dspercentage.®

83 Zie CBS (1998), Sociaal-economische Maandstatistiek 1998/01.

64 Cijfersbetreffen dewerkloosheid al s percentage van de beroepsbevol king per ultimo. Bronnen: Sectorraad
Bouwbedrijf en CPB, CEP 98.
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Figuur 6.1 Aantal vacatures in de bouwnijverheid, 1990 - 1997
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Bron: CBS, vacature-enquéte.

Een nieuw fenomeen op de bouwarbeidsmarkt is uitzendarbeid. Op aandrang van de
werkgevers loopt er sinds 1997 een experiment met uitzendarbeid. Tot 1997 was
uitzendarbeid verboden in de bouw. Via uitzendarbeid hoopt men schoolverlaters die
zich nog oriénteren op de arbeidsmarkt, en jongeren die behoefte hebben aan een
flexibel arbeidsverband, te interesseren voor een baan in de bouw. Met het uitzendver-
bod kon de bouwnijverheid voorheen niet concurreren met andere bedrijfstakken op dit
segment van de arbeidsmarkt. Niettemin blijkt dat de mogelijkheid om uitzendkrachten
in te schakelen op de bouwpl aats niet op grote schaal wordt benut (Beereboom (1998)).
Bij productiepieken blijken bouwbedrijven vooralsnog vooral op traditionele wijzein
hun personeel shehoefte te voorzien. Dit betreft overwerk van het eigen personeel,
inlenen van personeel van andere bouwbedrijven en onderaanneming. Kleine en
middel grote aannemers schakelen daarnaast ook zzp-ersin.

In de periode 1970 - 1995 is de loonvoet d.w.z. de totale loonsom per werknemer, in de
bouw met 6,8% per jaar gestegen, gemiddeld een %2%-punt per jaar sterker dan in de
totale marktsector (V.d. Wiel (1998)). De sterkere stijging vond plaats in de periode
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1970 - 1982; in de periode 1983 - 1995 liep de loonontwikkeling in de bouw gelijk op
met diein demarktsector.®® De gemiddel deloonsom per werknemer, inclusief toesl agen
en overwerkvergoeding, bedroegin 1995in debouw bijnaf 67.000,- per jaar, iets onder
het macro-gemiddel de. Deloonsom in de bouw ligt gemiddeld duidelijk lager danin de
industrie, maar hoger dan in de landbouw en de handel en reparatiesector. Gelet op het
relatief lage opleidingsniveau in de bouw is het opmerkelijk dat het gemiddeldeloonin
de bouw maar net onder het macro-gemiddelde ligt.

Figuur 6.2 Verdeling van het verdiende bruto jaarloon van voltijdwerkers naar
|oonklassen, 1994
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Bron: CBS, Jaarlijks onderzoek naar werkgelegenheid en lonen.

De verdeling van het verdiende bruto jaarloon naar loonklassen blijkt in de bouw
een-toppig verdeeld te zijn (zie Freeman et a. (1997)). Relatief veel werknemers
verdienen een bruto jaarloon tussen de f 40.000 en f 60.000 gulden. Het percentage

& Daarbij heeft een toenemend aantal bouwvakkers een toeslag gekregen op het regelingsioon. In 1983
ontving een derdevan allewerknemersin de b en u-sector een toeslag en in 1992 bijnatwee derde. Dehoogte
van de gemiddelde toeslag daalt echter sinds 1985 (K ok (1994)).
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werknemers dat minder of meer verdient ligt lager dan gemiddeld bij bedrijven (zie
figuur 6.2). De beloningsverdeling in de bouw wijkt af van de meeste andere
bedrijfstakken, die een twee-toppige verdeling kennen. De toppen liggen dan in de
inkomensklassef 40.000 - f 50.000 en bovenf 70.000. Deze andereloonverdeling spoort
met het opleidingsprofiel in de bouw.

Opvallend isdat in de bouw de reguliere laagste loonschaal als percentage van het

wettelijk minimumloon relatief hoog is (zie tabel 6.5). Wel is dit percentage in 1997
aanzienlijk gedaald doordat een nieuwe aanloopschaal in de cao is opgenomen die
maximaal 1 jaar van toepassing is op werknemers die nog nooit in een bouwbedrijf
hebben gewerkt. Bij de interpretatie van tabel 6.5 isvan belang te weten of een laagste
loonschaal een startloon of eindschaal betreft. In het laatste geval kunnen werknemers
die op het laagste echelon werkzaam zijn, aleen door promotie naar een hogere
functiegroep in aanmerking komen voor een hoger cao-loon. Bij een startloon zijn er wel
doorgroeimogelijkheden. In 1994 bleek er in de bouwnijverheid relatief veel sprakete
zijn van een eindloon (voor bijna66% van de werknemersin delaagsteloonschaal) (zie
Ministerie van SZW (1997)).
Voor de functiecategorieén waar het bij de laagste loonschaal om een aanloopschaal
gaat, is het verschil tussen het minimum- en maximumbedrag van de schaal in de
bouwnijverheidrel atief gering. Bovendienblijken zowel dit minimum- asmaximumbe-
drag in de bouw het hoogst te zijn. Overigens bevindt zich in 1997 in de B& U-sector
nog maar 3% van de werknemers die onder de Bouw-cao vallen, in de laagste
loonschaal. Dit percentageisin de periode 1993 - 1997 aanzienlijk gedaald in lijn met
de veranderingen in de laagste loonschaal .

Tabdl 6.5 De reguliere laagste lonen per bedrijfstak als percentage van het
wettelijk minimumloon voor een 23-jarige, 1994-1997
1994 1995 1996 1997
% per ultimo

L andbouw 113,8 118,1 116,3 116,3
Industrie 1153 115,0 114,0 1139
Bouw 130,6 125,7 1257 112,6
Handel en horeca 109,2 109,2 108,1 108,9
Transport 106,1 106,9 107,5 107,8
Zakelijke diensten 106,3 105,9 1035 104,6
Overige diensten 103,1 105,4 100,4 99,3
Totaal 111,8 109,9 108,1 106,7

Bron: Ministerie van SZW (1997)
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Tabel 6.6. De cao- en avv-dekking per bedrijfstak, 1996
CAO AVV Niet onder CAO

% van het aantal werknemers

Landbouw en visserij 62 19 19
Delfstoffenwinning 90 0 10
Industrie 82 9 9
Openbare Nutsbedrijven 83 0 17
Bouwnijverheid en- installatiebedrijven 72 17 11
Handel, horeca en reparatiebedrijven 68 14 19
Transport-, opslag- en communicatiebedrijven 91 9 0
Bank- en verzekeringswezen, zakelijke dienstv. 65 10 25
Overige dienstverlening (incl. overheid) 74 4 22
Totaal 74 9 17

Bron: Ministerie van SZW, Arbeidsinspectie.

Werkgeversin de bouw hebben nauwelijks de mogelijkheid om neerwaarts van de cao-
loonschalen af te wijken vanwege het algemeen verbindend verklaren van cao’s. Uit
tabel 6.6 blijkt dat de cao-dekking in de bouwnijverheid bijnaop het macro-gemiddel de
ligt. De agemeen verbindend verklaring van cao’s is in de bouwnijverheid in
vergelijking met de meeste andere bedrijfstakken van groot belang.

6.2 Werking van de bouwar beidsmar kt

De vraag naar het hoe en waarom van de geringe participatie van (vrouwen en)
allochtonenin de Nederlandse bouw roept de vraag op of er voor bouwarbeid specifieke
toetredingsbarriéres zijn. Hiermee is de efficiéntie van de bouwarbeidsmarkt in het
geding, omdat het erop lijkt dat potentieel arbeidsaanbod onbenut blijft. Dit is des te
opmerkelijker omdat bouwbedrijven die actief zijnin de Randstad een aanzienlijk deel
van hun personeel van buiten de Randstad betrekken,® terwijl de allochtone bevolking
sterk in de Randstad is geconcentreerd (zie bijvoorbeeld Van Imhoff et.al. (1994)) en

% Kok (1998) constateert dat bouwbedrijven in geval van bouwlocaties buiten hun vestigingsgebied maar
weinig personeel uit dieregio’ sin dienst nemen; over het heleland heen isdat zo’ n 20%, maar op Rotterdam
en omstreken naisdat in de Randstad nog lager. Bovendien vindt hij dat in deregio’ s Utrecht en omstreken
en Haaglanden een kleine 40% van de werknemers van de aldaar gevestigde bouwbedrijven in een andere
regio woont. Voor de regio’s Amsterdam en omstreken en Rijnmond is dat 5 & 10%. In West- en Midden-
Brabant daarentegen woont een kwart meer bouwpersoneel dan er daar bij bouwbedrijven werkt.
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daarbij een relatief hoog werkloosheidspercentage kent.

Hieronder passeren drie mogelijke verklaringen de revue voor het geringe aantal
allochtonen in de bouw:

(1) opleidingsniveau en andere vakeisen,;

(2) manier van werven van bouwbedrijven;

(3) culturele belemmeringen.

Uit wat volgt zal blijken dat de eerste twee verklaringen het meeste gewicht in de schaal
leggen en dat de problemen die allochtonen ondervinden bij het toetreden tot de
bouwarbeidsmarkt, voor een belangrijk deel ook gelden voor een bredere groep van
(potentiéle) werknemers. Het wedervaren van allochtonen is dus een case-studie van
meer algemene toetredingsbarriéres op de bouwarbeidsmarkt.

