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1 Vraagstelling en methodiek 

1.1 Kader en vraagstelling  

Nederlandse gemeenten hebben in de periode 2010 – 2012 voor in totaal € 3,3 miljard aan 
verlies dan wel minder winst geboekt op hun gronden. Een analyse van mogelijke toekomst-
scenario’s laat zien dat op gemeentelijke gronden ook voor de komende jaren nieuwe ver-
liezen te verwachten zijn van € 0,7 tot €2,7 miljard1. Belangrijke oorzaken hiervan zijn dat 
sinds 2008 de huizenprijzen sterk zijn gedaald en dat de vraag naar bouwgrond is afgeno-
men. Gezien de prijsontwikkeling op de markt van het vastgoed en bouwgronden is het voor 
gemeenten van groot belang om inzicht te hebben in de (financiële) risico’s die dat met zich 
mee kan brengen. 
                                                            
Net als veel andere gemeenten bezit Leeuwarden vastgoed en gronden die zijn verworven 
in het kader van het ruimtelijk beleid van de gemeente. Bij het inventariseren van suggesties 
voor onderzoek werd dan ook door diverse fracties een onderzoek naar het risicoprofiel van 
de gemeente ten aanzien van gronden en vastgoed meermalen genoemd.   
 
De vraagstelling van het onderzoek luidt: 
 

Wat is het risicoprofiel van de gemeente Leeuwarden met betrekking tot grondexploitaties 
nu en in de toekomst?  

  

1.2 Deelvragen en afbakening van het onderzoek 

De Rekenkamer heeft de centrale vraagstelling van het onderzoek uitgewerkt in tien deel-
vragen: 
 

1. Wat is het beleid van de gemeente voor de waardering van haar gronden en 

grondexploitaties (inclusief PPS)?  

2. Hoe wordt het grondbeleid voor de waardering van de gronden en grondexploita-

ties toegepast?  

                                                           
1 Bron: “Onderzoek financiële effecten crisis bij Nederlandse grondbedrijven” uit december 2013 van Deloitte, uitgevoerd in 
opdracht van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten, het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), 
het Ministerie van Infrastructuur en Milieu, het Interprovinciaal Overleg (IPO) en het Vakberaad Gemeentefinanciën (de pro-
vinciale toezichthouders). 
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3. Wat is de kwaliteit van de waardering en worden de juiste (boek)waarden in de 

(grond)exploitaties gebruikt? 

4. Hoe heeft de gemeente de afgelopen jaren haar verliezen op gronden en grondex-

ploitaties opgelost? 

5. Welke beheersinstrumenten (risicomanagement) heeft de gemeente ingezet om 

haar verliezen te beperken? 

6. Welke relevante risico’s loopt de gemeente met de waardering van haar gronden 

en grondexploitaties, nu en in de toekomst? Is de risicoreserve grondexploitaties 

hiervoor toereikend?  

7. Welke risico’s loopt de gemeente bij haar PPS constructies indien betrokken priva-

te partijen hun verplichtingen niet meer na (kunnen) komen? Is hiervoor een toe-

reikende risicovoorziening en risicomanagement? 

8. Hoe wordt de raad betrokken bij complexe grondexploitaties?  

9. Hoe wordt de raad over het onderwerp van grond, lopende grondexploitaties en 

waardering en risico’s geïnformeerd? 

 
Afbakening 
Buiten het onderzoek vallen:  

 het gemeentelijk vastgoed (gebouwen die de gemeente in bezit/beheer heeft), voor 
zover dit vastgoed staat op gronden die niet bestemd zijn voor de ruimtelijke ont-
wikkeling (boekwaarde per 31-12-2013 van €162,5 mln., met €10,3 mln. aan bijbe-
horende gronden). 

 de erfpachtgronden van de gemeente (boekwaarde per 31-12-2013 van €6,2 mln.). 
 de Reserve ISV III (voor stedelijke vernieuwing). De gemeente besteedt van het ISV-

III budget een deel voor vernieuwing van de openbare ruimte gerelateerd aan socia-
le woningbouw  in de 6 ISV-wijken.  Er zijn geen gemeentelijke grondexploitaties 
waarvoor de Reserve  ISV III is ingezet. Daarom is dit budget buiten het onderzoek 
gehouden. 

 openbare groenvoorzieningen en wegen.  
 

1.3 In het onderzoek onderscheiden typen grond  

Voor het onderzoek worden vijf typen grond onderscheiden:  
1. Gemeentelijke exploitatie. Dit zijn gronden die zich in een door gemeente geïnitieerd 

proces van bouw- en woonrijp maken, alsmede verkoop bevinden. In de grondexploita-
tie(begroting)2 staan de kosten en opbrengsten die samenhangen met de productie van 
de uitgeefbare bouwgrond.  

2. Grondexploitaties met publiek-private samenwerking (PPS grondexploitaties). Dit zijn 
gronden waarbij exploitatie plaatsvindt in een samenwerkingsproces tussen private 
partijen en de gemeente. 

 
 

                                                           
2 Grondexploitatie is het proces van productie en daarmee ook prijsvorming van bouw- en woonrijpe grond. In de grondexploi-
tatie(begroting) staan alle kosten en opbrengsten die samenhangen met de productie van uitgeefbare bouwgrond. De grond-
exploitatie is ook het instrument om bij het meerjarige proces van de productie van bouwrijpe grond inzicht te houden en 
waar mogelijk bij te sturen in het verloop van kosten en opbrengsten. Voor toelichting op vaktermen: zie de begrippenlijst 
grondbeleid aan het slot van het rapport en de website gemeentelijkgrondbeleid.nl. en de VNG handreiking grondbeleid voor 
raadsleden. 
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3. De Reserve Bovenwijkse voorzieningen omvat verworven gronden en investeringsruim-
te voor Bovenwijkse voorzieningen ten nutte van meerdere grondexploitaties, zoals 
een bovenwijks park of een ringweg. In Leeuwarden is de Reserve Bovenwijkse voor-
zieningen bedoeld voor projecten ten nutte van de grondexploitatie van De Zuidlanden.  

4. ‘Niet in exploitatie genomen gronden’ (de NIEG-gronden), met eventueel vastgoed wat 
daar op staat. Dit zijn gronden die door de gemeente zijn verworven om later een 
nieuwe bestemming te krijgen en in een grondexploitatie te worden opgenomen.  

5. Cultuurgronden. Dit zijn gronden die de komende 15 jaar nog niet in exploitatie worden 
genomen.  

 

1.4 Onderzoeksmethoden en normenkader 

Voor de beantwoording van de onderzoeksvragen zijn de volgende onderzoeksmethoden 
gebruikt: 

a. Document- en literatuurstudie: Voor wat de gemeentelijke beleidsdocumenten be-
treft, zijn documenten over het grondbeleid bestudeerd die betrekking hebben op 
de periode 2011 tot 2014 

b. Analyse van de volgende vier casussen:  
 De Zuidlanden;  
 Newtonpark 4;  
 NIEG-gronden en cultuurgronden en 
 PPS Blitsaerd.  

De casussen hadden als functie om inzicht te krijgen in hoe in zijn algemeenheid 
wordt omgegaan met grondwaardering, beheersing van risico’s en informatievoor-
ziening aan de raad. De cases hadden niet als doel om hierover specifiek een oor-
deel te geven.   

c. Interviews;  
d. Groepsgesprek met raadsleden. 

 
Een lijst met gesproken personen en bestudeerde documenten is opgenomen in bijlage 2. 
 
Normenkader 
Voor het onderzoek is een normenkader opgesteld waaraan de bevindingen zijn getoetst. 
De normen zijn ontleend aan:  

 Het eigen gemeentelijk beleid; 
 wetgeving en richtlijnen van hogere overheden (zoals het BBV en de Gemeentewet) 

en  
 deskundigennormen (gebaseerd op praktijkkennis van deskundigen).  

 
Het normenkader is opgenomen in bijlage 1.                                                                                                                        
 
De Rekenkamer heeft zich in dit onderzoek laten ondersteunen door de heer G. Keers, van 
RIGO Research en Advies te Amsterdam.  

1.5 Ontwikkelingen na afloop van het onderzoek  

De gegevens voor dit onderzoek zijn verzameld tot december 2014. Na deze periode zijn er 
enkele ontwikkelingen ten aanzien van het grondbeleid geweest. Te noemen is bijvoorbeeld 
een second opinion van het bureau Metrum naar de gebruikte parameters bij grondexploi-
taties.  
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Deze second opinion is verricht op verzoek van de accountant naar aanleiding van de jaarre-
keningcontrole 2014. Ook is in de ambtelijke reactie op een conceptrapport aangegeven dat 
de gemeente op een subsidie mag rekenen in het kader van Stimulering Duurzame Energie-
productie (SDE), om zodoende braakliggende grond meer te kunnen laten renderen. Deze 
ontwikkelingen van na de periode van gegevensverzameling zijn niet bestudeerd en beoor-
deeld in het onderzoek en om die reden niet meegenomen in de beschrijving van de bevin-
dingen.  
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2 Waarderingsbeleid, toepassing en kwaliteit 

2.1  Het beleid voor waardering van gronden.    

In deze paragraaf staat de volgende vraag centraal: 
 

Deelvraag 1.  Wat is het beleid van de gemeente voor de waardering van haar 
gronden en grondexploitaties (inclusief PPS)?   

 
Het gemeentelijk beleid voor de waardering van gronden en grondexploitaties is beschreven 
in de volgende documenten: 

 De Nota grondbeleid, zoals door de raad vastgesteld op 24 september 2012. In deze 
nota is het beleid beschreven voor de gemeentelijke grondexploitaties, de Reserve 
Bovenwijkse voorzieningen en NIEG-gronden. 

 De paragrafen Weerstandsvermogen en Verbonden partijen van de jaarrekeningen. 
Hierin is het waarderingsbeleid voor PPS-grondexploitaties vastgelegd.  

 
Hieronder wordt voor de verschillende typen grond kort beschreven wat is bepaald over het 
gemeentelijk waarderingsbeleid voor gronden en grondexploitaties.  
 
Waarderingsbeleid gemeentelijke grondexploitaties.  
Voor de gemeentelijke grondexploitaties geldt dat de Nota grondbeleid 2012 als uitgangs-
punt hanteert dat de waardering van deze gronden jaarlijks moet worden herzien. De nota 
geeft aan dat de waardering dient plaats te vinden op basis van een zo reëel mogelijk finan-
cieel beeld van de nog te maken kosten en te realiseren opbrengsten. Voor de resultaten 
van grondexploitaties is de Reserve Grondexploitaties gevormd. Winsten op grondexploita-
ties worden hieraan toegevoegd. Verliezen op grondexploitaties worden aan deze reserve 
onttrokken. Om bij tegenvallende resultaten niet direct terug te moeten vallen op de Reser-
ve grondexploitaties wordt als uitgangspunt gehanteerd om in de grondexploitatie een buf-
fer op te nemen van 5% van de geraamde opbrengsten3. Verliezen dienen te worden geno-
men op het moment dat deze uit de jaarlijks herziene waardering van deze gronden blijken. 
Het voorziene verlies dient op dat moment te worden onttrokken aan de Reserve grondex-
ploitaties en ten gunste van de ‘voorziening verliesgevende complexen’ te worden gebracht.   
 
 
 

                                                           
3 Het opnemen van een buffer is beleid sinds het vaststellen van de nota Grondbeleid 2012.  



RISICO’S GRONDPOSITIES EN GRONDEXPLOITATIES GEMEENTE LEEUWARDEN – CONCEPTRAPPORTAGE  

6 

 

 
Waarderingsbeleid PPS-grondexploitaties 
Voor PPS-grondexploitaties is in de paragraaf Weerstandsvermogen en Verbonden partijen 
van de Begroting en Jaarrekening vastgelegd dat de waarde jaarlijks dient te worden be-
paald op basis van de waarde van aandelen in de PPS (CV/BV).  
 
Waarderingsbeleid Reserve Bovenwijkse voorzieningen 
Deze reserve heeft betrekking op de grondexploitatie van De Zuidlanden. De nota grondbe-
leid geeft aan dat voor de realisatie van de beoogde voorzieningen pas kosten mogen wor-
den gemaakt als de opbrengsten ervoor in de Reserve aanwezig zijn.  
 