Het opl eidingsniveau van allochtonen blijkt geen obstakel te zijn om in de bouw te gaan
werken, maar wel om er een vaste positie te verwerven. De bouw stelt namelijk geen
hoge e sen aan het opl eidingsniveau van nieuwewerknemers: driekwart van deinstroom
in 1994 heeft als laatste dagopleiding mavo, vbo of minder (Corten en Kranenborg
(1996)). Juist in deze categorieén van opleidingen zijn alochtonen relatief sterk
vertegenwoordigd. Echter, het aandeel van alochtonen in deinstroom is vergelijkbaar
met dat in de hele beroepsbevolking (tussen de 6 en 9% in 1994) en daarmede aan de
lage kant (Ritmeijer (19974d)). Bij het wervingsproces spelen blijkbaar ook andere
factoren dan het opleidingsniveau een rol. Er zijn geen cijfers beschikbaar over de
uitstroom van allochtonen. Wel is bekend dat de kans op werkloosheid en arbeidsong-
eschiktheid significant lager is voor degenen met mbo of hoger opleidingsniveau; een
zelfde effect gaat uit van een afgeronde bouwvakopleiding. Deze factoren maken het
waarschijnlijk dat allochtonen een relatief groot aandeel hebben in de uitstroom.

Tabel 6.7 laat zien dat relatief weinig allochtonen de bouwvakopleiding volgen of
afmaken. Allereerst is de instroom van allochtonen in de primaire opleiding lager dan
in het personeelshestand van de bouw. Ten tweede maken maar relatief weinig
allochtonen de primaire opleiding volledig af. Het uitval percentage van allochtonenis
significant hoger dan voor het totaal. Ten derde blijkt het zogenoemde voorschakeltra-
ject dat bedoeld is om mensen klaar te stomen voor de primaire vakopleiding, geen
gunstig effect te hebben op het slagingspercentage van allochtonen.

Het is niet goed duidelijk waarom het succes van allochtonen in de vakopleiding zo
geringis. Wellicht ishet eenindicatie van een scholingsachterstand die niet in diploma-
niveau tot uitdrukking komt, namelijk de beheersing van het Nederlands. Zowel bij de
vakopleiding als op het werk zelf kan dat een hinderpaal zijn. Een belangrijk deel van
de bouwbedrijven dat ervaring heeft met all ochtonewerknemers, geeft namelijk aan dat
het daaraan schort (Ritmeijer (19973)).

Departijen betrokken bij de Bouw-CAO hebben deze knel puntenin devakopleiding
onderkend. In de CAO van 1997 is afgesproken dat vanaf 1999 10% van de instroom
in devakopleidingen uit de zogenoemde doel groepen (all ochtonen, vrouwen, langdurig
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werklozen) moetenkomen (SVB (1997), p18). Al eerder had men het voorschakel traject
opgericht om deficiéntiesin de vooropl el ding weg tewerken. Over het geheel genomen
blijkt dit goed gewerkt te hebben: leerlingen die het voorschakeltraject met goed gevolg
hebben doorlopen, blijken een haast even grote kans van slagen te hebben als degenen
met debenodigdevooropl eiding. Omdat allochtonen daarop debelangrijkeuitzondering
vormen, wordt momenteel het aspect van de taalbeheersing in de vakopl eidingen nader
onderzocht.

De eenzijdige samenstelling van het personeel sbestand kan ook samenhangen met de
manier waarop bouwbedrijven nieuwe werknemers aantrekken. Er blijkt een voorkeur
tebestaan voor werving viainformele netwer ken, dat wil zeggen viahet eigen personeel
of werkrelaties.®” Nog geen 20% van de nieuwe werknemersisin dienst getreden door
te reageren op een advertentie of door bemiddeling via het arbeidsbureau. In ruim een
derde van de vacatures wordt voorzien door codptatie (dat wil zeggen de werknemer
komt binnen op invitatie van het bedrijf zelf of viade mensen die er werken); voor 1990
gold dat zelfs voor zowat de helft van de vacatures.

Tabd 6.7 Allochtonen in de bouwvakopleiding, jaargangen 1994/95 en 1995/96

V oorschakel- Primaire opleiding Voortgezette
traject opleidingen

Vooropleiding was totaal  voldoende voorschakel- onvoldoen-
traject de

in % van de betreffende instroom

Allochtonen 8 4 3 6 8 3

Slagingspercentage® % geheel geslaagd / uitval
allochtonen 58/41 41/45 48/42 26/60 37/40 39/45

totaal 62/37 56/30 62/30 35/29 43/40 54/27

@ Beidetellen cijfers niet op tot 100, omdat een deel de opleiding verlaat met een deel certificaat.
Bron: Stichting Vakopleiding Bouwbedrijf; gemiddelde over de jaargangen 1994/95 en 1995/96.

7 Zie voor de wervi ng van bouwpersoneel in het agemeen Aartman (1998) en dat van allochtone
bouwvakkers Ritmeijer (1997a).
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Allochtonenvallen doorgaansbuiten deinformel e netwerken van debouwarbei dsmarkt.
Dat blijkt allereerst uit het feit dat allochtonen meer dan andere werknemers een baan
in de bouwnijverheid hebben gevonden door uit eigen beweging bouwbedrijven te
benaderen. Dit wervingskanaal wordt in de bouw relatief weinig gebruikt. Vanwege het
geringe aantal allochtonen dat a in de bouwsector werkt of een bouwvakopleidingen
doet, staan de meer informele wervingskanalen doorgaans niet open voor deze groep
werkzoekenden. Het belang van informele netwerken wordt verder nog onderstreept
door de concentratie van enkel e etnische groepen in de verschillende deel activiteiten.®®

Dat culturele belemmeringen bij allochtonen zélf een hogere participatiein de bouw
indeweg staan, lijkt niet aannemelijk. Om te beginnen, het istwijfelachtig of dergelijke
overwegingen een grote rol spelen bij groepen die in een achterstandspositie verkeren.
Bovendien, de allochtone beroepsbevoalking is divers van sasmenstelling. Het lijkt niet
plausibel dat in al deze culturen bouwarbeid negatief wordt gewaardeerd, ook omdat
allochtonen van vergelijkbare herkomst wel in de Duitse en Franse bouw werken. De
werkomstandigheden in de bouw (fysiek zwaar werk, ongebruikelijke werktijden,
rouwdouw sfeer) kunnen ook geen groot obstakel vormen gezien het soort werk dat
allochtonen in andere bedrijfstakken verrichten.®

Kortom, de marginal e positie van allochtonen, enin mindere mate die van vrouwen,
duidt op een toetredingsbarriére op de bouwarbeidsmarkt, niet alleen voor deze twee
groepen, maar in feite voor eenieder zonder afgeronde vakopl eiding en connectiesinde
bouwwereld. De groep werknemers met weinig scholing en ervaring is in de bouw
aangewezen op het laagdrempelige segment van de bouwarbeidsmarkt en zijn daarmee
overgeleverd aan het grillige verloop van de vraag naar bouwarbeid, waarvoor zij als
buffer dienen.

In de vorige paragraaf is naar voren gekomen dat het gelet op het relatief lage
opleidingsniveau in de bouw opmerkelijk is dat het gemiddelde loon in de bouw maar
net onder het macro-gemiddeldeligt. Op basisvan micro-datavan CBS L oonstructuur-
onderzoeken voor 1979, 1985, 1989 hebben Hartog, Van Opstal en Teulings (1997) de
loonverschillentussen bedrijfstakken onderzocht, gecorrigeerd voor persoonskenmerken
alsopleiding, leeftijd en gedlacht. De onderzoekers vinden dat het loon in de bouwnij-
verheid (exclusief deinstallatiebedrijven) nacorrectievoor genoemde structuur-effecten

% Surinamers komen relatief ved voor in het schildersbedrijf, Turken bij hoofdaannemersbedrijven,
Marokkanen bij GWW-bedrijven (Ritmeijer (1997a)).

8 7o werkt in de metaal nijverheid, een bedrijfstak met relatief veel allochtonen, een meer dan evenredig
deel van de alochtonen in ploegendienst (Kok & Aalpol (1997)). De relatief hoge participatie van
alochtonen in die tak is wellicht een lange-termijn-effect van de werving van metaalbedrijven in de
mediterranelanden eind jaren zestig, diealshet ware* van vader op zoon’ isdoorgegeven. Debouwnijverheid
heeft nooit dergelijke wervingsacties ondernomen.
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significant boven het gemiddelde ligt, namelijk tussen de 7%z en 9%2 % (voor de jaren
1979, 1985 en 1989)."

Aan debovengemiddel delonenin debouw, waarop deempirischestudiesmet panel -
data wijzen, kunnen verschillende oorzaken ten grondslag liggen (zie ook Krueger en
Summer (1988)):

1. ‘compensating differentials':
compensatie voor hogere risico’ s van inkomensverlies en voor zware werkomstan-
digheden.

2. ‘efficiency wage' - verklaringen:

verband met ‘ monitoring’ -problemen van (potentiéle) werknemers;
3. ‘rent sharing’-verklaringen,

onder andere vanwege imperfecties op de productmarkt en macht van (sectorale)
vakbonden
‘Compensating differential s’ isjuist voor debouw eenvoor dehandliggendeverklaring.
Immers, bouwvakkersverrichten fysiek zwaar werk in debuitenlucht, enlopen daarmee
een hoger risico op ziekte en arbeidsongeschiktheid. Daarnaast leidt de projectmatige
organisatie en de conjunctuurgevoeligheid van de bouw tot een hoger risico op
(tijdelijke) werkloosheid. In een competitieve arbeidsmarkt dienen werkgevers in de
bouw deze extrarisico’s op inkomensverlies met hogere netto lonen te compenseren,
willen ze in staat blijven om arbeidskrachten aan te trekken en vast te houden.

‘Compensating differentials  kunnen overigens ook de vorm aannemen van
bedrijfstakspecifieke collectieve regelingen. Tentatieve berekeningen wijzen erop dat
in 1989, het laatste steekjaar van Hartog c.s., de werknemerspremies voor dergelijke
verzekeringen zo' n 4%-punt van het meerloon in de bouw verklaren. Het gaat daarbij
met name om de wachtgel dpremie, bestemd voor de uitkering in de eerste maanden van
de werkloosheid.

Het ‘ efficiency wage' -effect houdt in dat werkgeverslonen (moeten) betalen boven
het competitieveniveauom‘insiders tebewegen met degewenstearbeidsproductiviteit
tewerken, dit ten koste van de kansen van ‘ outsiders'. Voor de bouw lijkt het effect van
het loon op de motivatie van belang, omdat het in het bouwprocesrelatief moeilijk isde
individuel e arbei dsinspanning waar te nemen vanwege het projectmatige karakter van
het werk. Een hoger loon lost dit * monitoring’ -probleem voor een deel op, omdat het

0 Appendix 7 van CPB Werkdocument 98 (1998) vermeldt overigens soortgelijke regressies met
vergelijkbare resultaten, waarbij één voor een meer recent jaar. In 1992 kent de bouw inclusief installatiebe-
drijven ceteris paribus 6% hogere lonen.

De bevinding van Hartog c.s. is overigens niet uniek: Krueger & Summers (1988) vinden in een
soortgelijke exercitie voor de VS dat het gecorrigeerde loon in de bouw daar zo'n 13 % hoger ligt (voor de
jaren 1979 en 1984). Uit het overzicht van Zweimiller en Barth (1994) blijkt dat in vijf van de zes
onderzochte OESO-lonen de voor het structuureffect geschoonde lonen in de bouw duidelijk boven het
gemiddelde van de hele economie liggen.
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voor eenwerknemer dekosten van ondermaats presteren verhoogt (verliesvan prestatie-
toedag, eventueel zelfs van baan).

Immers, bij een gelijkblijvend risico dat de werknemer op lijntrekken wordt betrapt,
leidt zulk gedrag tot een grotere verwachte schadepost. Deze hogere ‘opportunity costs’
prikkelen de werknemer tot betere prestaties. Een belangrijk middel daartoe is het
corrigerend groepsgedrag van werknemers onderling: de precieze hoogte van de
prestatie-toeslag wordt veelal per werkploeg vastgesteld, op basis van de collectieve
reputatie en prestaties uit het verleden. Een verzakende werknemer zal daarom door
anderen uit zijn werkploeg aangesproken worden op zijn gedrag, omdat het de hoogte
van de toeslag van eenieder op spel zet, in geval van ingeleende ploegen zelfs de
vervolgopdrachten. Deze beloningspraktijk bevordert aldus tegelijkertijd de interne
efficiéntie én de interne solidariteit. De collectieve vaststelling van de bonus komt
namelijk ook tegemoet aan de wens van de ploeg zelf om de beloningsverschillen
binnen de ploeg te nivelleren (met name wat betreft het |eeftijdseffect). De hechtheid
van ploegen maakt het echter moeilijker voor buitenstaanders om toe te treden.

I nefficiénties op de productmarkt kunnen leiden tot rents op deze markt, waarvan de
factor arbeid een deel naar zichtoekan trekken.” Sterkevakbonden zullen hierin slagen.
Echter, onderhandelingen over de hoogte van toeslagen op het cao-loon gaan buiten de
bonden om. Dus het bestaan van sterke vakbonden is geen noodzakelijke voorwaarde
voor het bemachtigen van rents. De aanwezigheid van toetredingsbarriéres op (een deel
van) de bouwarbeidsmarkt isdat wel. In het volgende hoofdstuk zal aan de orde komen
dat er aanwijzingen bestaan dat er op de woningnieuwbouwmarkt inderdaad sprakeis
van rents. Aan beide voorwaarden voor de ‘rent sharing -hypothese, namelijk
imperfecties op de productmarkt en toetredingsbarriéres op de bouwarbei dsmarkt, lijkt
derhalve in de bouwnijverheid voldaan te worden.

Al met a lijkt het aannemelijk dat alle drie de bovengenoemde verklaringen voor de
boven gemiddeldelonen in de bouw een rol spelen. Zonder uitgebreid nader onderzoek
valt niet aan te geven welk gewicht de verschillende verklaringen momenteel in de
schaal leggen. Overigens kunnen momenteel verschillen in WAO-premies en
bovenwettelijke aanvullingen van WAO-uitkeringen tussen de bouw en andere
bedrijfstakken niet de hogere lonen in de bouw verklaren. Het merendeel van de WAO-
uitkeringen wordt namelijk nog steeds door een landelijk uniforme werkgeverspremie
gefinancierd. Derecentepremiedifferentiatie (de PEMBA-operatieuit 1997) heeft alleen
betrekking op nieuwe WAO-uitkeringen. De gemiddelde hoogte van de WAO- premie
in de bouw verschilt daarom vooralsnog maar weinig van het landelijke gemiddelde.
Volgens gegevens van het Ministerie van SZW(1995) is daarnaast de bovenwettelijke
aanvulling op de WA O-uitkeringin de hele bouwnijverheid minder genereusdan el ders.

™ Zievoor eend gemene beschouwing over de relatie tussen onvolkomen concurrentie op de productmarkt
en de arbeidsmarkt Geroski et a. (1996).
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In de bouw wordt immers de WAO-uitkering alleen nog maar aangevuld tot 70% van
het laatst verdiendeloon (dereparatie van het WA O-gat), terwijl demeesteanderecao’s
voorzienineenverdereaanvulling voor de eerstetweejaar, namelijk tot gemiddeld 89%
in het eerste en 73% in het tweede jaar voor het jaar 1994.

De hogere loonkosten kunnen zonder veel moeite in de woningprijzen worden
doorberekend vanwege het nagenoeg ontbreken van buitenlandse concurrentie en de
lage prijselasticiteit van de vraag. Het algemeen verbindend verklaren van loon- en
arbeidsduurbepalingen uit cao’s zorgt er daarbij bovendien voor dat bouwbedrijven
binnenlands nauwelijks kunnen concurreren qualoonkaosten. Outsiders bij werknemers
enwerkgeverskunnen niet vrij onderhandel en over deprimairearbeidsvoorwaarden. De
avv dluit neerwaarts afwijken van de cao-bepalingen uit en kan daarmee een opwaarts
effect uitoefenen op het gemiddelde loonpeil in de bouw.

Overigens heeft de avv ook positieve effecten. Viade cao kunnen nuttige zaken als
opleiding en stimul ering van deinstroom van all ochtonen en vrouwen col l ectief worden
gefinancierd. Deze zaken komen de werking van de arbeidsmarkt wel ten goede, maar
zouden zonder dwang van de avv vanwege de concurrentiedruk en het free rider
probleem moeilijk tot stand komen. Daarnaast wordt (Ioon)-concurrentie van buiten de
Bouw-cao’ s, vaak aangeduid met ‘ scheve concurrentie’ ontmoedigd. Allereerst verbiedt
de Vestigingswet bedrijven zonder vergunning om bouwkundige activiteiten (te doen)
uitvoeren. Daarnaast bepaalt de Bouw-cao dat alle bouwactiviteiten op de bouwplaats
onder deze cao vallen, met uitzondering van een precies omschreven lijst van
handelingen. Tot slot moeten uitzendwerkers met enige ervaring in de bouw betaald
worden volgens de Bouw-cao, ook als ze onder de cao van het uitzendwezen vallen.
Overigens wordt in tegenstelling tot de GWW-sector en het klusbedrijf de woning-
nieuwbouw nauwelijks geplaagd door ‘ scheve concurrentie’ .

Vakbondsmacht is slechts een tastbaar bewijs van de marktmacht van ‘inside’ arbeid,
dat wil zeggen van de groep werknemers die door de toetredingsbarriere(s) geheel of
gedeeltelijk is afgeschermd van de concurrentie van andere potentiéle werknemers.
Daarbij geldt dat de uittredingsbarriéres op deze sectorale arbeidsmarkt de organisatie-
graad stimuleren vanwege het gebrek aan exit-opties. Daarbij kunnen twee groepen
werknemersworden onderscheiden: devaste kern van werknemers met een vakdiploma
of met vergelijkbare werkervaring, en de werknemers met weinig scholing en ervaring
diekennelijk zijn aangewezen op laagdrempelige segmenten van de arbeidsmarkt zoal s
in de bouw.