Waarderingsbeleid ‘niet in exploitatie genomen gronden’ (NIEG-gronden) 
De waardering van de NIEG-gronden dient volgens de Nota grondbeleid jaarlijks te worden 
beoordeeld. De verwervingsprijs is het uitgangspunt voor de waardering. Daarbij worden in 
principe de rente- en zakelijke lasten en de kosten voor tijdelijk beheer opgeteld en mogelij-
ke huur- of pachtopbrengsten afgetrokken. Bij deze waarderingssystematiek dient te wor-
den opgemerkt dat de boekwaarde van de gronden niet hoger mag zijn dan de marktwaar-
de.4 Als aanscherping in de waardering geldt dat als de verwachte termijn van ontwikkeling 
15 jaar of langer is, er uitgegaan moet worden van de waarde van de huidige bestemming 
en niet die van de  toekomstige bestemming. Dit is met name van belang bij gronden met 
een agrarische bestemming aangezien landbouwgrond een lagere waarde heeft dan grond 
met een woonbestemming. In alle gevallen geldt dat als bij de jaarlijkse herziening de 
boekwaarde hoger wordt dan de marktwaarde (of de marktwaarde daalt onder de boek-
waarde) het verschil moet worden afgeboekt om niet boven de marktwaarde uit te komen. 
In de Nota grondbeleid wordt aangegeven dat de richtlijnen voor de waardering van NIEG-
gronden van het BBV van februari 2012 door de gemeente worden gevolgd.5 
 
Waarderingsbeleid cultuurgronden 
Voor cultuurgronden bestaat geen door de raad vastgesteld beleid.  
 

2.2 Toepassing gemeentelijk grondbeleid en kwaliteit van waarderingen 

 
In deze paragraaf staan de volgende vragen centraal:  
 

Deelvraag 2. Hoe wordt het vastgestelde grondbeleid voor de waardering van de 
gronden en grondexploitaties toegepast? 

Deelvraag 3. Wat is de kwaliteit van deze waardering en worden de juiste 
(boek)waarden in de juiste (grond)exploitaties gebruikt?  

 

                                                           
4  De Nota grondbeleid geeft niet aan hoe de marktwaarde wordt bepaald. De commissie BBV (rijksoverheid) geeft ook geen 
richtlijnen voor de marktwaarde. De marktwaarde kan in de praktijk op verschillende manieren worden bepaald, door bijvoor-
beeld uit te gaan van gehanteerde prijzen voor vergelijkbare gronden.  
5  Gemeente Leeuwarden, Nota grondbeleid 2012, blz. 8; Commissie BBV, Notitie grondexploitatie (bijgesteld), Den Haag, 
februari 2012, hoofdstuk 4. De gemeente Leeuwarden heeft hier met de 15 jaartermijn een eigen invulling aangegeven. De 
termijn is van invloed op de waardering van gronden. Bij een kortere termijn zou er eerder moeten worden afgeboekt op 
NIEG-gronden naar de waarde van huidige bestemming, en ook op delen van grondexploitaties die pas starten na 15 jaar. Bij 
gemeenten die naar aanleiding van de BBV-aanscherping een termijn van bijvoorbeeld 10 jaar of korter zijn gaan hanteren 
waren bij hoge boekwaarden grote afwaarderingen (verliesnemingen) het gevolg.                                           
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Alvorens per type grond in te gaan op de toepassingen van het beleid voor waardering van 
gronden (deelvraag 2) en de kwaliteit van de waarderingen (deelvraag 3) wordt eerst inge-
gaan op de bedragen waarvoor de verschillende typen gronden zijn gewaardeerd.  
 
Waardering gronden 
De (ontwikkeling van de) waardering van de in dit onderzoek centraal staande typen grond 
(exclusief PPS) is samengevat weergegeven in tabel 2-1.  

Tabel  2 - 1   Boekwaa rden  g ronden  samenge vat  (e xc l .  PPS )  

Boekwaarde 1-1 2011 1-1-2012  1-1-2013 1-1-2014 

Woningbouw grondexploitaties*  -2,9    15,4  119,5 128,6 

Bedrijven grondexploitaties*   4,2     3,1      1,6     4,3 

Reserve  Bovenwijkse voorzieningen -2,2 -2,2 -2,2 -2,3 

NIEG-gronden 96,4 115,8      6,6    9,4 

Cultuurgronden 0,9  1,8  2,3  2,1 

Totaal boekwaarden 96,4 134,1 127,8 142,1 

* In de boekwaarde van de grondexploitaties is de voorziening negatieve complexen verdisconteerd. Ook zijn de 

per de 1/1/2014  verkregen gronden voor Grut Palma en Frisia verwerkt (tezamen €5,2 mln.).   

 

Uit bovenstaande tabel blijkt dat de totale boekwaarde van de onderscheiden typen grond 
van de gemeente Leeuwarden in 2011 tot 2014 met bijna €46 mln. is opgelopen van €96,4 
mln. in 2011 tot €142,1 mln. per 1 januari 2014. De grondexploitaties voor woningbouw 
hebben hierin de grootste boekwaarde van €128,6 mln.), gevolgd door NIEG-gronden (€9,4 
mln.) en de gronden voor bedrijven (€4,3 mln.).                                                                                                                            
 
De boekwaarde van de grondexploitatie De Zuidlanden bedraagt per 1 januari 2014 €114,5 
mln. en bepaalt daarmee (de ontwikkelingen van) de boekwaarde in sterke mate. De boek-
waarde van de NIEG-gronden was begin 2011 met €96,4 mln. omvangrijk. De grondbank 
Zuidlanden (met strategisch verworven grond voor deze nieuwe locatie) was hiervan de 
grootste.  
 
In 2011 is de boekwaarde bij de woningbouw grondexploitaties opgelopen met €18,3 mln. 
Dat is grotendeels het gevolg van de opname van de boekwaarde van de drie grondexploita-
ties (Techum, Jabikswoude en Wiarda) van De Zuidlanden, die daarvoor PPS-
grondexploitaties waren en dus niet ten laste van gemeentelijke exploitaties kwamen.  
 
Toepassing waarderingsbeleid en kwaliteit waardering gemeentelijke grondexploitaties 
De gronden die de gemeente in exploitatie heeft, kennen per 1 januari 2014 een boekwaar-
de van €132,9 mln. Van deze boekwaarde heeft €4,3 mln. betrekking op bedrijventerreinen 
en €128,6 op gronden voor woningbouw (zie tabel 2-1). De waarde van de gronden voor 
woningbouw is inclusief de per 1/1/2014 verkregen gronden voor Grut Palma en Frisia (to-
taal €5,2 mln.).  De gemeentelijke grondexploitaties zijn conform het vastgestelde beleid 
jaarlijks herzien in de Jaarstukken. De waardering in de Jaarstukken komt aan de orde in de 
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jaarlijkse Rapportage voortgang grondexploitaties voor het betreffende begrotingsjaar en de 
Begroting voor het daaropvolgende jaar.  
 
Het verwachte resultaat van alle lopende gemeentelijke grondexploitaties tezamen (wo-
ningbouw- en bedrijventerreinen) is in de periode beging 2012-begin 2014 gedaald met €10 
mln., van + €7,6 mln. naar -€2.4 mln. (zie tabel 2-2). Exclusief Grut Palma en Frisia van de 
voormalige gemeente Boarnsterhim (samen een tekort van -€3,1 mln.), zou het verwachte 
resultaat 1 januari 2014 nog net positief (+€0,7 mln.) zijn geweest. De daling van het ver-
wachte totale resultaat is vooral een gevolg van de daling van het verwachte resultaat van 
De Zuidlanden met €7,5 mln. (van +€10,2 mln. in 2012 naar +€2,7 mln. in 20146 ). Voor de 
verwachte verliezen op grondexploitaties zijn voorzieningen getroffen7. 

Tabel  2 - 2  Ver wacht  resu lt aat  lopende  geme ente l i jk e  gronde xplo ita t ies   

 

* Verwacht Vrijheidswijk Tolhuis (AZC) per 1/1/2013 en Leeuwarden Oost per 1/1/2012 en 1/1/2013 betreft de 

verwachting na tussentijdse winstneming.  

Bron: Gemeente Leeuwarden, Rapportage voortgang grondexploitaties 2013 (blz. 5) en 2014 (blz.  5) 

                                                           
6 In 2011 was het verwachte resultaat van De Zuidlanden nog bijna +€22 mln.  
7 De boekwaarde van een grondexploitatie betreft de totale tot dan toe voor de betreffende grondexploitatie gedane investe-
ringen verminderd met de totaal verkregen opbrengsten in een grondexploitatie. Het verwachte resultaat van een grondex-
ploitatie is het saldo van alle (gedane en te maken) kosten en opbrengsten die samenhangen met de productie van uitgeefbare 

bouwgrond. 
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Het verwachte resultaat bij alle grondexploitaties voor woningbouw is sinds 2012 terugge-
lopen van +€10,9 mln. naar +€2,5 mln. Het verwachte resultaat van alle bedrijventerreinen 
was in 2012 -€3,3 mln. Dit verlies is per 1/1/2014 opgelopen tot -€4,9 mln.  
 
Over de toepassing van de 5% buffer bij de opbrengsten in de grondexploitatie is in de do-
cumenten voor de raad geen informatie gevonden. Volgens informatie uit interviews wordt 
de buffer bij de start van een grondexploitatie toegepast..  
 
Bij de verwachte resultaten van de gemeentelijke grondexploitaties is een afwijking van het 
beleidskader naar voren gekomen. Dit betreft de exploitatie van De Zuidlanden. Bij de her-
ziene exploitatie in de periode 2010-2013 werd elk jaar een lager resultaat verwacht. De 
verwachte winst was in 2011 +€10,2 mln., in 2012 +€5,5 mln. en in 2013 +€2,7 mln. Deze 
verwachte winst wordt echter onder andere veroorzaakt doordat de exploitatie van De 
Zuidlanden in 2012 en 2013 voor in totaal €4.5 mln. bijdragen uit de Reserve grondexploita-
ties heeft ontvangen. Volgens het geldende beleid mag een dergelijke bijdrage uit deze re-
serve alleen plaatsvinden bij een verwacht verlies. In dit geval zou zonder de bijdrage uit 
deze reserve weliswaar sprake zijn van een verwacht verlies. Echter, de gedane onttrekking 
aan de Reserve grondexploitaties overstijgt het verwachte verlies. Dit verlies had moeten 
worden toegevoegd aan de voorziening negatieve complexen (in plaats van direct in minde-
ring gebracht op de grondexploitatie). De bijdragen uit de Reserve grondexploitaties aan De 
Zuidlanden zijn in de jaarrekening wel apart verantwoord bij de mutaties van de Reserve 
grondexploitatie (zie tabel 3-1 in paragraaf 3.1). De raad is met deze mutatie akkoord ge-
gaan. 
 
Ten aanzien van de verwachte resultaten kunnen de volgende opmerkingen worden ge-
plaatst: 
1. Bij de onderscheiden kostensoorten is in de afzonderlijke grondexploitaties een kos-

tenpost ‘exploitatie’ opgenomen, waarin zowel plankosten als rentekosten zijn onder-
gebracht. Dit bemoeilijkt het inzicht in de totale rentekosten en plankosten. Voor De 
Zuidlanden zijn deze kosten wel apart gespecificeerd; 

2. De accountant waarschuwt voor te optimistische waarderingen. Gewezen is op een te 
optimistische rente van 3.5% terwijl 4% meer gebruikelijk is. Ook de opbrengstenstij-
ging van de gronden van 1% (De Zuidlanden 2%) wordt als optimistisch getypeerd. Daar 
tegenover staat dat bij de meeste grondexploitaties de parameter voor kostenstijgin-
gen met jaarlijks 3% groter is dan het percentage voor opbrengstenstijgingen. De stij-
ging van de kosten worden in die gevallen dus hoger geraamd dan de stijging van de 
opbrengsten. Bij De Zuidlanden zijn de in de begroting gehanteerde parameters voor 
kostenstijgingen en opbrengstenstijgingen gelijk. 

3. Gelet op de huidige marktsituatie kenschetst de accountant de verkoopraming van De 
Zuidlanden (70 woningen in 2014, 100 in 2015 en 2016, oplopend naar gemiddeld 335 
in 2020 tot 2033) als ambitieus; 

4. De grondexploitatie De Zuidlanden loopt tot en met het jaar 2033. De laatste fase van 
De Zuidlanden zal in 2025 met de uitvoering starten, en valt daarmee dus binnen de 15 
jaartermijn. Daardoor kan de boekwaarde van de gronden van De Zuidlanden (met uit-
zondering van de Zuidlanden Oost dat niet binnen in exploitatie zal komen) als actieve 
grondexploitatie worden gewaardeerd. De lange loopduur van deze grondexploitatie 
en de hoge rentelast van de boekwaarde8 brengt gezien de huidige marktontwikkelin-
gen onzekerheid met zich mee. 