V anwege de geringe baanbescherming van de individuel e bouwwerknemer iser een
sterke prikkel om vooral borgstellingen voor allerhande risico’s te delegeren naar het
onderhandelingsniveau van vakbonden en werkgeversorgani saties. Devakbondenlijken
hun invloed inderdaad aan te wenden om de solidariteit binnen het werknemersbestand
van de bouw te bevorderen. Zij maken zich namelijk sterk voor een hoge vloer in de
cao-lonen. Op dezewijze komen zij op voor de minst geschool de bouwwerknemers, die
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de hoogste kans op inkomensverlies lopen (door werkloosheid en arbeidsongeschikt-
heid).

De vakbond heeft goede redenen om de vaststelling en verdeling van de * prestatie-
beloningen’ aan het marktmechanisme over telaten, ondanks dat deze toevallen aan de
mensen met een sterke positie op de bouwarbeidsmarkt. Collectivering van deze
looncomponent zou niet levensvatbaar blijken. De prikkel svanindividuel ewerknemers,
zelfsvakbondsl eden, en werkgeversom buiten zo’ n regeling om tewerken zijn tegroot.
Bovendien zou het de andere sectorale vakbonden attenderen op de genereuze
loonontwikkeling in de bouw, hetgeen de loonmatiging zou ondergraven die op
nationaal niveau is afgesproken tussen de sociale partners. Tot slot zou het de
broodnodigeflexibiliteit aan delonen ontnemen, zodat in neerwaartse bouwconjunctuur
geen uitruil tussen loon en werk mogelijk is.

In de bouw is er inderdaad opvallend weinig medezeggenschap op bedrijfsniveau
(Cobouw, 11/02/98), wat ook samenhangt met de traditionele uitvoerende taken van
bouwvakkers. Dit heeft wel geleid tot starheid in de arbeidsverhoudingen op bedrijfs-
en projectniveau. Dat wringt bij kwesties die vanwege hun aard moeilijker naar een
hoger niveau tedelegeren zijn (uitvoering van taken die niet-standaard zijn, veiligheid).
Vooral vakbekwame werknemers zullen meer en meer aandringen op voldoende
inspraak (voice-optie); zij hebben immers geinvesteerd in de arbeidsrelatie, omdat zij
in de loop van de tijd vaardigheden hebben opgebouwd die buiten de bouw niet of
nauwelijks gevraagd zijn. Het isinteressant de opkomst van de ZZP in dit licht te zien,
namelijk alseeninnovatieve mix tussen de optiesvan voice en exit. Het moet echter ook
mogelijk zijn om dit type werknemers te binden aan grote of gespecialiseerde
bouwbedrijven, aangezien deze werkgevers in ruil voor deze opbouw van specifieke
vakkennis baanzekerheid kunnen bieden. In andere woorden, deze werkgevers zijn het
beste in staat het hold-up probleem van arbeidsrel aties te omzeilen.

Gelet op devoorzienevertraging in degroei van het arbei dsaanbod is het van belang dat
meer mensen de toetredingsbarriéres tot de bouwarbeidsmarkt kunnen nemen. De
vakopleiding verdient daarom aanhoudende aandacht. Allereerst dienen zoveel mogelijk
bouwvakkers een vakdiploma te halen dat past bij hun potentiéle werkniveau.
Bovendien bevorderen vakdiploma's de (her)-allocatie van werkenden in de bouw
omdat deze werknemers helpen (potentiéle) werkgevers duidelijk te maken wat zij
kunnen. De initiatieven uit de sector zelf, namelijk een assistent-diploma voor
ongeschoolden, aanpassingen in het voorschakeltragject, en extra inspanningen voor
bijzondere groepen zoals allochtonen, zijn daarom alleen maar toe te juichen. In dit
kader is het van belang dat grote hoofdaannemingsbedrijven naast hun eigen interne
opleidingen betrokken blijven bij de collectief verzorgde (bij)-scholing. Zij maken
immers bij hun personeel svoorziening volop gebruik van onderaannemers.

Inverband met devergrijzende beroepsbevolking zullen bedrijfstakken sterker gaan
concurreren bij het aantrekken van jongeren. Jongeren zijn voor deinstroom in de bouw
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belangrijk, maar blijken ook gemakkelijk uit te wijken naar andere bedrijfstakken. Om
knel punten op de bouwarbeidsmarkt in de toekomst te voorkomen zal de bouwbranche
zich derhalve moeten inspannen voor de aantrekkelijkheid van werken in de bouw.

6.3 Conclusies en enkele beleidsopties

Collectieve onderhandelingen en afspraken over arbeidsvoorwaarden tussen sociale
partners op bedrijfstakniveau kunnen getypeerd worden als een combinatie van de
codrdinatiemechani smen cooperative exchangeen (zel f)regul ering. Dit wordt aangevuld
met regulering van overheidswege via de avv. Daarmee zijn de minimumarbeidsvoor-
waarden geregul eerd. Daarboven doet demarkt zijnwerk, onder andereviaprestati etoe-
slagen. Ook het mechanisme van normen en waarden speelt een rol, en wel bij de
werving van personeel en het reilen en zeilen op de bouwwerkplaats.

Marktmacht van de factor arbeid en specificiteit zijn de imperfecties die op de
bouwarbeidsmarkt aan de orde zijn. De marktmacht hangt samen met de barriéres op
deze sectorale bouwarbeidsmarkt en met de organisatiegraad van de factor arbeid. De
specificiteit betreft de opbouw van menselijk kapitaal, namelijk de specifiekevakkennis
en vaardigheden die werkenden in de bouw zich eigen maken door middel van
werkervaring en opleiding.

Tegen deze achtergrond luiden de belangrijkste conclusies uit dit hoofdstuk als volgt:
e Imperfecties op de productmarkt en marktmacht van de factor arbeid beperken de
efficiéntievan debouwarbei dsmarkt. Immers, vanwegeimperfectiesop de productmarkt
iser weinig druk op de arbeidsmarkt om de arbeidskosten zo laag mogelijk te houden.
Daarnaast kent de arbeidsmarkt instituties en gewoonten (bij werving) die de werking
van de arbeidsmarkt op zich ook niet ten goede komen. Zo is bij de instituties het
algemeen verbindend verklaren van primaire arbeidsvoorwaarden van belang. Voor
eenieder zonder afgeronde vakopleiding en connecties in de bouwwereld bestaan er
toetredingsbarriéres tot de bouwarbei dsmarkt.

® Mede om bovengenoemde redenen blijken de lonen in de bouw bovengemiddeld te
zijn. Quahoogte van delaagste |oonschal en en contractuel e arbei dsduur per jaar steken
de arbeidsvoorwaarden in de bouw voorts gunstig af bij die in andere bedrijfstakken.
Daarbij is het percentage werknemers dat in de laagste loonschaal valt de afgelopen
jaren sterk afgenomen.

® Echter, vanwege het nagenoeg ontbreken van buitenlandse concurrentie en de lage
prijselasticiteit van de vraag kunnen de hogere loonkosten zonder veel moeite in de
woningprijzenworden doorberekend. V oor dewoningnieuwbouw isvoortsnog rel evant
dat het relatief lage opleidingsniveau van bouwpersoneel technologische vernieuwing
bemoeilijkt.

Mede gelet op de verdere vertraging in de groei van het arbeidsaanbod in de toekomst
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lijkt het van belang voor de efficiéntie dat toetredingsbarriérestot de bouwarbeidsmarkt
worden opgeheven. Concreet valt daarbij te denken aan de volgende opties: extra
opleidingsinspanningen gericht op allochtonen, het hanteren van meerderewervingska-
nal en door werkgeversen het verhogen van de aantrekkelijkheid van werken in de bouw
voor vrouwen en alochtonen. V oortszou overwogen kunnen worden de cao-bepalingen
omtrent primaire arbeidsvoorwaarden niet langer algemeen verbindend te verklaren.
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7. Slotbeschouwing

Centraal in dit rapport staat de vraag of de nieuwbouwmarkt voor woningen all ocatief
endynamisch efficiéntisDeactualiteit van dezevraagstelling vloeit voort uit detendens
om de vanouds sterk gereguleerde nieuwbouwmarkt voor woningen te liberaliseren.
Woonwensen en keuzemogelijkheden van de burgers komen meer centraal staan.
Belangrijke impulsen voor de liberalisatietendens zijn het verdwijnen van de
zogenoemde kwantitatieve woningnood van na de Tweede Wereldoorlog en de
veranderende opvattingen over de rol van de (rijks)overheid. De actualiteit van de
probleemstelling blijkt ook uit de maatschappelijke discussie over de werking van de
markt voor nieuwbouwwoningen.

V oor de beantwoording van de centralevraag zijnin dit rapport twee onder zoeksingang-
en gekozen. Omdat aan de nieuwbouw vanwoningen bel angrijke externe effecten op het
gebied van ruimtelijke kwaliteit, sociale doelstellingen, veiligheid en milieu zijn
verbonden, is de eerste ingang een algemeen institutioneel-economische analyse. Het
bestaan van externe effecten, die niet in marktprijzen zijn verdisconteerd, leidt tot
overheidsingrijpen om de maatschappelijke welvaart te verhogen. Maar niet bij elk
overheidsingrijpen wordt dit doel gerealiseerd. Het is dus gewenst de rol van markt en
overheid op het terrein van de nieuwbouwmarkt aan een nader onderzoek te onderwer-
pen. Naast externe effecten ondervindt de woningnieuwbouw overigens ook andere
vormen van marktfalen als marktmacht, asymmetrische en onvolledige informatie en
het hold up probleem.

Bij de tweede ingang van onderzoek wordt de nieuwbouwmarkt van woningen
gezien als onderdeel van een bedrijfskolom. Marktwerking wordt dan getoetst door
onderaanneming, de bouwmaterial enindustrie, de bouwarbei dsmarkt en de grondmarkt
in het onderzoek te betrekken. Bij deze aanpak ligt een veel minder sterk accent op de
rol van de overheid.

Door combinatie van de twee onderzoeksingangen is de nieuwbouwmarkt voor
woningen over een breed front geanalyseerd. In de breedheid en ordening van het
bijeengebrachte onderzoeksmateriaal ligt een punt van toegevoegde waarde van deze
studie.

Tot de belangrijkste bevindingen van het onderzoek behoort dat nieuwe woningen op
VINEX-bouwlocatiesniet tenvolleaan deindividuel e consumentenpreferentiesvol doen
vanwege overheidsingrijpen. De beleidsvraag is of alle overheidsoptreden in dit kader
leidt tot een verhoging van de maatschappelijke welvaart.

Het restrictieve overheidsbeleid ten aanzien van de ruimtelijke ordening, de trage
uitbreiding van grond voor woningbouw via bestemmingsplanwijzigingen en de
uitbundige vraag naar koopwoningen hebben in de jaren negentig geleid tot een sterke
stijging van de woningprijzen. De vraag is mede gestimuleerd door de lage hypotheek-
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rente en de gunstige fiscale regelingen rond het eigen huis. De grondprijs volgt uit de
waarde van de bestemming, zodat de ontwikkeling van de woningprijzen heeft gezorgd
voor een sterkeverhoging van de schaarste-rent bij grond voor woningnieuwbouw. Deze
schaarstepremie internaliseert de waarde van het bouwrecht in de woningprijzen. Dit
komt de allocatieve efficiéntie ten goede, mits de kosten van uitvoering van het beleid
beperkt zijn en de schaarstepremie de sociale waardering van het externe effect van
ruimtelijke kwaliteit correct tot uitdrukking brengt. Het is echter een probleem voor de
overheid om de maatschappelijke waardering van open ruimten en individuele
woonwensen vast te stellen.

Een andere bevinding is dat vanwege de schaarste aan bouwgrond bouwers en
projectontwikkelaars marktmacht verkrijgen door het vroegtijdig verwerven van
grondposities. Hiermee kunnen zij een dedl van de schaarste-rent op grond verwerven
en verzekeren zij zich van het recht om woningen te bouwen. Thansis het zo dat een
grondeigenaar die bereid iste bouwen ook het recht heeft dit te doen. Bij het bemachti-
gen van de schaarste-rent kunnen bouwers en projectontwikkel aars gebruik van maken
incomplete en asymmetrische informatie bij de oorspronkelijke eigenaar omtrent de
(toekomstige) woningvraag en het (gemeentelijk) besluitvormingsproces en van
informatiescheefheid bij de gemeente omtrent de werkelijke bouwkosten. Het gevolg
van de grondpositiesis derhalve dat de concurrentie op de bouwmarkt beperkt wordt en
dat projecten niet per se terecht komen bij de meest efficiénte en innovatieve
onderneming. Ook kan een locale concentratie van marktmacht ontstaan die een
monopolie-rent mogelijk maakt.

Imperfecties op de productmarkt werken inefficiénties op de bouwarbeidsmarkt in
de hand en omgekeerd. VVoor mensen zonder afgeronde vakopleiding en connectiesin
de bouwwereld zijn er belemmeringen om toe te treden tot de vaste kern van de
bouwarbeidsmarkt. Zoishet aandeel van allochtonen opvallendlaag. Toetredingsbelem-
meringen leiden tot marktmacht van de factor arbeid, nog versterkt door de hoge
vakbondsorganisatiegraad en het algemeen verbindend verklaren van cao’s. Hierdoor
lijkt de factor arbeid een deel van de rents op de woningbouwmarkt naar zich toe te
trekken.

Deveelheid vanregel sop het gebied van ruimtelijkeordening, het milieu, technische
eigenschappen van het bouwproduct, de vestiging van nieuwe bedrijven, de veiligheid
op het werk, de arbeidsvoorwaarden en de sociale zekerheid, etc. belemmeren de
toetreding van nieuwe bedrijven. De regelgeving werkt kostenverhogend, zowel
materieel als administratief. Voor zover de regelgeving leidt tot vermindering van de
negatieve externe effecten zijn de materiéle kosten de prijs van het internaliseren van
deze effecten. Hierdoor verbetert de allocatieve efficiéntie. De administratieve lasten
van uitvoering van regels leiden wel tot een kostenverhoging die de allocatieve
efficiéntie verstoort. Bij de vormgeving van regelgeving op gebied van milieu,
veiligheid en ruimtelijke kwaliteit is er dus een trade-off tussen administratieve lasten
en alocatieve efficiéntie. Daarnaast kan deze regelgeving concurrentieverstorend
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werken, wanneer er een reéle kans is op ontduiking van de regel geving, waardoor de
ontduikers een concurrentievoordeel kunnen behalen.

Hoofdconclusie uit het onderzoek isdat de all ocatieve en dynamische efficiéntie van de
markt voor nieuwbouwwoningen verbeterd kan worden. Vooral gedetailleerde
gemeentelijke bemoeienis met de woningmarkt die los staat van externe effecten en
sociale doel stellingen, en de marktmacht van bouwers en projectontwikkel aars op basis
van grondposities leiden tot een verstoring van een efficiénte marktwerking. Met
betrekking tot het overheidsingrijpen vanwege externe effecten kan geen conclusie
worden getrokken, omdat niet vastgesteld kan worden of dit ingrijpen leidt tot een
verhoging van de maatschappelijke welvaart.

In samenhang met het laatste is een belangrijke beleidsvraag of het bestaande
ruimtelijke ordeningsbeleid - in het bijzonder op de zogenaamde VINEX-locaties —
vanuit economisch gezichtspunt een goede afweging maakt tussen consumentenprefe-
rentiesvoor woondiensten envoor ruimtelijkekwaliteit en andere collectieve goederen.
Pas wanneer aan de eis van een goede maatschappelijke afweging isvoldaan, kan in dit
opzicht van een allocatief en dynamisch efficiénte markt worden gesproken. Deze
beleidsvraag duit aan bij de lopende discussie over de ruimtelijke inrichting van
Nederland. Bij de beantwoording van deze vraag gaat het voor de woningnieuwbouw
om een cruciale zaak. In maatschappelijke discussie hieromtrent moet ook de
economische invalshoek een plaats krijgen.

Daarbij moet de politiek uiteindelijk een oordeel vellen of de schaarstepremie op
grond een goede maatschappelijke af spiegeling is van de preferenties voor landelijke
ruimten en woonkenmerken. Deze beoordeling wordt bemoeilijkt doordat de sterk
gestegen prijzen van grond voor woningbouw momenteel opwaarts vertekend kunnen
zijn vanwege mogelijk tijdelijke factoren as trage aanpassingsprocessen in de
ruimtelijke ordening, de lage hypotheekrente en een relatief gunstige economische
situatie. Aan de vraagkant spelen bovendien de gunstige fiscale faciliteiten ten aanzien
van de eigen woning een structurelerol.

Bij de discussie over de ruimtelijke ordening verdient ook aandacht dat het huidige
VINEX-beleid niet geheel effectief isbij het realiseren van doel stellingen op gebied van
ruimtelijk kwaliteit en mobiliteit, omdat de ontwikkeling van niet-VINEX locaties
omvangrijker is geweest dan voorzien. Dit wijst er op dat in de afgelopen jaren het
huidige VINEX-beleid op gespannen voet stond met de consumentenpreferenties voor
woondiensten. Uit dediscussie moet volgen of het wenselijk isom aan deze preferenties
tegemoet te komen.

Indien geoordeeld zou worden dat meer zou moeten worden aangesloten bij
individuelevoorkeuren omtrent woningkenmerken, moet het ruimtelijk ordeningsbeleid
versoepeld worden. Op reeds aangewezen bouwlocaties kunnen dan de nagestreefde
bebouwingsdichtheden verlaagd worden en extra bouwlocaties kunnen worden
aangewezen. Hierdoor kan het aanbod op korte termijn extra toenemen en kan de
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schaarste-rent lager worden. Tevensvermindert dan de prikkel tot rent-seeking gedrag.
Bij de uitwerking van de voorgestel de versoepeling van het ruimtelijke ordeningsbeleid
kan ook ingehaakt worden op de ideeén van de WRR om minder uit te gaan van
generieke ruimtelijke concepten en flexibeler in te spelen op specifiekelocal e situaties.

Gegeven het huidige stelsel van ruimtelijke ordening, voorzover dit betreft het bepalen

van omvang en plaats van woningbouwlocaties, bestaat er niettemin een aantal

bel eidsopties ter verbetering van de werking van de markt voor nieuwbouwwoningen.

Hierbij is nog een onderscheid mogelijk tussen een groep beleidsopties die direct te

maken heeft met de uitwerking in de praktijk van het huidige stelsel van ruimtelijke

ordening en de overige beleidsopties.