 

                                                           
8 De totale rentelast in de grondexploitatie is met 15% van de totale kosten hoog, vergeleken met kengetallen. Dat geldt ook 
voor de plankosten, omdat de historische plankosten van de PPS in de exploitatie zijn opgenomen. 
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Gelet op bovenstaande en op basis van de analyse van de casestudies kan worden opge-
merkt dat het verwachte resultaat van de grondexploitaties mogelijk aan de gunstige kant is 
geraamd. 
 
Toepassing waarderingsbeleid en kwaliteit waardering PPS-grondexploitaties 
De waarde van de PPS-grondexploitaties wordt jaarlijks bepaald op basis van de waarde van 
de aandelen van de betreffende PPS. De  (kwaliteit van de) waardering is beperkt beoor-
deeld vanwege het private en vertrouwelijke karakter van deze exploitaties. Om die rede-
nen hebben wij informatie over de PPS-exploitaties in een vertrouwelijke brief ter kennis 
gebracht van de gemeenteraad.  
 
Toepassing waarderingsbeleid en kwaliteit waardering Reserve Bovenwijks 
De reserve Bovenwijks had een boekwaarde van -€2,2 mln. ultimo 2011. De afgelopen jaren 
zijn er geen inkomsten verkregen en ook geen uitgaven gedaan. In 2013 was er een kleine 
verhoging van de waarde voor inflatiecorrectie, waardoor de waarde begin 2014 -€2,3 be-
droeg.  
 
De Reserve Bovenwijks wordt daarnaast gebruikt als dekkingsmiddel voor de Vrijbaan-
projecten. De voeding van de ingestelde Reserve Bovenwijks is voor het overgrote deel af-
komstig van de grondexploitatie De Zuidlanden. De afdracht vanuit De Zuidlanden is voorlo-
pig gemaximeerd op €2,2 mln. De waardering van de Reserve Bovenwijks is volgens het 
gestelde beleidskader. 
 
Toepassing waarderingsbeleid en kwaliteit waardering NIEG gronden  
De NIEG gronden kennen per 1 januari 2014 een boekwaarde van €9,4 mln. (zie tabel 2.1).  
De waardering van de NIEG-gronden komt jaarlijks aan de orde in de Rapportage voortgang 
grondexploitaties voor het betreffende begrotingsjaar en de Begroting voor het daaropvol-
gende jaar. De kaderstelling voor de NIEG-gronden uit de Nota grondbeleid 2012 (pas waar-
de huidige bestemming toe bij ontwikkeling na 15 jaar; bij kortere periode toekomstige be-
stemming) is in de praktijk gevolgd. 
 
In de jaarstukken wordt aangegeven welke NIEG-complexen er zijn, met per complex de 
boekwaardemutaties en een korte toelichting van de verandering in boekwaarden. De 
waardering van de NIEG-gronden is in deze documenten moeilijk te beoordelen, omdat de 
waarde per m2 niet wordt gegeven, noch de oppervlakte, noch de (huidige of toekomstige) 
bestemming. Ook wordt in de Jaarstukken niet aangegeven of de waardering is gebaseerd 
op de huidige of toekomstige bestemming. Uit de afzonderlijke grondexploitaties blijkt wel 
op basis van welke bestemming de waardering heeft plaatsgevonden, namelijk op basis van 
toekomstige bestemming.                                                                                                                   
 
NIEG-gronden die zijn afgewaardeerd naar huidige bestemming, betroffen gronden die door 
gewijzigde marktvraag pas na 15 jaar tot ontwikkeling kunnen komen: Zwettepark (Noord) 
in 2011 en De Zuidlanden Oost in 2012. Bij afwaardering naar huidige (agrarische) bestem-
ming zijn deze gronden bij de post cultuurgronden van materiële vaste activa onderge-
bracht.  
 
Bij de afwaardering van NIEG-gronden is een afwijking van het beleidskader naar voren ge-
komen. De afwaardering van de gronden De Zuidlanden Oost (eerder bedoeld voor 270 
woningen) vergde circa €12 mln. Volgens het vastgestelde beleid zou deze verliesneming 
ten laste moeten komen van de Reserve grondexploitaties. De afwaardering De Zuidlanden 
Oost is echter gedekt vanuit de algemene middelen. De afboeking van deze € 12 mln. op de 
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voormalige NIEG-gronden De Zuidlanden Oost is daardoor niet terug te vinden in het jaar-
lijkse overzicht van de mutaties van de Reserve grondexploitaties (zie tabel 3-1 in paragraaf 
3.1). Over deze afboeking is door de raad een besluit genomen.  
 
Gegevens over boekwaarde en marktwaarde per m2 zijn er wel bij de drie NIEG-complexen, 
te weten Omgeving WTC/EXPO, Watercampus en Newtonpark 3. Hierover kan worden op-
gemerkt dat de marktwaarde hoger is dan de boekwaarden, dan wel dat deze in evenwicht 
zijn. 
 
Toepassing waarderingsbeleid en kwaliteit waardering cultuurgronden 
Zoals hiervoor opgemerkt is in de nota grondbeleid geen door de raad vastgesteld beleid 
voor de waardering van cultuurgronden opgenomen. In de begroting en de jaarstukken 
wordt alleen de totale boekwaarde vermeld (per 1 januari 2014 2,1 mln.). In de praktijk is er 
echter wel waarderingsbeleid. De cultuurgronden worden gewaardeerd voor €2 per m2. Die 
waarde is lager dan de agrarische waarde, waardoor de rentelast laag wordt gehouden. 
Deze jaarlijkse rentelast wordt gedekt uit de algemene middelen. Door de vaste prijs per m2 
blijft de boekwaarde van een complex cultuurgrond bij de jaarlijkse waardering gelijk. De 
totale boekwaarde van cultuurgronden verandert pas als er een complex bij komt of afgaat.9  
Uitgaande van een waardering van grond met een agrarische bestemming op basis van een 
marktprijs van €4 - €6 per m2 is bij de cultuurgronden sprake van een stille reserve. Op basis 
van de genoemde prijs per m2 zou bij een voorraad van 126 ha de stille reserve tussen de 
€2,5 tot €5 mln. bedragen.  
 
De boekwaarde van de cultuurgronden is in 2010-2013 met €1,2 mln. toegenomen tot €2,1 
mln. eind 2013. Gronden die hieraan zijn toegevoegd komen volgens de Rapportages voort-
gang grondexploitaties vanuit NIEG-gronden: in 2011 het complex Zwettepark (een beoogd 
bedrijventerrein op lange termijn, na 15 jaar) en in 2012 de gronden van De Zuidlanden 
Oost. In 2014 worden nog 7 ha van de locaties Grut Palma en Frisia van de Boarnsterhim 
toegevoegd. 
 
 
 
 

  

                                                           
9 Er komen cultuurgronden bij door: afwaardering van NIEG-Gronden of van actieve grondexploitaties of door aankoop van 
strategische gronden. Er gaan cultuurgronden af door: overboeking van cultuurgronden naar NIEG-gronden of naar een actieve 
exploitatie dan wel door verkoop.  
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3 Opvang verliezen en risicobeheersing 

3.1 Opvang verliezen gronden en grondexploitaties 

Deelvraag 4. Hoe heeft de gemeente de afgelopen jaren haar verliezen op gronden 
en grondexploitaties opgelost? 

 
Voor winsten en verliezen op gronden vervult de Reserve grondexploitaties een sleutelfunc-
tie. Het beleid is dat winsten worden bijgeboekt op de Reserve grondexploitaties en dat 
verliezen op gronden ten laste van deze reserve worden gebracht. Op de afboeking van 
Zuidlanden Oost na , is dit in de praktijk ook gedaan. De lagere waardering van Zuidlanden 
Oost bedraagt in totaal €12 mln en is ten laste van de algemene middelen gebracht. Naast 
dit bedrag is vanuit de Algemene Reserve nog €3,4 mln. toegevoegd aan de reserve grond-
exploitaties om deze reserve op het benodigde peil te brengen. Door deze toevoeging be-
vindt de Reserve Grondexploitaties zich per 31 december 2014 op het benodigde niveau. Dit 
benodigde niveau volgt uit berekeningen van de risico’s (zie daarvoor ook paragraaf 3.3).  
 
Opgemerkt kan nog worden dat alleen bij grondexploitaties, NIEG-gronden en PPS-
grondexploitaties tekorten aan de orde zijn. Bij cultuurgronden en de Reserve Bovenwijks 
zijn geen verliezen aan de orde. De cultuurgronden zijn lager gewaardeerd dan de agrari-
sche waarde, zodat hier geen risico’s voor verlies aan zijn verbonden. Bij de Reserve Boven-
wijks mogen alleen investeringen worden gedaan als er opbrengsten voor zijn, waardoor er 
geen verlies kan zijn. 
 
Het verloop van de Reserve Grondexploitaties is weergegeven in tabel 3-1. Het bedrag dat 
voor de Zuidlanden ten laste van de algemene middelen is gebracht is weergegeven in tabel 
3-2.  
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Tabel  3 - 1  Mutat ies  van  de  Rese rv e  G rondexp lo itat ie s  gemeent e  Leeuwa rden ,  2011  tot  

en  met  20 14 ( in  mln .  eu ro ’s )  en  b i jd ragen  vanu it  a lgemene m iddelen  /  rese rv e  

 2011 2012 2013 2014(1) Totaal 

Stand reserve per 1-1 +17,4 +11,1 +9.5 +8,6  

rentebijschrijving  +0,7 +0,4 +0,5 +0,3 +1,9 

Afdracht bijdrage SIOF  -0,9 - - - -0,9 

Aanvulling voorziening negatieve 

complexen 

-1,5 -1,3 -0,2 -3,3 -6,3 

Afwaardering NIEG-gronden(2) -3,5 -0,1 -0,3 -0,2 -4,1 

Onrendabele top strat. verwerv. 

(kosten verwerving > marktwaarde)  

-3,2 -0,3 -0,1 -0,2 -3,8 

Afboeken resultaat De Zuidlanden - -2,4 -2,1 - -4,5 

Winst afgesloten complexen +0,1 +1,7 +0,7 +0,4 +2,9 

Tussentijdse winstneming +2,1 +0,5 +0,4 +0,1 +3,1 

Overig -0,1 -0,2 +0,2 - -0,1 

Stand  reserve 31-12 (voor toevoe-

gingen algemene reserve) 

+11,1 +9,4 +8.6 +5,7  

Benodigde reserve +12,1 +9,0 +7,0 +9,1  

Aanvulling Algemene middelen - - - +3,4 +3,4
10

 

Stand reserve 31-12 (na toevoe-

gingen algemene reserve) 

+11,1 +9,4 +8,6 +9,1  

Bron: Gemeente Leeuwarden, Jaarstukken 2011, 2012 en 2013, 2014: (1) Verwachting volgens gemeentelijke 

Rapportage voortgang grondexploitaties 2014; (2 )  Newtonpark 3 en Zwettepark in 2011; daarna vooral rentelas-

ten boekwaarde Newtonpark 3.  

 

                                                           
10 De raad heeft op 29 september 2014 bij de behandeling van de Rapportage voortgang grondexploitaties 2014 onder andere 
besloten deze aanvulling te doen ten laste van het begrotingsjaar 2014 en akkoord te gaan met de afwaardering van een deel 
van gronden Grut Palma en Frisia naar cultuurgrond en het verlies daarop via de Aanvulling voorziening negatieve complexen 
ten laste van de Reserve grondexploitaties te brengen. 
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Tabel  3 - 2:  Bed ragen  ten  laste  van  de  a lge mene  m id delen  

 2011 2012 2013 2014(1) Totaal 

Bijdrage Zuidlanden Oost (1) voor 

afboeking grond De Zuidlanden 

Oost 

- 

 

+12 - - +12 

Totaal - 12 - - 12 

(1) Raadbesluit begroting 2013 17899 KR, 6-11-2012. 