Bij de eerste groep bel eidopties wordt een antwoord gezocht op vragen als:

i welke alternatieven zijn denkbaar voor de huidige praktijk, waarbij op VINEX-
locaties tamelijk strikte regels voor de nieuwbouw van woningen gelden?

i hoe kan worden voorkomen dat bouwers en projectontwikkel aars via het innemen
van grondposities marktmacht verkrijgen op de nieuwbouwmarkt, en adus
marktverstorend optreden?

Ten aanzien van de eerste vraag is een eerste optie om in de huidige context gedetail-
leerde gemeentelijke sturing zo veel mogelijk achterwegetelaten. Gegeven een bepaald
contingent goedkopewoni ngen vanwege vol kshui svestingsdoel stellingen zou het op een
bouwlocatie voor derest aan de markt kunnen worden overgel aten om zoveel mogelijk
aan de individuele woonvoorkeuren te voldoen. Consequentie is vermoedelijk dat
minder nieuwewoningen aangeboden worden, omdat woningen gebouwd worden op een
groter kavel. Het geringere aanbod oefent druk uit op de prijzen op de woningmarkt.

Dezeoptieis ook toepasbaar bij deverdereinvulling van de VINEX-locaties, indien
de eerder gemaakte prestatie-af spraken met gemeenten niet langer alsijkpunt worden
gehanteerd. VINEX-gemeenten kunnen pas daadwerkelijk afwijken van denu gangbare
bebouwingsdichtheden wanneer derijksoverheid bij het niet nakomen van de prestatie-
af spraken uit de VINEX-convenanten geenterugbetaling van eerder verstrekte subsidies
eist. Een wat verdergaande variant is dat gemeenten meer bouwrijpe kavels direct aan
particulieren verkopen, waarnade particulier dewoning zelf bouwt of laat bouwen naar
eigen specificaties.

Een tweede optie is om het proces rond de uitgifte van bouwgrond zodanig te
structureren dat de meest efficiénte en innovatieve bouwer aan bod komt, bijvoorbeeld
door bouwgrond en bouwrechten tezamen teveilen. Hiermeekan meer tegemoet worden
gekomen aan individuele consumentenpreferenties. Tegelijk biedt een veiling een
gemeente de mogelijkheid om een zo groot mogelijk deel van de schaarste-rent te
verwerven. Verschillende veilingvormen zijn mogelijk, die variéren in de mate waarin
de gemeente grip houdt op de ruimtelijke kwaliteit en de volkshuisvesting en daarmee
in de mate waarin marktpartijen de vrijheid hebben ominte spelen op de consumenten-
voorkeuren.
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Indien meer aan de markt wordt overgelaten, moeten marktimperfecties wel
aangepakt worden. Dit duit aan op vraag ii. Ter bestrijding van marktmacht zou
gepoogd moeten worden om het projectontwikkel aars en bouwers moeilijker te maken
omgrondpositiesinte nemen. Het nieuwevoorkeursrecht van gemeenten bij deverkoop
van landbouwgrond biedt daartoe voor geheel nieuwe locaties een mogelijkheid.
Bestrijding van marktmacht op basi svan reeds verworven grond vereist aanpassing van
de Onteigeningswet. Een andere optie is om na te gaan of het juridisch mogelijk is,
bijvoorbeeld op grond van de M ededingingswet, om het verkrijgen van een machtmacht
door bouwbedrijven en projectontwikkelaars op basis van grondposities te verbieden.

Zoasgezegd bestaan er ook bel ei dsopties betreffende de marktwerking die min of meer
los staan van het huidige stelsel van ruimtelijke ordening en de uitwerking daarvan in
de praktijk. Zo dient de verbetering van de werking van de markt voor nieuwbouwwo-
ningen wel gepaard te gaan met een efficiéntere werking van de bouwarbeidsmarkt.
Mede in het licht van een afnemende groei van de beroepsbevolking dient op de
bouwarbeidsmarkt met kracht gewerkt te worden aan het opheffen van toetredingsbar-
rieres. Het gaat daarbij om extra opleidingsinspanningen gericht op allochtonen, het
hanteren van meerdere wervingskanalen door werkgevers en het verhogen van de
aantrekkelijkheid van werken in de bouw voor vrouwen en allochtonen.

Mede door de locale gebondenheid van de woningbouwmarkt eén de regulering
vertoont de nieuwbouwmarkt trekken van een afgeschermde markt. Het gedrag van
marktpartijen sloot daar op aan. Zo isin de bouw lang geprobeerd om aanbestedingsre-
gelingen tot stand te brengen om het hold-up probleem bij het uitbrengen van een
projectofferte te omzeilen. In het verleden bestond zelfs een verplichte regeling die
prijs- en marktverdelingsafspraken mogelijk maakte. Afschaffing van deze regeling
heeft geleid tot een verbetering van de allocatieve efficiéntie van de markt. Bij de
huidige vrijwillige aanbestedingsregelingen moet er voor gewaakt worden dat het
verlenen van rekenvergoedingen niet leidt tot offertetoerisme. In het algemeen dient
voldoende concurrentie bij de aanbesteding van (delen van) projecten bevorderd te
worden. Vaste samenwerkingsrelaties in het bouwproces kunnen de prikkels om
efficiént en innovatief te bouwen verminderen.

In dat kader zou in verband met de lange levensduur van woningen het innovatief
bouwen met speciale aandacht voor flexibele aanpassing aan woonwensen van
consumenten ook gestimul eerd kunnen worden. Dit mede omdat de bouwnijverheid zelf
weinig aan productvernieuwing doet.

Ten aanzien van toetredingsbelemmeringen voor nieuwe bedrijven als gevolg van
gecompliceerde regelgeving dient in de eerste plaats gedacht te worden aan verminde-
ringrespectievelijk vereenvoudiging van deoverlappenderegel geving. Bij versoepeling
van deregelgeving moet, evenals bij ruimtelijke ordening, een zorgvul dige maatschap-
pelijkediscussie plaatsvinden vanwege de beoogde vermindering van negatieve externe
effecten. Met a's uitgangspunt opnieuw te definiéren maatschappelijke doelstellingen
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op het gebied van volkshuisvesting zal het er daarbij vooral om gaan al te gedetailleerde
overheidssturing tevermijden. Dit kan bouwersen projectontwikkel aars ook stimuleren
om consumenten meer te betrekken bij de ontwerp- en bouwfase. Tevens is een
effectieve controle op naleving van regels van belang om verstoring van concurrentie-
verhoudingen op de binnenlandse markt te vermijden.

Tot dot. Het belang van externe effecten op het gebied van de ruimtelijke kwaliteit,
veiligheid, het milieu en sociale doelstellingen maakt de analyse van de nieuwbouw-
markt voor woningen tot een gecompliceerde zaak. Door de reikwijdte van de
problematiek wordt ook het aandragen van bel eidsalternatieven bemoeilijkt. Niettemin
leveren het in dit rapport verzamelde materiaal, de daarvan afgel eide beleidsvragen en
de gepresenteerde beleidsopties ter verbetering van de alocatieve en dynamische
efficiéntieeen nuttige bijdrage aan de maatschappelijkediscussie over dewoningnieuw-
bouwmarkt. Deze discussie wint aan belang vanwege de om demografische en
economische redenen nog te verwachten nieuwbouwvraag naar koopwoningen en de
verdere vertraging in de groel van het arbeidsaanbod.
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Appendix A Regionalevariatiein verkoopprijzen, bouwkosten en grondkosten

Uit deregionale variatie van de verkoopkosten, bouwkosten en grondkosten blijkt dat
demargesvan de betrokken partijen afhangen van de marktsituatie (zietabel A). Huizen
in het Westen zijn namelijk louter op grond van hun locatie meer gevraagd dan huizen
eldersin het land. Zo was een huisin het Oosten in de eerste helft van de jaren negentig
gemiddeld 26 500 gulden goedkoper dan een identiek huisin het Westen. Het verschil
in de verkoopprijs exclusief BTW ten opzichte van het Westen kan in de drie regio’s
voor ongeveer 40% toeworden geschreven aan variatiein devoor kwaliteit geschoonde
bouwkosten. De andere 60% komen voor rekening van de variatie in de hedonische
grondkosten en de bruto marge op de woningbouwmark.

Met het oog op een dedl van de schaarste-rent op bouwgrond in de aanneemsom,
is het interessant om de mogelijke oorzaken van deregionale variatiein de hedonische
bouwkosten langs te lopen:

(1) onvolkomenheden in de schatting van de hedonische prijsvergelijking;

(2) verschillen in materiaal prijzen (regionale materiaal markten)

(3) regionale spreiding in prestatietoesagen, pendelkosten en dergelijke (regionale
arbeidsmarkten)

(4) variatiein de margesvan de aannemers, inclusief X-inefficiéntie in het bouwpro-
ces, zoastijdverlies en materiaalverspilling.

Wat betreft de eerste verklaring zouden ontbrekende kwaliteitsvariabelen in principe
voor een opwaartse vertekening kunnen zorgenin dewel meegenomen effecten. Echter,
de belangrijkste kwaliteitsdimensies van het bouwproces zijn in de hedonische
prijsvergelijking opgenomen. M en zou daarom een beroep moeten doen op kwaliteitsas-
pecten van ontwerp of gebruikte materialen. Het is evenwel niet aannemelijk dat de
huizen in het Westen op dergelijke punten beter scoren dan elders. Ontbrekende
kwaliteitsvariabelen die slechts indirect betrekking hebben op het bouwproces (type
opdrachtgever, al of niet VINEX-locatie, projectgrootte), wijzen doorgaans meer op de
machtspositie van de opdrachtgever / consument ten opzichte van de aannemer, dus op
een rent in plaats van kwaliteit. Zo is het niet aannemelijk dat particuliere opdrachtge-
versin het Westen hogere eisen aan de woning zouden stellen dan eldersin het land.
Kortom, bij nadere inspectie lijkt het onwaarschijnlijk dat het eerst genoemde punt de
regionale variatie in bouwkosten zou kunnen verklaren.