 
Uit de tabellen is op te maken dat er in de periode 2011 - 2014 door de gemeente Leeuwar-
den in totaal €30,7 mln. aan verlies op gronden is genomen. Dit betreffen de volgende pos-
ten:  

 -€4,5 mln. op De Zuidlanden (‘afboeken resultaat De Zuidlanden’),   
 -€6,3 mln. op de overige gemeentelijke grondexploitaties (‘aanvulling voorziening 

negatieve complexen’),  
 -€4,1 mln. ‘NIEG-gronden’,   
 -€3,8 mln. ‘onrendabele top strategische verwerving’ en 
 -€12 mln. voor De Zuidlanden Oost (buiten de Reserve grondexploitaties om afge-

waardeerd naar cultuurgronden).  
 
Verliezen kunnen door de gemeente op verschillende manieren worden afgedekt::  

1. winsten of tussentijdse winsten op andere grondexploitaties (verevening);  
2. Algemene middelen (aanvulling via de gemeentelijke exploitatie).  
3. Reserve grondexploitaties of vrijval van andere reserves en voorzieningenen  

 

De gemeente Leeuwarden heeft deze drie bronnen als volgt ingezet voor dekking van het 
totale verlies van €30,7 mln.:  

1. €6,0 mln. (tussentijdse) winsten van andere grondexploitaties (€2,9 mln. + €3,1 
mln.), 

2. €12 mln. uit de algemene middelen. 
3. €12,7 mln. uit de Reserve grondexploitaties. 

 

 

3.2 Gehanteerde instrumenten voor beperking verliezen 

Deelvraag 5. Welke beheersinstrumenten (risicomanagement) heeft de gemeente 
ingezet om haar verliezen te beperken? 

 
Bij de beheersing van verliezen kan een onderscheid worden gemaakt naar:  

 beheersing van verliezen van grondexploitaties,  
 beheersing van verliezen van NIEG-gronden en cultuurgronden 
 Beheersing door middel van tijdelijk beheer en  
 overige beheersinstrumenten van belang voor grondexploitaties (voortkomend uit 

het woon- en economisch beleid). 
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Op de beheersing van risico’s ten aanzien van de Reserve Bovenwijks wordt niet nader inge-
gaan. Aangezien bij deze gronden niet meer kan worden uitgegeven dan er geld in de reser-
ve zit, zijn hier weinig risico’s aan verbonden.   
 
Deze hierboven genoemde beheersmaatregelen worden hieronder toegelicht.  
 
 
Beheersing verliezen grondexploitaties 
Voor de beheersing van de risico’s van grondexploitaties treft de gemeente de volgende 
maatregelen: 
 

 Het in de grondexploitaties opnemen van een buffer voor risico’s 
 Het aanpassen van de programmering / fasering 

 
Beide punten worden hieronder toegelicht.  
 
Inzetten buffer 
De meeste grondexploitaties zijn vastgesteld voor de vaststelling van de Nota Grondbeleid 
en kennen geen buffer. Dat geldt niet voor de Zuidlanden. De Zuidlanden heeft een risico-
buffer 2% van de totale opbrengsten (€ 8,1 mln.) en is daarmee een uitzondering. Door ge-
bruik van de buffer hoeft niet direct op de reserve Grondexploitaties te worden teruggeval-
len. De opvang van financiële tegenvallers gebeurt daardoor eerst binnen de afzonderlijke 
grondexploitatie. Mochten de financiële middelen binnen de afzonderlijke grondexploitaties 
niet toereikend zijn, dan wordt mogelijk aanspraak gedaan op de reserve Grondexploitaties.  
 
Aanpassing programmering/ fasering  
Het gemeentelijk woningbouwprogramma is verlaagd van 400-640 woningen per jaar 
(Woonplan Leeuwarden 2008-2013) naar 300-400 woningen per jaar (Nota Wonen 2012).11 
De streefcijfers zijn voor 2013 gerealiseerd. Er zijn in dat jaar 377 woningen gerealiseerd.  Bij 
de bedrijventerreinen was de verwachte behoefte aan bedrijventerreinen circa 9,2 ha per 
jaar tot 2020. Feitelijk is er in de periode 2010-2013 1,2 ha per jaar uitgegeven. 
 
De gemeente heeft bij de terugval in marktvraag naar grond met haar grondbeleid vooral 
bijgestuurd door middel van verlenging van de looptijd van de grondexploitaties met minder 
kavelverkopen per jaar. Op ruimtelijke kwaliteit is niet of nauwelijks bespaard. Zo zijn kavels 
niet verdicht en is er geen sprake van lagere kwaliteit van bestratingen, groenaanleg etc. De 
grondprijzen zijn stabiel gehouden en waar mogelijk aangepast aan de inflatie. De grondprij-
zen bij projectmatige woningbouw vormen hier een uitzondering op. Hier hebben de grond-
prijzen meer meebewogen met de woningprijzen, als gevolg van de methodiek van grond-
prijsberekening. De kavelprijs is bij projectmatige bouw namelijk een vastgesteld percentage 
van de woningprijs. 
 
 

                                                           
11  Gemeente Leeuwarden, Vaststelling Nota grondbeleid 2012 en Nota Wonen 2012, 17 juli 2012. Het betreft streefcijfers voor 
de bruto woningbouw.  Bij bruto woningbouw wordt ook bouw in het kader van vervanging door sloop en andere onttrekkin-
gen aan de woningvoorraad meegenomen. Voor uitbreidingslocaties is de woningbouw voor uitbreiding van de woningvoor-
raad van belang. 
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Tabel  3 - 3  Kosten  en  opbr e ngsten  gronde xplo ita t ies  en  NIEG -gronden ,  mutat ie s  boe k-

waarde ( in  € m ln . )  

 

Bron: Gemeente Leeuwarden, Jaarstukken 2011 (blz. 234), 2012 (blz. 224) en 2-13 (blz. 213)  

 
Beheersing verliezen NIEG-gronden en cultuurgronden 
Volgens informatie uit interviews, zullen enkele complexen met NIEG-gronden binnen een 
paar jaar voordelig worden afgesloten. Newtonpark 3 is volgens geïnterviewden over enkele 
jaren  een grondexploitatie, die aan de raad zal worden voorgelegd. Bijsturing heeft verder 
plaatsgevonden door verliezen te nemen, onder andere door de afboeking van twee com-
plexen NIEG-gronden naar cultuurgronden (Zwettepark in 2011 en De Zuidlanden Oost in 
2012).  
 
Zoals al aangegeven hebben de cultuurgronden een waarde die lager is dan de huidige agra-
rische (markt)waarde, waardoor een stille reserve ontstaat. Als reden hiervoor wordt het 
beheersen van rentelasten genoemd.  
 
 
Tijdelijk slimmer beheer 
Voor tijdelijk beheer van gronden heeft de raad bij het vaststellen van de Nota Grondbeleid 
op 24 september 2012 de motie ‘Slimmer beheer van gronden’ aangenomen. Met de motie 
is optimalisering (financieel en maatschappelijk) van het tijdelijk beheer van gronden als 
doel gesteld. De motie stelt de volgende maatregelen voor: 
  

 Te onderzoeken welke tijdelijke functies tot een beter financieel en maatschappelijk 
rendabel beheer van de gronden kunnen leiden; 

 Hierbij specifiek te onderzoeken welke terreinen in de gemeente Leeuwarden mo-
gelijkheden bieden voor financieel rendabele opwekking van zonne-energie; 
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 Bij dit onderzoek nadrukkelijk de denkkracht van inwoners, onderwijsinstellingen en 
bedrijven bij elkaar te brengen; 

 Een prijsvraag uit te schrijven voor de best bruikbare ideeën voor betere benutting 
van braakliggende gronden en gemeentelijke gebouwen; 

 Bestemmingsplannen waar nodig aan te passen zodat het opwekken van zonne-
energie door middel van zonnepanelen niet wordt beperkt; 

 
Het is niet duidelijk of de motie volledig in uitvoering is gebracht en tot welke positieve fi-
nanciële voordelen dit heeft geleid. Wel zijn in de commissievergadering Stadsontwikkeling 
van 15 mei 2013 vragen gesteld door de D66 fractie over een aantal bestemmingsplannen. 
De uitwerking van de motie ‘slim beheer van braakliggende grond’ in deze bestemmings-
plannen was voor hen niet duidelijk. De fractie heeft  ambtelijke overleg gehad over de mo-
gelijkheden van plaatsing bouwwerken voor zonne-energie en windenergie op braakliggen-
de gronden. Zij wilde onder andere weten of het college beschikt over een overzicht van 
terreinen en braakliggende gronden in de gemeente Leeuwarden. Ook wilde zij weten hoe 
de uitvoering van de motie is verwerkt in de bestemmingsplannen. Het college zegt in haar 
antwoord dat zij een inventarisatie heeft gemaakt van terreinen en braakliggende gronden 
die geschikt zijn voor het opwekken van zonnestroom. Het verwerken van de uitvoering van 
de motie ‘slim beheer van braakliggende grond’ in de bestemmingsplannen vraagt volgens 
het college om maatwerk. De ruimtelijke omstandigheden verschillen namelijk sterk per 
gebiedsdeel. Toch zegt het college dat binnen de meeste bestemmingsplannen in de ge-
meente het mogelijk is om duurzame voorzieningen op te richten zoals bijvoorbeeld zonne-
panelen of kleine windturbines12.  
 
Zoals gezegd is over de uitvoering en resultaten van de motie weinig bekend. Opgemerkt 
kan worden dat de daling van de jaarlijkse kosten voor tijdelijk beheer van NIEG gronden 
van €1,9 mln. in 2011, naar €0,2 in 2013 (zie tabel 3.3) niet wordt veroorzaakt door slimmer 
beheer. Deze daling komt, volgens informatie uit interviews, door overheveling van de tijde-
lijke beheerskosten van De Zuidlanden naar de grondexploitatie. Wel kan worden genoemd 
dat –zoals ook reeds in de Nota grondbeleid 2012 is genoemd- er naar wordt gestreefd de 
pachtopbrengsten voor cultuurgronden te verhogen door het afsluiten van langere pacht-
contracten. In 2013 bedroegen de pachtopbrengsten voor cultuurgronden €50.000, terwijl 
de rentelasten €78.000 bedroegen. Daarbij kan worden opgemerkt dat voor een deel van de 
cultuurgronden contractueel is vastgelegd dat er enkele jaren kostenvrij gepacht kon wor-
den. De termijn daarmee loopt op korte termijn af.  
 
Overige beheersmaatregelen 
Buiten het grondbeleid zijn er maatregelen in het woon- en economisch beleid genomen om 
de gedaalde vraag naar bouwgrond, te stimuleren. Uit de bestudeerde verantwoordingsin-
formatie over het grondbeleid komt onder andere samenhang met het woon- en econo-
misch beleid aan de orde.13 Voorbeelden hiervan zijn: 
 In maart 2009 heeft de raadscommissie Stadsontwikkeling met marktpartijen en corpo-

raties gesproken over maatregelen om de woningbouw op peil te houden. Dat heeft ge-
leid tot de oprichting van het Platform Aanpak Woningmarkt Leeuwarden (in 2011 om-
gezet in Platform Wonen Leeuwarden). In juni 2009 kwam het platform met een Plan 
van Aanpak met 33 maatregelen 

 In 2013 hebben gemeenten en marktpartijen meegewerkt aan het provinciale Aanvals-
plan Woningmarkt. Van een provinciale bijdrage voor de stimulering van huurwoningen 

                                                           
12 Inmiddels heeft het college een SDE subsidie gekregen om braakliggende grond meer te laten renderen.  
13  Voor het economisch beleid: zie onder andere: gemeente Leeuwarden, Bedrijfshuisvesting in Leeuwarden, juni 2014, blz. 4 
en 5; idem., Jaarstukken 2011, blz. 49-55.  Idem, Jaarstukken 2012, blz. 43-51. 
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in de vrije sector heeft Leeuwarden ook gebruik gemaakt in een project met 40 beleg-
gershuurwoningen in De Zuidlanden. De gemeente heeft gebruik gemaakt van de pro-
vinciale bijdrage die uit voortkwam. 

 In de nota Wonen 2012 is –zoals eerder reeds aangegeven de doelstelling voor de wo-
ningbouw (inclusief vervanging) verlaagd van 440-640 nieuwe woningen (Woonplan 
Leeuwarden 2008-2013) naar 300 tot 400 woningen per jaar. De Nota wonen 2012 geeft 
drie speerpunten voor het woonbeleid: 
1. Evenwicht onderkant woningmarkt. Behoud en zo mogelijk verbetering van dit 

even-wicht door kwaliteitsverbetering in de lagere prijssegmenten. 
2. Faciliteren woonbehoefte kleine huishoudens (waaronder studenten). Op basis van 

meer inzicht in de woonwensen van deze diverse doelgroep, de bestaande woning-
voorraad en het nieuwbouwprogramma beter afstemmen op de woonvraag van 
kleine huishoudens.                                                                  

3. Sturen in het planaanbod. Het aanbod van nieuwbouw moet beter op elkaar wor-
den afgestemd om onnodige stagnatie van projecten te voorkomen. Dit vraagt om 
inzicht in woonwensen en -mogelijkheden. Dit speerpunt houdt ook in dat nieuwe 
woningbouwlocaties binnen bestaand stedelijk gebied niet mogen concurreren met 
bestaande grondexploitaties, zoals De Zuidlanden en Blitsaerd. 

 
Samengevat richt het grondbeleid zich, volgens de Begroting 2014, samen met het woonbe-
leid op maatregelen om de productie op gang te houden.14  
 

3.3 Risico’s grondbeleid nu en in de toekomst 

Deelvraag 6. Welke relevante risico’s loopt de gemeente met de waardering van 
haar gronden en grondexploitaties, nu en in de toekomst? Is de Risicoreserve 
grondexploitaties hiervoor toereikend?  

 
Voor deze vraag wordt eerst ingegaan op de risicoanalyse, vervolgens op de risico’s bij 
grondexploitaties (op korte en langere termijn) en bij NIEG- en cultuurgronden. Daarna 
wordt de relatie gelegd tussen de risico’s en de (risico)reserve Grondexploitaties. De risico’s 
van PPS-grondexploitaties komen in paragraaf 3.4 aan de orde. Op de risico’s ten aanzien 
van de Reserve Bovenwijks wordt niet ingegaan aangezien hier weinig tot geen risico’s aan 
zijn verbonden (zie ook de opmerkingen hierover in 3.2).  
 
Risico’s in beeld  
De financiële risico’s worden jaarlijks bepaald. In een voor de gemeente nieuwe systematiek 
(Monte Carlo simulatie) wordt voor alle risico’s een totaalkansberekening gemaakt, waarbij 
er rekening mee wordt gehouden dat niet alle risico’s zich tegelijkertijd voordoen.15  
 
Duidelijk is dat risico’s van grondexploitaties en  NIEG-gronden in beeld worden gebracht en 
gekwantificeerd. De toelichting op de risico’s staat vermeld in de paragraaf Grondbeleid van 
de Begroting. In de Begroting 2014 was de risicobeschrijving vrijwel gelijk aan die van de 
begroting 2015. Daarbij zijn maatregelen voor risicobeheersing genoemd. Daarbij wordt niet 
genoemd welk effect de maatregelen hebben.      
 

                                                           
14  Gemeente Leeuwarden, Begroting 2014, paragraaf Grondbeleid, blz. 159-160. 
15  Gemeente Leeuwarden, Begroting 2014, blz. 161 en 162; idem., Begroting 2015, blz. 112. 
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Bij de cultuurgronden (126 ha) worden nauwelijks risico’s gelopen. Door de lage waardering 
van €2 per m2 (onder de agrarische waarde, vanwege het voorzichtigheidsbeginsel en be-
heersing van rentelasten) is hier eerder sprake van een stille reserve. 
  
Risico’s grondexploitaties op kortere termijn 
Voor het opvangen van risico’s is berekend dat omvang van de Reserve grondexploitaties 
per 31 december 2014 in totaal €9,1 mln. zou moeten zijn. Daarvan heeft €5,4 mln. betrek-
king op De Zuidlanden en €3,7 mln. op de overige grondexploitaties.16 In de begroting 2014 
en 2015 worden deze risico’s toegelicht naar risicosoorten die de Nota grondbeleid 2012 
benoemt.  17  
 
Opgemerkt kan worden dat de hoogte van de Reserve grondexploitaties niet het totale risi-
co aangeeft. De Reserve Grondexploitaties is bedoeld om risico’s op te vangen die niet in de 
grondexploitatie zelf kunnen worden opgevangen. In de grondexploitaties kunnen buffers 
worden opgenomen, waarmee risico’s kunnen worden opgevangen. Zo is het totale risico 
voor De Zuidlanden geschat op €16,1 mln., waarvan €10,718 in de grondexploitatie zelf kan 
worden opgevangen en €5,4 mln. in  de Reserve grondexploitaties. De bandbreedte van het 
grondexploitatiesaldo van De Zuidlanden kwam in de risicosimulatie uit op een  verlies van 
€18 mln. tot een winst van €23 mln (afhankelijk van de gekozen uitgangspunten in de risico-
simulatie). 
 
Gelet op de boekwaarde van de gronden liggen de meeste risico’s voor de gemeente bij 
Grut Palma, Frisia, Newtonpark 4, Businesspark 4 en De Zuidlanden. Bij Newtonpark 4 en 
Businesspark 4 zijn er vooral marktrisico’s van mogelijk lagere grondopbrengsten. Dit geldt 
ook voor Grut Palma, Frisia en De Zuidlanden, maar voor deze grondexploitaties geldt daar-
naast dat deze grondexploitaties nog een lange looptijd hebben waarin de gemeente nog de 
nodige investeringen zal moeten doen.   
 
Risico’s grondexploitaties op langere termijn 
Een aantal grondexploitaties kent een langere doorlooptijd dan de gebruikelijk 10 jaar. In 
deze grondexploitaties is voor de langere termijn risico’s al in de grondexploitatie rekening 
gehouden met de belangrijkste: de fasering van opbrengsten en kosten, waarbij bij de 
meeste grondexploitaties is aangenomen dat jaarlijks de kosten meer stijgen dan de op-
brengsten. Doordat in de begroting wordt aangenomen dat de kosten meer stijgen dan de 
opbrengsten wordt min of meer een extra marge ingebouwd voor onzekerheden. Bij De 
Zuidlanden is niet uitgegaan van een hogere stijging van kosten dan opbrengsten. Parame-
ters voor kostenstijgingen en opbrengststijgingen zijn in die begroting gelijk. Daarbij zijn de 
te maken kosten kleiner dan de te realiseren opbrengsten over een lange periode, waardoor 
er positieve netto opbrengststijgingen worden berekend. Als de grondprijzen minder snel 
stijgen dan aangenomen dan is er sprake van een financiële tegenvaller en vice versa.  
 
Voor de berekening van risico’s op de langere termijn kijkt de gemeente alleen nader naar 
De Zuidlanden. De Zuidlanden kent een relatief hoge boekwaarde en die moet op langere 
termijn (uitgangspunt tot 2034) worden terugverdiend met grondopbrengsten. Begin 2014 
moet ruim 90% van de opbrengsten nog gerealiseerd worden. De extra rentelast bij een 
extra  jaar  geen opbrengsten is bij de huidige boekwaarde circa €4 mln. Het plan heeft door 
de lange termijn van de grondexploitatie en de hoge boekwaarde een geraamde hoge en 

                                                           
16 Gemeente Leeuwarden, Rapportage voortgang grondexploitaties 2014, blz. 12. 
17 Gemeente Leeuwarden, Begroting 2014, blz. 161. 
18 De €10,7 mln. bestaat uit een geraamde winst van ongeveer €2,7 mln. en een buffer van afgerond €8,1 mln.  
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oplopende rentelast. Ieder jaar dat opbrengsten uitgesteld worden, loopt de rentelast op.  
De opbrengstkant staat echter door de crisis onder druk.  
 
Inmiddels is de planning van de woningbouwaantallen verlaagd naar een niveau van 70 wo-
ningen per jaar in 2013-2017. Dat aantal is in 2014 gehaald. Maar bij een blijvende verkoop 
van 70 kavels per jaar is dat nog onvoldoende om de boekwaarde terug te dringen. In de 
grondexploitatie De Zuidlanden is er vanuit gegaan dat in 2020 een positieve cashflow ont-
staat (de jaarlijkse opbrengsten worden dan hoger dan te plegen investeringen en de rente-
lasten). 
 
Voor de lange termijn tot 2034 zijn de risico’s van De Zuidlanden berekend, waarbij er geen 
rekening is gehouden met een ‘zwaar weer scenario’. Dat zwaardere weer lijkt met recente 
lagere woningbehoefteramingen op langere termijn een meer serieus scenario te kunnen 
worden. Tegen 2034 kunnen volgens berekening van RIGO 750 woningen nog niet zijn afge-
zet. In een scenario met meer ‘zwaar weer’ voor de lange termijn kan volgens een globale 
berekening van RIGO het verwachte grondexploitatiesaldo op €40 mln. negatief uit komen.                                                                        
 
Risico’s NIEG-gronden en cultuurgronden 
Tegen 2016 zal de boekwaarde van de NIEG-gronden (€9,4 mln. eind 2013) aanzienlijk af-
nemen tot vrijwel nihil of omslaan in negatieve boekwaarde (winst). Als reden hiervoor 
wordt in interviews genoemd dat de volgende NIEG complexen bijna een grondexploitatie-
karakter hebben en waarschijnlijk per saldo financieel voordelig zullen worden afgerond: 
 Omgeving WTC/EXPO met een boekwaarde van €3,8 mln. (7, 4 ha, boekwaarde €51 per 

m2). De grond wordt in 2015 ingebracht in het project IJshal en deels verkocht aan Wet-
terskip. De verwachte opbrengst is meer dan de boekwaarde. 

 Watercampus met een boekwaarde van €1 mln. (2,5 ha, boekwaarde €40 per m2). Fase 
1 is in aanbouw.  

 Newtonpark 3 met een boekwaarde van €4,8 mln. (48 ha, boekwaarde €9,9 per m2). 
Deze gronden zijn bedoeld voor bedrijventerrein en worden waarschijnlijk in 2015 in 
een grondexploitatie gebracht (zie Notitie bedrijventerreinen van juni 2014). De ver-
wachting is dat dit een sluitende grondexploitatie kan worden.  

Bij de NIEG-gronden zitten volgende de verwachting van de gemeente op kortere termijn en 
ook op langere termijn weinig risico’s meer. De huidige portefeuille zal over enkele jaren 
‘leeg’ zijn. 
 
 
Risicoreserve 
Voor de opvang van risico’s die niet (met de buffer) in de grondexploitaties kunnen worden 
opgevangen heeft de gemeente de Reserve Grondexploitaties. Deze reserve heeft zoals 
aangegeven per 31 december 2014 een saldo van €9,1 mln. Dit saldo is tot stand gekomen 
na een toevoeging vanuit de algemene middelen van €3,4 mln. Met deze toevoeging is de 
Reserve grondexploitaties op de uit risicoberekening van de gemeente voortkomende stand 
gebracht. De reserve grondexploitaties zal in de periode 2015-2019 met circa €2 mln. toe-
nemen met name door rentebaten over de reserve en per saldo een kleine winst op grond-
exploitaties. De ontwikkeling van de reserve grondexploitaties is in onderstaande tabel 
weergegeven.  
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Tabel  3 - 4  Ver wachte  on tw ikk el ing  Rese rve  gronde xplo i tat ies ,  20 15 - 201 9 (€  x  1 .0 00 )  

 

Bron: Gemeente Leeuwarden, Begroting 2015, blz. 167  Dit is beeld is vergelijkbaar met de tabel in  Begroting 

2014, blz. 160. 

 
Bij de boekwaarde van €137,1 mln. eind 2013 is er een jaarlijkse rentelast van €5,2 mln. (zie 
tabel 3.3). Die rentelast kan bij aanhoudende vertraging in opbrengsten en meer investeren 
nog oplopen (in 2011 was de rentelast nog €4 mln.). De reserve van €9,1 mln. is voldoende 
om circa 2 jaar (extra) geheel geen opbrengsten op te vangen. Dat past binnen een te han-
teren vuistregel voor de benodigde buffer (2 tot 3 jaar geen opbrengsten). 
 
De huidige Reserve grondexploitaties is voor de korte termijn voldoende. Voor risico’s in de 
toekomst is vooral De Zuidlanden relevant aangezien deze grondexploitatie een lange loop-
tijd kent waardoor hier veel onzekerheden zijn.  

3.4 Risico’s en risicomanagement bij PPS-grondexploitatie 

Deelvraag 7. Welke risico’s loopt de gemeente bij haar PPS constructies, indien 
betrokken private partijen hun verplichtingen niet meer na (kunnen) komen? Is 
hiervoor een toereikende risicovoorziening en risicomanagement?  

 
Van de PPS-constructies, waarin de gemeente Leeuwarden deelneemt, heeft Blitsaerd het 
leeuwendeel van de aandelenwaarde.   
 