De regionale verschillen in de bouwkosten lijken daarom voor een belangrijk deel
toe te schrijven aan de variatie van de marge as gevolg van marktmacht ten opzichte
van de woonconsument en de projectontwikkelaar. Het relatieve belang van de laatste
drie verklaringen hangt dan af van de verdeling van de schaarste-rent over de diverse
partijen in de bouwproductie. De oorzaak met betrekking tot de materiaalmarkt valt
echter af om dat er bij de bouwmaterialen voor zover bekend geen sprake is van een
sterkeregionalevariatiein prijzen (zie bijvoorbeeld de richtprijzen in de Cobouw). De
bouwarbeidsmarkt heeft echter wel een sterkeregionaledimensie: zoiser eenduidelijke
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variatie in gemiddelde netto weeklonen over de landstreken waar te nemen (Aartman
(1998)). Dit heeft te maken met de hoogte van de prestatie-toeslagen en van de
pendelvergoedingen die afhangt van de krapte op de (regionale) arbeidsmarkt.

Tabel A Deregionalevariatiein debruto margeop de woningnieuwbouwmar kt,
1991-1996
Voor kwaliteit gecorrigeerde Regio’'s
prijzen en kosten per huis Noord Oost Zuid

verschil t.o.v. regio West in dzd gld

A Verkoopprijs (V.O.N.) 417 26,5 279

B BTW 6,2 39 4,2

C Bijkomende kosten PM PM PM

D Bouwkosten 14,9 9,5 9,3

E Grondkosten 18,5 7,7 12,2
A-B-D-E  Marge projectontwikkel aar 21 54 2,2

Bron: Conijn (1998).
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AppendixB  Veilingvan bouwgrond onder striktekader smet incentive contract

Deze appendix past in een aantal stappen de theorie van een veiling met een incentive
contract toe op een veiling van bouwgrond met strikte kaders (zie Laffont en Tirole
(1987) en van Damme (1997)). Verondersteld wordt dat de betrokken partijen elk in
opeenvolgende stappen een aantal acties moeten ondernemen.

In de eerste stap stelt de gemeente in de voorbereidingsfase de projectvoorwaarden
(prijs, vormgeving en kwaliteit van de woningen) en een incentive contract voor de
projectuitvoering op, en maakt deze bekend zodat bouwcombinaties (na eventuele
voorselectie) zich op het project kunneninschrijven. Zo' nincentive contract legt viaeen
vergoedingensysteem de risicoverdeling tussen de gemeente en de uitvoerder vast op
basis van de door de bouwondernemingen uit te brengen bouwkostenraming. Deze
risicodeling voorkomt dat i edere bouwonderneming een hoge risicomarge incal cul eert
en daardoor minder op de bouwgrond kan bieden.” Bovendien blijft de prikkel om zo
efficiént mogelijk te bouwen en zoveel mogelijk aan te sluiten op de consumentenvoor-
keuren deelsin stand.

Het theoretischemodel vanincentive contract veronderstelt dat deconsument deV.O.N.
prijs” aan de gemeente betaalt. De gemeente betaalt dan aan de bouwonderneming niet
alleen de uiteindelijke bouwkosten, maar ook een ‘transferbedrag’ (of ontvangt dit
bedrag van de bouwonderneming). Deze transfer moet de bouwonderneming prikkelen
om de uiteindelijke bouwkosten zo laag mogelijk te houden en zo goed mogelijk aan te
sluiten bij de consumentenvoorkeuren.

De transfer bestaat uit twee componenten, die volgens het incentive contract
gerelateerd zijn aan de bouwkostenraming. De eerste component betreft een vaste bonus
voor de projectrealisatie bij gegeven technologische capaciteit van de uitvoerder, en
dient als beloning voor de efficiency-inspanningen van het management. De gemeente
kan detechnol ogische capaciteit echter niet waarnemen. Alsverondersteld mag worden
dat een bouwonderneming een kostenraming opstelt die haar technol ogische capaciteit
weerspiegelt (hetgeen bij een veiling het geval is, zie hieronder), dan is de vaste bonus
een opslagpercentage op de bouwkostenraming. De tweede component bevat een
aandeel in winst/verlies door bouwkostenvermindering of -overschrijding, of door
eventuele extra kosten op moeilijk verkoopbare woningen. Hiermee wordt de
bouwonderneming direct geprikkeld zo efficiént en goed mogelijk te bouwen.

Volgens het incentive contract geldt nu dat naarmate de (beoogde) uitvoerder een
lagere bouwkostenraming opgeeft de vaste bonus en het winst- of verliesaandeel als

2 Tegenover de hogere grondopbrengst staat wel dat de gemeente nu zelf risico’s moet dragen.

3 D.w.z. de som van de door de uitvoerder * geboden’ grondprijs en geraamde bouwkosten.
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directe prikkel hoger zijn. Hiermee draagt een bouwonderneming met een lagere
bouwkostenraming een groter aandeel in het risico dan een onderneming met hogere
raming.

V olgens een meer praktische variant van het incentive contract betaalt de consument de
V.O.N. prijsdirect aan de uitvoerende bouwcombinatie, zodat de betalingen niet viade
gemeente hoeven te lopen. De uitvoerder betaalt dan zelf de geboden veilingprijs voor
de bouwrijpe grond aan de gemeente, en draagt ook zelf de uiteindelijke bouwkosten en
eventuel e kosten op moeilijk verkoopbare woningen. Wel neemt de gemeente een deel
van derisico’sover viaeen compenserende transfer. De resterende risico’ s zijn echter
voor de bouwonderneming en moeten de onderneming stimuleren zo efficiént en goed
mogelijk te bouwen.

Deze (compenserende) transfer bestaat uit twee componenten die vergelijkbaar zijn
met de componenten uit de theoretische variant, en die volgens het incentive contract
weer gerelateerd zijn aan de bouwkostenraming. De eerste component bevat wederom
een vaste bonus als opslag op de bouwkostenraming ter beloning voor de efficiency-
inspanningen. De tweede component bevat een aandeel in het verlies'winst door
kostenoverschrijding of -besparing op de bouwkostenraming. Met deze laatste
component neemt de gemeente een deel van derisico’s in het bouwproces over.

Volgens het meer praktische incentive contract geldt nu dat naarmate de (beocogde)
uitvoerder een lagere bouwkostenraming opgeeft de vaste bonus weliswaar hoger is,
maar het verlies- of winstaandeel als (negatieve) compensatie lager is. Hiermee draagt
een bouw-onderneming met een lagere bouwkostenraming wederom een groter
risicoaandeel dan een onderneming met lagere raming.

In de tweede stap brengen de geinteresseerde bouwcombinaties bij inschrijving een
offerte uit waarin (conform het incentive contract) een bouwkostenraming en een bod
op de bouwgrond is opgenomen. Door de concurrentie in de veiling worden zij
gedwongen een adequate bouwkostenraming op te geven. Immers, indien een efficiénte
bouwcombinatie zou overwegen deinformatie-scheefheid omtrent haar capaciteit uit te
buiten en een hogere bouwkostenraming in de offerte op te nemen, terwijl andere
bouwcombinaties dit juist niet doen, dan heeft de eerste bouwcombinatie een grotere
kans dat zij de gunning misloopt.

Indelaatste stap sel ecteert de gemeente de bouwcombinatie met delaagste bouwkosten-
raming en daarmee het hoogste bod op de bouwgrond, mits het projectvoorstel voldoet
aan de gemeentelijke voorwaarden. De geselecteerde bouwcombinatie kan dan de
particuliere verkoopprocedure opstarten met de vastgestelde V.O.N. verkoopprijs voor
de woning.

Pas nadat een groot deel van dewoningenisverkocht zal de bouwcombinatie met de
uiteindelijke bouw beginnen. De consumenten betal entijdens de bouw of bij oplevering



130

de vastgestelde verkoopprijs van de woning aan de bouwonderneming. De uitvoerder
betaalt de geboden veilingprijs voor de bouwrijpe grond aan de gemeente zodat de rent
op de grondschaarste grotendeels aan de gemeente toekomt. Conform het incentive
contract krijgt de bouwcombinatie van de gemeente een vaste bonus voor derealisatie

van het project en deelt zij de winst of verlies door kostenbesparing of -overschrijding
met de gemeente.
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Appendix C  Winsten in de bedrijfskolom voor woningnieuwbouw

In bijgaand schemastaat een overzicht van dewinsten van de partijen op deverschillen-
de deelmarkten in de bedrijfskolom, onder meer als gevolg van schaarste. In de kolom
staat met plussen en minnen aangegeven hoe deze winsten in ruwe lijnen berekend
zouden kunnen worden.