Op de woningbouwlocatie Blitsaerd moeten van de geplande 400 woningen in hogere 
marktsegmenten nog 290 woningen worden gerealiseerd. In 2012-2013 zijn er in totaal 5 
woningen gebouwd, waarvan 2 in 2012. De verwachting van de gemeente is dat de kavels 
voor de laatste woningen eind 2028 zijn verkocht.  
 
Op basis van de casestudie van Blitsaerd kan gesteld worden dat de gemeente jaarlijks de 
risico’s van de PPS Blitsaerd onderzoekt, in geld uitgedrukt en voorziet van een benodigde 
risicovoorziening. De belangrijkste grondexploitatierisico’s bij Blitsaerd zijn marktrisico’s, 
waarvoor maar beperkt risicomanagement mogelijk is. De gemeente loopt als deelnemer in 
de onderneming CV/BV Blitsaerd een beperkt financieel risico tot maximaal het aandeel van 
de gemeente in het aandelenkapitaal. De gemeente heeft net als de marktpartij €2,2 mln. 
aan vermogen ingebracht en heeft verder geen andere kapitaalsverstrekkingen gedaan. 
Risicomanagement van de grondexploitatie vanuit de gemeente is beperkt mogelijk gezien 
de CV/BV constructie. De gemeente is stille vennoot en mag de CV/BV dus niet meesturen.   
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4 Betrokkenheid van en informatievoorziening aan 
de raad  

4.1 Betrokkenheid raad bij grondexploitaties 

 
Deelvraag 8. Hoe wordt de raad betrokken bij complexe grondexploitaties?  
 
 
In kaderstellende zin is de raad met name betrokken door de vaststelling van de nota 
grondbeleid 2012. Deze nota is het kader waarbinnen het grondbeleid moet worden uitge-
werkt en uitgevoerd. In de nota grondbeleid worden onder andere kaders gesteld voor: 

 de waardering van gronden die nog niet in exploitatie zijn,  
 de resultaatbepaling van (lopende) grondexploitaties,  
 het afsluiten van grondexploitaties,  
 (tussentijdse) verlies- en winstneming,  
 buffervorming bij aanvang van grondexploitaties,  
 risicobeheer,  
 de reserve grondexploitaties,  
 tijdelijk beheer en strategische grondverwerving.  

 
Belangrijke momenten waarop de raad bij concrete grondexploitaties wordt betrokken zijn 
bij de start, een herziening of de beëindiging van een grondexploitatie. Bij herziening van 
een groot project wordt de Raad geïnformeerd. Ook relevante ontwikkelingen van een groot 
project worden in (vertrouwelijke) vergaderingen aan de orde gesteld. Hierbij is zelden 
sprake van scenario’s waar de raad een keuze uit kan maken. Bij De Zuidlanden en Blitsaerd 
is wel sprake van risicosimulatie om de bandbreedte van risico’s in geld te kunnen inschat-
ten, echter dit betrof een beperkte bandbreedte. Voor De Zuidlanden heeft de raad een 
second opinion laten uitvoeren. Tot slot wordt de waardering van de gronden jaarlijks her-
zien en aan de raad aangeboden. 
 
Specifiek voor De Zuidlanden geldt dat de gemeenteraad twee maal per jaar wordt uitgeno-
digd voor een werkbezoek aan De Zuidlanden. De deelnemers (doorgaans 15 tot 20 raadsle-
den) worden dan geïnformeerd over de financiën en wat er inhoudelijk speelt. Deze nauwe 
betrokkenheid is niet het geval bij het andere grote project van de gemeente: Blitsaerd. In 
de voor deze PPS opgerichte CV/BV is de gemeente een stille vennoot die niet kan meestu-
ren. Wel wordt de raad twee keer per jaar in een vertrouwelijke bijeenkomst geïnformeerd 
over de ontwikkelingen van Blitsaerd. 
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4.2 Informatievoorziening raad  

 
Deelvraag 9 Hoe wordt de raad over het complexe onderwerp van grond, lopende 
grondexploitaties en waardering en risico’s geïnformeerd? 
 

 
 
Informatie in begroting en jaarstukken 
Belangrijke documenten waarin de raad op totaalniveau wordt geïnformeerd over grondex-
ploitaties zijn de begroting en jaarstukken. In de paragrafen Grondbeleid en Verbonden 
partijen van de begroting en de jaarstukken staat informatie over grote complexe projecten, 
zoals De Zuidlanden en Blitsaerd. De jaarstukken worden vergezeld door de vertrouwelijke 
bijlagen Calculaties grondexploitaties en Actualisatie De Zuidlanden en het jaarverslag van 
de CV/BV Blitsaerd. Ook de Rapportrage voortgang grondexploitaties wordt aan de raad 
verstrekt. 
 
De informatievoorziening aan de gemeenteraad in de begroting en jaarstukken voldoet gro-
tendeels aan de vereisten van het BBV.  Over de volgende zaken wordt in de begroting en 
jaarstukken geen informatie gegeven, terwijl dat volgens het BBV wel zou moeten:  
 de gegevens over de nog te maken (plan)kosten van de grondexploitaties en de nog te 

realiseren opbrengsten van de grondexploitaties.  
 De boekwaarde per m2 van NIEG-gronden.  

 
De informatievoorziening in de jaarstukken en de begroting over het grondbeleid is voor 
niet ingewijden moeilijk te doorgronden. Voor een beeld hoe het grondbeleid er voor staat 
is de informatie verspreid over diverse onderdelen van de jaarstukken en begroting. Deels 
komt dit door de vereisten van het BBV. Echter, er  wordt niet altijd doorverwezen naar 
andere relevante hoofdstukken in de begroting en jaarstukken (wonen, economische zaken) 
en de balans en de toelichting.     
 
Overige relevante documenten voor informatievoorziening 
Gelijktijdig met de jaarstukken krijgt de Raad het document Majeure projectrapportage19 
met informatie over de voortgang van grote projecten. De informatie die hierin is opgeno-
men over De Zuidlanden en Blitsaerd is vergelijkbaar met de informatie over deze grote 
exploitaties in de jaarrekening en begroting.  
 
Veel financiële informatie over grote gemeentelijke grondexploitatieprojecten is opgeno-
men in andere, vaak vertrouwelijke documenten. Ook kunnen raadsleden altijd direct in-
formatieve vragen over een project stellen aan de ambtelijke organisatie. Van deze moge-
lijkheid wordt geregeld gebruik gemaakt.  
 
Het (tijdelijk) beheer van de grondvoorraden is een belangrijk onderdeel van de kaderstel-
ling in de Nota Grondbeleid. Over dit beheer heeft de raad een motie ‘Slimmer beheer’ aan-
genomen. Over de uitvoering van deze motie is niet aan de raad gerapporteerd (zie ook 
paragraaf 3.2). 
 
Informatievoorziening over risico’s 
                                                           
19  Gemeente Leeuwarden, Majeure projectrapportage, april 2014, blz.1. 
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De informatie over de risico’s van grondbeleid is –weliswaar conform BBV- summier in 
openbare stukken terug te vinden. Alleen in de paragraaf Grondbeleid van de Begroting 
worden de risico’s van grondexploitaties en NIEG-gronden risico beschreven. Voor de 
grondexploitaties betreft dat een samenvatting van de informatie uit de vertrouwelijke do-
cumenten van de grondexploitatie De Zuidlanden in de bijlage Calculaties grondexploitaties. 
De samenhang met maatregelen die buiten het grondbeleid zijn genomen om de risico’s te 
beperken, zoals maatregelen om de vraag naar woningbouw- en bedrijventerreinen te sti-
muleren, zijn in de jaarstukken beperkt aangegeven.  
 
Bij grondexploitaties worden risico’s in belangrijke mate bepaald door de voortgang van en 
de prognoses voor de afzet van de gronden. Samenhangende informatie over de jaarlijks 
geplande afzet van bouwkavels en gerealiseerde afzet op gemeentelijke grondexploitaties 
en PPS-exploitaties ontbreekt in relatie tot het totale programma waarin ook private grond-
exploitaties en (private) panden die mogelijk een andere bestemming krijgen zijn opgeno-
men. Er kan onvoldoende worden beoordeeld wat de feitelijke voortgang is geweest, zowel 
voor afzonderlijke projecten als voor alle projecten voor woningbouw en bedrijventerrei-
nen.20  
 
Ervaring raadsleden over de informatievoorziening 
Het onderwerp grondbeleid kan rekenen op actieve belangstelling van de Raad. Raadsleden 
blijken goed geïnformeerd, waardoor zij het gevoel hebben de materie te beheersen. Raad-
sleden vinden de informatievoorziening over het grondbeleid en het financieel risicoprofiel 
ervan nu en in de toekomst goed. Men ziet het grondbeleid als complex maar niet als een 
‘black box’. De informatievoorziening laat volgens raadleden op enkele onderdelen te wen-
sen over:  
 inzicht in de plankosten en de grondverkopen (gepland versus gerealiseerd),  
 strategische informatie over de programmering van binnenstedelijke locaties en uitleg-

locaties,  
 de samenhang tussen de planning voor De Zuidlanden en demografische ontwikkelin-

gen en prognoses. 
 

  

                                                           
20  Zie ook bijlage 4 en Rekenkamer Leeuwarden, Gegronde regie – het grondbeleid van de gemeente Leeuwarden tegen het 
licht, 2007, blz. 50. 
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5 Beantwoording onderzoeksvragen en aanbevelingen 

5.1 Beantwoording deelvragen  

 
 

Deelvraag 1: Wat is het beleid van de gemeente voor de waardering van haar gronden en 
grondexploitaties (inclusief PPS)? 
 
Het beleid voor de waardering van gronden is met name vastgelegd in de Nota grondbeleid, 
(vastgesteld op 24 september 2012). In deze nota is het beleid beschreven voor NIEG-
gronden, de gemeentelijke grondexploitaties en de Reserve Bovenwijkse voorzieningen. 
Daarnaast is in de paragrafen Weerstandsvermogen en Verbonden partijen van de jaarreke-
ning het waarderingsbeleid voor PPS-grondexploitaties beschreven. Voor cultuurgronden 
kent de gemeente geen door de raad vastgesteld beleid. Voor een beschrijving van het 
waarderingsbeleid van de gemeente wordt verwezen naar paragraaf 2.1.  
 
Deelvraag2: Hoe wordt het vastgestelde grondbeleid voor de waardering van de gronden en 
grondexploitaties toegepast? 
 
Over het algemeen wordt het waarderingsbeleid gevolgd. In het onderzoek is twee keer een 
afwijking van het door de raad vastgestelde waarderingsbeleid aangetroffen. In één geval 
ging het daarbij om een afboeking die ten laste van de algemene middelen is gebracht, ter-
wijl deze volgens het geldende beleid ten laste van de Reserve grondexploitaties hadden 
moeten worden gebracht (afwaardering NIEG-gronden De Zuidlanden Oost met €12 mln.). 
Hoewel deze afboeking afwijkt van het door de raad vastgestelde waarderingsbeleid, heeft 
de raad tot deze wijze van afboeken besloten en daarmee de afwijking van het beleid geac-
cordeerd. Bij het tweede geval gaat  het om bijdragen van in totaal €4,5 mln. die de exploi-
tatie van De Zuidlanden in 2012 en 2013  uit de Reserve grondexploitaties heeft ontvangen. 
Volgens het geldende beleid mag een dergelijke bijdrage uit deze reserve alleen plaatsvin-
den bij een verwacht verlies. De gedane onttrekking aan de Reserve grondexploitaties over-
steeg het verwachte verlies en het verlies had moeten worden toegevoegd aan de voorzie-
ning negatieve complexen.  
 

Deelvraag 3: Wat is de kwaliteit van deze waardering en worden de juiste 
(boek)waarden in de juiste (grond)exploitaties gebruikt?  
 
Over de kwaliteit van de waarderingen is het volgende te zeggen:  

 De boekwaarde van de grondexploitaties wordt voor het overgrote deel be-
paald door de grondexploitatie van De Zuidlanden. Het verwachte resultaat 
van deze grondexploitatie is gezien de lange looptijd van de grondexploitatie, 
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de hoge rentelasten en de marktontwikkeling onzeker en mogelijk aan de 
gunstige kant geraamd.  

 Naar de waardering van de PPS grondexploitaties is gezien het private en ver-
trouwelijke karakter geen nader onderzoek gedaan.  

 De Reserve Bovenwijks betreft een budget dat kan worden besteed voor Bo-
venwijkse voorzieningen. De hoogte van de reserve bepaalt het maximaal uit 
te geven bedrag.  

 Bij NIEG-gronden is de marktwaarde hoger of gelijk aan de boekwaarde.  
 Voor cultuurgronden geldt dat deze zijn gewaardeerd tegen €2 per m2, terwijl 

de marktprijs €4-€6 bedraagt. Hierdoor ontstaat een stille reserve van tussen 
de €2,5 mln. en €5 mln.  

 
Deelvraag 4: Hoe heeft de gemeente de afgelopen jaren haar verliezen op gronden en 
grondexploitaties opgelost? 
 
In de periode 2011 - 2014 is door de gemeente Leeuwarden in totaal €30,7 mln. aan verlies 
bij het grondbeleid genomen. Dit betreffen de volgende posten:  

 -€4,5 mln. op De Zuidlanden (‘afboeken resultaat De Zuidlanden’),   
 -€6,3 mln. op de overige gemeentelijke grondexploitaties (‘aanvulling voorziening 

negatieve complexen’),  
 -€4,1 mln. ‘NIEG-gronden’,   
 -€3,8 mln. ‘onrendabele top strategische verwerving’ en 
 -€12 mln. voor De Zuidlanden Oost (afwaardering naar cultuurgronden, geregeld 

buiten de Reserve grondexploitaties om).  
 
De gemeente Leeuwarden heeft drie bronnen ingezet voor dekking van het totale verlies 
van €30,7 mln.:  

 €6,0 mln. (tussentijdse) winsten van andere grondexploitaties (€2,9 mln. + €3,1 
mln.), 

 €12 mln. uit de algemene middelen. 
 €12,7 mln. uit de Reserve grondexploitaties. 

 
Deelvraag 5: Welke beheersinstrumenten (risicomanagement) heeft de gemeente ingezet 
om haar verliezen te beperken? 
 
Om risico’s te beheersen heeft de gemeente in de eerste plaats maatregelen getroffen die 
specifiek gelden voor de verschillende soorten grond: 

 Grondexploitaties: De beheersing van de risico’s van grondexploitaties vindt met 
name plaats door het in de grondexploitaties opnemen van een buffer voor risico’s 
en het aanpassen van de fasering van grondexploitaties (verlaging van 400-640 wo-
ningen per jaar naar 300-400 woningen per jaar). Met 377 gerealiseerde woningen 
zijn de streefcijfers voor 2013 gerealiseerd.   

 PPS-constructies: zie vraag 7. 
 Reserve Bovenwijks: Voor deze reserve geldt dat niet meer kan worden uitgegeven 

dan er in deze reserve zit. Hierdoor zijn er weinig risico’s aan verbonden.   
 NIEG-gronden en cultuurgronden: bijsturing heeft verder plaatsgevonden door ver-

liezen te nemen, onder andere door de afboeking van twee complexen NIEG-
gronden naar cultuurgronden (Zwettepark in 2011 en De Zuidlanden Oost in 2012). 
Ook kan genoemd worden dat cultuurgronden een lagere boekwaarde hebben dan 
de huidige agrarische (markt)waarde. Als reden hiervoor wordt het beheersen van 
rentelasten genoemd.  
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Naast bovengenoemde maatregelen zijn de volgende meer algemene –en voor meerdere 
soorten grond geldende- maatregelen te noemen: 

 Voor tijdelijk beheer van gronden heeft de raad de motie ‘Slimmer beheer van 
gronden’ aangenomen. Hierin zijn enkele maatregelen voorgesteld die optimalise-
ring (financieel en maatschappelijk) van het tijdelijk beheer van gronden als doel 
hebben. 

 Buiten het grondbeleid zijn er maatregelen in het woon- en economisch beleid ge-
nomen om de gedaalde vraag naar bouwgrond te stimuleren en de productie op 
gang te houden. Voorbeelden zijn de  oprichting van het Platform Aanpak Woning-
markt Leeuwarden, medewerking aan het provinciale Aanvalsplan Woningmarkt.  

 
Deelvraag 6: Welke relevante risico’s loopt de gemeente met de waardering van haar gron-
den en grondexploitaties, nu en in de toekomst? Is de risicoreserve grondexploitaties hier-
voor toereikend? 
 
Voor het verkrijgen van inzicht in de risico’s wordt jaarlijks een risicoberekening gemaakt 
aan de hand van een Monte Carlo simulatie. Over de (relevante) risico’s die zijn verbonden 
aan de verschillende soorten gronden is samengevat het volgende te zeggen: 

 Grondexploitaties: De meeste risico’s liggen voor de gemeente bij Grut Palma, Fri-
sia, Newtonpark 4, Businesspark 4 en De Zuidlanden. Voor het opvangen van risico’s 
volgt uit berekeningen dat de omvang van de Reserve grondexploitaties per 31 de-
cember 2014 in totaal €9,1 mln. moet zijn. Hiervan heeft €5,4 mln. betrekking op de 
Zuidlanden. De hoogte van deze reserve geeft niet het totale risico aan dat de ge-
meente loopt op grondexploitaties aangezien ook een deel van de risico’s met een 
buffer in de grondexploitaties zelf kunnen worden opgevangen.  

 PPS-constructies: Op de risico’s met betrekking tot PPS-constructies wordt ingegaan 
bij deelvraag 7. 

 Reserve bovenwijks: Zoals ook bij deelvraag 5 is aangegeven zijn hier weinig risico’s 
aan verbonden.                                                      

 NIEG-gronden: Tegen 2016 zal de boekwaarde van de NIEG-gronden (€9,4 mln. eind 
2013) afnemen tot vrijwel nihil of omslaan in negatieve boekwaarde (winst). Als re-
den hiervoor wordt genoemd dat enkele NIEG complexen bijna een grondexploita-
tiekarakter hebben en waarschijnlijk financieel voordelig zullen worden afgerond. 
De huidige portefeuille zal over enkele jaren ‘leeg’ zijn. Bij de NIEG-gronden zitten 
volgens de verwachting dan ook weinig risico’s meer.  

 Cultuurgronden: De cultuurgronden kennen een waardering van €2 per m2. Deze 
waarde is lager dan de marktwaarden waardoor hier nauwelijks risico’s zijn en eer-
der sprake is van een stille reserve. 

 
Ten aanzien van de vraag in hoeverre de Reserve Grondexploitaties toereikend is, kan ge-
steld worden dat de huidige omvang van €9,1 mln. voldoende is om circa 2 jaar geheel geen 
opbrengsten op te vangen. Dat past binnen een te hanteren vuistregel voor de benodigde 
hoogte van deze reserve (2 tot 3 jaar geen opbrengsten). De huidige Reserve grondexploita-
ties is daarmee voor de korte termijn voldoende. Voor de lange termijn zijn er meer onze-
kerheden. Met name de Zuidlanden is daarbij een aandachtspunt. Voor De Zuidlanden geldt 
dat weliswaar risico’s tot 2034 zijn berekend, maar dat er geen rekening is gehouden met 
een ‘zwaar weer scenario’. Uit berekeningen in dit onderzoek volgt dat bij zwaar weer het 
verwachte grondexploitatiesaldo op €40 mln. negatief uit kan komen. De risicosimulaties die 
de gemeente heeft gehanteerd gaan uit van een bandbreedte van een verlies van €18 mln. 
tot een winst van €23 mln.              
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Deelvraag 7: Welke risico’s loopt de gemeente bij haar PPS constructies indien be-
trokken private partijen hun verplichtingen niet meer na (kunnen) komen? Is hiervoor 
een toereikende risicovoorziening en risicomanagement? 
 
De PPS Blitsaerd vormt het leeuwendeel van de PPS-constructies waarin de gemeente deel-
neemt. Het maximale risico dat de gemeente loopt is de waarde van het aandelenkapitaal. 
De gemeente heeft net als de marktpartij €2,2 mln. aan vermogen ingebracht en heeft ver-
der geen andere kapitaalsverstrekkingen gedaan. De gemeente onderzoekt jaarlijks de risi-
co’s van de PPS Blitsaerd, drukt deze in geld uit en zorgt voor de benodigde risicovoorzie-
ning. Doordat de gemeente stille vennoot is kan de gemeente niet meesturen in de CV/BV 
constructie. De belangrijkste grondexploitatierisico’s bij Blitsaerd zijn marktrisico’s, waar-
voor maar beperkt risicomanagement mogelijk is. 
 
 
Deelvraag 8: Hoe wordt de raad betrokken bij complexe grondexploitaties? 
 
De vaststelling van de nota grondbeleid 2012 is een belangrijk moment waarop de raad in 
kaderstellende zin is betrokken bij het grondbeleid. Verder wordt de raad betrokken bij de 
start, de herziening en de beëindiging van grondexploitaties. Hierbij is overigens zelden 
sprake van scenario’s waaruit de raad kan kiezen. De herziene waardering van gronden 
wordt jaarlijks aan de raad aangeboden. Ten slotte is te noemen dat raadsleden twee maal 
per jaar worden uitgenodigd voor een werkbezoek aan De Zuidlanden en er twee maal per 
jaar voor raadsleden een vertrouwelijke bijeenkomst wordt georganiseerd over de ontwik-
kelingen van Blitsaerd.  
 
Deelvraag 9: Hoe wordt de raad over het complexe onderwerp van grond, lopende grondex-
ploitaties en waardering en risico’s geïnformeerd? 
  
De begroting en de jaarstukken zijn belangrijke documenten waarin raadsleden op totaalni-
veau worden geïnformeerd over grondexploitaties. De informatie in de jaarstukken en de 
begroting is moeilijk te doorgronden voor niet ingewijden. De informatie is verspreid over 
verschillende onderdelen van deze documenten. Dit is deels te verklaren door de vereisten 
van het BBV. Er wordt echter ook niet altijd verwezen naar andere relevante hoofdstukken 
in de documenten en de balans en de toelichting. Gelijktijdig met de begroting en de jaar-
stukken worden de raadsleden geïnformeerd door middel van de Majeure projectrapporta-
ge, waarin veelal dezelfde informatie staat als in de begroting en de jaarstukken. Ten slotte 
is te noemen dat raadsleden worden geïnformeerd door middel van vertrouwelijke docu-
menten.    
 
De informatievoorziening over risico’s is summier. Alleen in de paragraaf Grondbeleid van 
de Begroting wordt hier aandacht aanbesteed. Een integraal beeld van de jaarlijks geplande 
afzet van bouwkavels en gerealiseerde afzet op gemeentelijke grondexploitaties ontbreekt 
in relatie tot het totale programma in de gemeente, waardoor onvoldoende kan worden 
beoordeeld wat de feitelijke voortgang is geweest. Raadsleden vinden de informatievoor-
ziening over het grondbeleid en de risico’s ervan goed. De informatievoorziening laat vol-
gens raadleden wel op enkele onderdelen te wensen over (zie hiervoor paragraaf 4.2). 
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5.2 Conclusies en aanbevelingen  

In dit onderzoek is gekeken naar het risicoprofiel van de gemeente met betrekking tot gron-
den en grondexploitaties. Over het algemeen kan gesteld worden dat de gemeente voor de 
meeste vormen van grond waarderingsbeleid heeft, dit beleid doorgaans gevolgd wordt, 
korte termijn risico’s zijn gedekt en er in het kader van risicomanagement ook maatregelen 
worden getroffen buiten het grondbeleid om. Voorts heeft de Rekenkamer een positief 
oordeel over de betrokkenheid van de raad bij deze onderwerpen.  
 
De boekwaarde van de grondexploitaties wordt voor het grootste deel bepaald door De 
Zuidlanden (per 1/1/2014: €114,5 mln. van in totaal €128,6 mln.). Uit berekeningen in dit 
onderzoek volgt dat bij zwaar weer het saldo van deze grondexploitatie €22 mln. lager uit 
kan vallen dan het maximale verlies dat volgt uit simulaties van de gemeente (verlies €40 
mln. tegenover verlies €18 mln.). Ook uit opmerkingen van de accountant volgt dat het ver-
wachte resultaat van deze exploitatie en ook andere grondexploitaties mogelijk aan de hoge 
kant is. De naar aanleiding van de accountantscontrole 2014 uitgevoerde second opinion 
van Metrum naar de parameters van het grondbeleid acht de Rekenkamer zinvol, met name 
omdat deze analyse extern en onafhankelijk is uitgevoerd.  De Rekenkamer acht het ver-
standig dat het niet bij een eenmalige analyse blijft, maar dat dit periodiek wordt herhaald.  
 