De winst voor de woonconsument ontstaat wanneer na oplevering de verkoopprijs
van een nieuwe woning, vermeerderd met bijkomendekosten, ligt onder de marktwaar-
de van een vergelijkbare bestaande woning. Deze winst kan een deel van de schaarste-
premiebetreffen (zieook Appendix D). Deaangegevenwinsten van projectontwikkel aar
en gemeente bestaan uit een normal evergoeding voor geleverdeactiviteiten, uit een deel
van de schaarste-rent op grond en mogelijk in een enkel geval uit een monopolie-rent.
Voor de grondeigenaar staat de vermogenswinst aangegeven. Een toename van de
schaarstepremie op grond leidt tot een hogere vermogenswinst.

Schema De winsten in de woningnieuwbouw vanwege schaarste

Winst op markt voor bestaande woningen [Woonconsument]
+ marktwaarde huis

-/- kosten vermogensbeslag

-/- kosten meerwerk en aanleg tuin, en dergelijke

-/- VON-verkoopprijs als nieuwbouwwoning, inclusief BTW

Winst op woningbouwmarkt [Projectontwikkel aar]

+ VON-prijsinclusief BTW

-/- BTW-kosten

-/- bijkomende kosten

-/- aanneemsom = bouwkosten, inclusief beloning aannemer en factor arbeid
-/- grondkosten = kavelgrootte * uitgifteprijs

Winst op bouwgrondmarkt [Grondbedrijf]

+ grondkosten op basis van uitgifte-prijs

-/- productiekosten bouwrijpe grond, inclusief marge GWW-bedrijven
-/- verwervingskosten: grondkosten op basis van verwervingsprijs

Winst op de grondmarkt [Grondeigena(a)r(en)]
+ opbrengst bij verkoop aan grondbedrijf

-/- kosten vermogensbeslag

-/- historische waarde van de grond

Gebaseerd op De Greef (1997).
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Het schemanoemt niet alle betrokken marktpartijen expliciet. Zo zijn deadditionele
winsten van de marktpartijen die inputs leveren voor het bouwproductie, inbegrepenin
de (bruto) bouwkosten. Immers, aannemers, onderaannemers, werknemers van die
bouwbedrijven, producenten en leveranciers van bouwmaterialen hebben alen hun
aandeel in de aanneemsom. Op vergelijkbare wijze zijn in de ‘ bijkomende kosten’ van
de projectontwikkelaar de winsten begrepen van de partijen die bij het opstellen van het
bouwplan zijn betrokken (zoals financiers, architecten, bouwmanagementbureaus
e.d.).Voorts kan een deel van de schaarste-rent toevallen aan speculanten, die feitelijk
geen deel uitmaken van de bedrijfskolom en daarom in het schema ontbreken. Een
speculant verwerft namelijk tijdelijk grond met als doel deze later met winst te
verkopen.
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Appendix D Surplusen rent in deprijsvoor nieuwe woningen

Demarktprijsvan een nieuwbouwwoning bestaat uit verschillendekosten-componenten,
surplussen en rents (zie ook figuur a). Onder de kosten vallen onder andere de
bouwkosten van de woning, de kosten voor het bouwrijp maken van de ruwe
bouwgrond, en de prijs van de ruwe bouwgrond. De prijs van ruwe bouwgrond als een
vorm van opportunity costs neemt per hectare toe naarmate de vraag naar bouwgrond
stijgt en bevat reeds een rent.

Het surplus van een bepaalde partij op een evenwichtige markt met normale
concurrentie-verhoudingen is het verschil tussen de individuele waardering of
marktopbrengst van een goed en de kosten die de partij moet maken om dit goed te
verkrijgen, bijvoorbeeld het consumentensurplus en het producentensurplus van
bouwondernemingen. Een schaarste-rent wordt bij een gegeven vraagfunctie gedefi-
nieerd als de opbrengst van het totale aanbod van een productiefactor wanneer dit
aanbod niet afhankelijk is van de prijs maar min of meer voor een korte of langere
periode vastligt (zie Alchian (1987)).

De overheid schept door een restrictie op bouwgrond en/of bouwlocaties een
schaarste-rent op de (ruwe) bouwgrond. In beginsel valt dezerent toe aan de grondeige-
naar; hij isimmers de bezitter van de gerantsoeneerde factor. In de praktijk komt deze
rent door grondschaarste niet alleen terecht bij de oorspronkelijke grondeigenaar, de
landbouwer, maar ook bij de bouwonderneming en/of projectontwikkelaar die
vroegtijdige een grondpositie opbouwt, en de gemeente.

Figuur a geeft op grafische wijze weer hoe de marktwaarde van het aanbod van
ni euwbouw-woningen kan worden ontleed in verschillende componenten, waaronder
ook de verdeling van de rent. Bij de weergegeven vraag naar nieuwbouwwoningen en
het door de overheid gerestricteerd aanbod g, ligt de marktprijsin dewelvaartsoptimale
marktsituatieop het niveau van P,. Demarktwaarde (P,* g,) bestaat dan uit deagrarische
waarde en de kosten voor het bouwrijp maken van de ruwe bouwgrond, de schaarste-
rent op grond, de bouwkosten van de nieuwbouwwoningen en het producentensurplus.

Deverdeling van deschaarste-rent wordt bepaal d door de onderhandelingspositievan
de verschillende partijen bij de verkoop van ruwe bouwgrond. De gemeente kan de
grondeigenaar dreigen de locatie niet of op een andere, voor de grondeigenaar
ongunstige wijze (telaten) ontwikkelen. In welke mate deze dreiging gel oofwaardig s,
hangt af van de (bestuurlijke) planningsfase van het woningbouwproject en van de
aanwezigheid van alternatieve bouwlocaties voor de gemeente. Daarnaast kan de
gemeente bij de aankoop van de (ruwe) bouwgrond tijd rekken hetgeen bij bouwbedrij-
ven tot hogere rentelasten leidt.

Bouwondernemingen/projectontwikkel aars nemen een grondpositiein door deruwe
bouwgrond van de landbouwer te kopen. Door deze grondpositie kan de onderneming
een bouwvergunning bij de gemeente bewerkstelligen. Aangezien in de bouwfase een
surplus en een deel van de schaarstepremie op grond te behaenis, is de onderneming
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zelfs bereid de grond met een disagio te verkopen aan de gemeente, onder de
voorwaarde dat een bouwvergunning wordt verstrekt.

De grondeigenaar, d.w.z. de bouwcombinatie met een grondpositie of landbouwer,
kan echter niet gedwongen worden om de ruwe bouwgrond aan de gemeente te
verkopen. De bouwcombinatie met grondpositie wint aan onderhandelingsmacht
naarmate de bestuurlijke plannen vastere vorm krijgen. De combinatie zou derealisatie
van delocati ebestemming (woningbouw) ook zelf ter hand kunnen nemen. Namislukte
onderhandelingen met de gemeente kan de bouwcombinatie echter ook als speculant
optreden en de grond tegen een hogere prijs doorverkopen aan een derde onderneming.
Dan loopt zij wel het surplusin de bouwfase mis.

V anwege soci al e doel stel lingen of verkooptechnischeredenen’™ kan deV.O.N.-prijs
P,.n vVan de nieuwbouwwoning onder de marktprijs van nieuwbouwwoningen ( P,)
worden vastgelegd (zie figuur b). De consument verwerft dan een deel van de rent op
grondschaarste ten koste van de oorspronkelijke grondeigenaar, projectontwikkelaar
en/of gemeente. Bij dezelagereV.O.N.-prijsiser wel meer vraag (q,) dan aanbod (q,),
zodat een vraagrantsoenering nodig is.

Figuur a: Nieuwbouwmarkt Figuur b: Nieuwbouwmarkt met rantsoenering
prijs prijs
aanbod
Py Py
Y G % % G = 777 ZZZTA~_
‘ Py
vraag vraag
Ebouwkosten bouwkosten
j kosten bouwrijp maken /////l kosten bouwrijp maken
 agrarische waarde - aprarischewaarde =~
[N aantal woningen @ aantal woningen
q, (gerestricteerd) aanbod nieuwbouwwoningen 21 consumenten surplus
p, marktwaarde 7 rent consumenten

=1 producenten surplus bouwbedrijven
I3 rent grondeigenaren/gemeente/ontwikkelaar

" Dit kan voor de verkopende partij voortvloeien uit winstmaximerend gedrag vanwege transactiekosten.
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Flaptekst woningbouw

Hoe functioneert de markt voor nieuwbouwwoningen? Verloopt het bouwproces op
efficiénte wijze en voldoen de aangeboden woningen aan de consumentenvoorkeuren?
Maakt het overheidsbeleid een goede afweging tussen consumentpreferenties voor
woondiensten en voor andere doelen al's open ruimte, ruimtelijke kwaliteit en milieu?
Op deze en andere vragen probeert het Centraal Planbureau in dit boek een antwoord te
geven vanuit een economische inval shoek. Het onderzoek hanteert twee onderzoeksin-
gangen: een institutioneel-economische analyse en een analyse van de bedrijfskolom.
Hierdoor krijgt het onderzoek een breed karakter. De studie resulteert in een aantal
bel angrijke bel ei dsvragen omtrent de werking van de markt voor nieuwbouwwoningen,
alsmede in beleidsopties ter verbetering van de marktwerking.

Op deze wijze levert het onderzoek een nuttige bijdrage aan de maatschappelijke
discussie over deze belangrijke markt. Het boek bevat interessante informatie voor een
ieder die zich bezig houdt met woningbouw, volkshuisvesting en/of ruimtelijke
ordening.