Om risico’s op te kunnen vangen heeft de gemeente als beleid om in grondexploitaties een 
buffer van 5% op te nemen en heeft de gemeente de Reserve grondexploitaties. In het on-
derzoek komt naar voren dat de hoogte van de Reserve grondexploitaties voor de korte 
termijn voldoende is. Voor risico’s op de lange termijn is, met name door de onzekerheden 
die gepaard gaan met de lange looptijd van De Zuidlanden, moeilijk aan te geven of de 
hoogte toereikend is. Naast de grondexploitaties is in dit onderzoek ook gekeken naar PPS-
constructies, De Reserve bovenwijks, cultuurgronden en NIEG-gronden. Bij deze typen 
grond zijn de risico’s aanzienlijk minder dan de grondexploitaties. Bij de cultuurgronden is 
zelfs sprake van een stille reserve van €2,5 mln. - €5 mln. Daarbij kan worden opgemerkt dat 
de gemeente geen door de raad vastgesteld beleid kent voor de waardering van cultuur-
gronden.  
 
Uit het onderzoek blijkt dat de informatievoorziening aan de raadsleden op diverse wijzen 
plaatsvindt. Denk aan jaarstukken, mondelinge toelichting, vertrouwelijke documenten, 
werkbezoeken etc. De Rekenkamer is van mening dat de informatie over risico’s voor verbe-
tering vatbaar is. Op basis van de huidige informatie is met name de feitelijke voortgang van 
het grondbeleid en grondexploitaties moeilijk te beoordelen. Deze informatie is relevant 
omdat risico’s met name bepaald worden door de feitelijke voortgang en prognoses. Ook 
vindt de Rekenkamer de informatievoorziening in jaarstukken en begroting beperkt en voor 
niet-ingewijden moeilijk te doorgronden. Voorts ontbreekt het aan informatie over de 
voortgang van de motie Slimmer beheer.  
 
Op basis van het onderzoek doet de Rekenkamer de volgende aanbevelingen: 

1 Geef het college opdracht om beargumenteerd aan te geven tot welke bijstelling 
het rapport van Metrum aanleiding geeft.  

2 Geef het college opdracht om parameters met betrekking tot grondexploitaties pe-
riodiek (bijvoorbeeld om het jaar) en onafhankelijk te laten onderzoeken.  

3 Geef het college opdracht om zwaar weer scenario’s voor de lange termijn te ont-
wikkelen en beargumenteerd aan te geven wat de waarschijnlijkheid is van optre-
den daarvan. Actualiseer dit jaarlijks.  
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4 Stel beleid vast voor de waardering en het beheer van cultuurgronden, en houd 
daarbij rekening met de stille reserve van €2,5-€5 mln. die in dit onderzoek naar vo-
ren is gekomen. 

5 Geef het college opdracht de informatievoorziening te verbeteren door:  
 te rapporteren over de feitelijke voortgang en risico’s van het grondbeleid 

en –exploitaties door middel van samenhangende informatie over de jaar-
lijks (geplande en gerealiseerde) afzet in relatie tot het totale programma 
waarin ook private grondexploitaties en (private) panden die mogelijk een 
andere bestemming krijgen zijn opgenomen. 

 de informatie over het grondbeleid en –exploitaties zo weinig mogelijk te 
verspreiden over de diverse onderdelen van de begroting en de jaarstukken. 
Verwijs bijvoorbeeld beter door naar relevante hoofdstukken in de begro-
ting en jaarstukken (wonen, economische zaken) waardoor de samenhang 
tussen het grondbeleid en maatregelen die buiten het grondbeleid zijn ge-
nomen duidelijker wordt. 

 te rapporteren over de voortgang van de uitvoering van de motie Slimmer 
beheer.  

6 Maak als college met de raad afspraken over de uit het onderzoek blijkende infor-
matiebehoefte van de raad, te denken valt aan: 

 inzicht in de plankosten en de grondverkopen (gepland versus gerealiseerd),  
 strategische informatie over de programmering van binnenstedelijke loca-

ties en uitleglocaties,  
 de samenhang tussen de planning voor De Zuidlanden en demografische 

ontwikkelingen en prognoses. 
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Bijlage 1 Normenkader 

Deelvraag 1.  Wat is het beleid van de gemeente voor de waardering van haar gronden en 

grondexploitaties (inclusief PPS)?  

Als norm wordt gesteld dat het gemeentelijk beleid voor de waardering van gronden in lijn 
moet zijn met relevante regels uit het BBV aangaande de wijze van verlies- en winstneming, 

risico’s, jaarlijkse herziening van grondexploitaties.  

Voor het grondbeleid is aanvullende regelgeving in het BBV gekomen in 2012 en 2013 aa n-
gaande de waardering van gronden en grondexploitaties (Notitie grondexploitatie, februari 
2012), rente in grondexploitaties (Notitie rente, december 2013)  en toerekening van best e-
dingen in de openbare ruimte aan grondexploitaties (april 2013). 

 

Deelvraag 2. Hoe wordt het grondbeleid voor de waardering van de gronden en 
grondexploitaties toegepast?  

Als norm wordt gehanteerd dat de waardering van de gronden en grondexploitaties 
conform het vastgestelde grondbeleid wordt uitgevoerd. Dit beleid is beschreven bij de 
beantwoording van deelvraag 1 in paragraaf 2.1. 

 

Deelvraag 3. Wat is de kwaliteit van de waardering en worden de juiste 
(boek)waarden in de (grond)exploitaties gebruikt? 

In het onderzoek is als norm gehanteerd dat de waardering de BBV-regels voor waardering 
van grondexploitaties en gronden volgt (zie deelvraag 1). De waarden zijn actueel en reëel, 
gebaseerd op actuele marktinformatie en prognoses (kosten, prijzen, programma en 
marktopname van bouwgrond voor woningen, bedrijven, kantoren). 

 

Deel vraag 4. Hoe heeft de gemeente de afgelopen jaren haar verliezen op gronden 
en grondexploitaties opgelost? 

Verliezen kunnen worden opgevangen met:  

a. Winsten of tussentijdse winsten op andere grondexploitaties (verevening)  

b. Dekking vanuit de reserve grondexploitaties of vrijval van andere reserves en voorzienin-
gen 
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c. Dekking vanuit in de exploitatie opgenomen algemene middelen (aanvulling om tot beno-
digde risicoreserve te komen). 

Deelvraag 5. Welke beheersinstrumenten (risicomanagement) heeft de gemeente 
ingezet om haar verliezen te beperken? 

 
In zijn algemeenheid wordt de norm gehanteerd dat de gemeente alle mogelijke instrumen-
ten heeft ingezet om de verliezen te beperken. Het gestelde kader voor risicomanagement 
is daarbij gehanteerd. De volgende (deskundigen)normen worden daarbij gehanteerd:  

I. Er is een gemeentelijk beleidskader voor risicomanagement.  
II. Grondexploitaties worden minimaal één keer per jaar herzien (BBV). 

III. Er wordt stelselmatig een goed gespecificeerd overzicht bijgehouden van de financ i-
ele risico’s. 

IV. De omvang van de risico’s is acceptabel in het licht van de financiële reserves en bi j-
voorbeeld de IFLO-norm (ministerie van BZK) voor de benodigde reserves (10% van 
de boekwaarde en 10% van de nog te realiseren investeringen) of een reserve zijnde  
4 jaar rentekosten over de boekwaarde zonder opbrengsten.  

V. De verantwoordelijkheden voor de projecten zo verdeeld dat goede risicobehee rsing 
mogelijk is.  De ‘projectdriehoek’ – planeconoom, hoofd grondexploitaties en con-
cerncontroller – functioneert op een goede manier? 

VI. Er zijn ‘escalatienormen’: grenzen die niet overschreden mogen worden zonder i n-
stemming van de raad vooraf.  

VII. De risico’s – waarderingsrisico’s, interne en externe risico’s – worden afdoende in 
beeld gebracht.  Er worden methode(n) van risicoanalyse gehanteerd (zoals Risman, 
Monte Carlo en visgraatmethode).  De geïdentificeerde risico’s zijn gekwantificeerd. 
Er worden beheersmaatregelen per risico geformuleerd (zie onderstaand kader). De 
ontwikkeling van de risico’s en het effect van de maatregelen wordt gemonitord, 
zondig gevolgd door bijsturing. 

Als mogelijke maatregelen voor de beheersing van risico’s van grondexploitaties kunnen 
worden genoemd: 

 Aanpassing parameters rente, kosten en opbrengstenstijgingen.  

 Langere fasering kosten en opbrengsten (goed afgestemd op actuele verwachtingen 
over de marktopname van divers functies als wonen en werken komende 10 jaar)  

 Optimalisering bouwprogramma’s voor huidige markt (meer goedkopere segmenten, 
meer aanbod van vrije kavels in goedkopere segmenten, minder dure apparteme n-
ten enz.) 

 Verlaging grondprijzen (in bepaalde segmenten afgewogen tegen langere verkooptijd 
met renteverliezen) 

 Betere beheersing van plankosten 

 Mogelijkheden tijdelijk of alternatief gebruik van de gronden  

 Heroverwegen lopende grondexploitaties (de zogenaamd “bouwstop -analyse”: welke 
actief houden, welke temporiseren, welke -tijdelijk - stoppen) 

 Treffen van extra voorzieningen voor tegenvallers in lopende grondexploitaties  

 Afwaardering van gronden en/of het afstoten van gronden  

 Aanvullende maatregelen buiten het grondbeleid; zoals vernieuwing prestatieafspra-
ken met woningcorporaties (meer nieuwbouw), activering nieuwbouwmarkt voor 
koopwoningen (met ontwikkelaars en makelaars), activeren acquisitie voor bedrijven 
en inwoners. 

Mogelijke maatregelen voor de beheersing van risico’s in relatie tot grond: 

 Optimalisering bouwprogramma’s voor huidige markt (meer goedkopere segmenten, 
meer aanbod van vrije kavels in goedkopere segmenten, minder dure apparteme n-
ten enz.) 

 Mogelijkheden tijdelijk of alternatief gebruik van de gronden  
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 Heroverwegen lopende grondexploitaties (de “bouwstop-analyse”: welke actief hou-
den, welke temporiseren, welke -tijdelijk - stoppen) 

 Afwaardering van gronden en/of het afstoten van gronden  

Bij de gronden wordt ook nagegaan hoe het actieve beheer van gronden door het college is 
vormgegeven in het kader van de motie Slimmer beheer van gronden uit 2012.  

 

Deelvraag 6. Welke relevante risico’s loopt de gemeente met de waardering van 
haar gronden en grondexploitaties, nu en in de toekomst? Is de risicoreserve 
grondexploitaties hiervoor toereikend? 

De gemeente heeft de belangrijkste risico’s voor de grondexploitatie en grondposities nu en 
in de toekomst periodiek onderzocht (actueel in beeld) en uitgedrukt in geld. Hierbij wordt 
gewerkt met scenario’s. De risicoreserve is voor de huidige risico’s voldoende. Voor risico’s 
in de toekomst is berekend hoe de gewenste risicoreserve zich kan en zou moeten ontwik-
kelen en hoe er voor zorg moet worden gedragen dat de risicoreserve ook in de toekomst 
op het gewenste niveau is. 

Deelvraag 7. Welke risico’s loopt de gemeente bij haar PPS constructies indien be-
trokken private partijen hun verplichtingen niet meer na (kunnen) komen? Is hie r-
voor een toereikende risicovoorziening en risicomanagement?   

Zie de normen over risicomanagement bij deelvraag 5. Tevens gelden de bij vraag 6 ge-
noemde normen ten aanzien van risicoreserves ook voor de risicovoorziening.  

 

Deelvraag 8. Hoe wordt de raad betrokken bij complexe grondexploitaties?  

Aan de raad dienen onderbouwde voorstellen voor grondexploitaties te worden gedaan, 
waarbij de raad reële keuzemogelijkheden heeft. Dat wil zeggen dat er alternatieven zijn 
waaruit de raad kan kiezen en dat de raad niet voor voldongen feiten wordt gesteld. De 
plannen kennen onder andere realistische prognoses met meerdere scenario’s.  

Deelvraag 9. Hoe wordt de raad over het onderwerp van grond, lopende grondex-
ploitaties en waardering en risico’s geïnformeerd? 

De raad dient op tijd, juist en volledig geïnformeerd te worden over de uitvoering van het 
grondbeleid. Hierbij wordt voldaan aan de gemeentelijke kaders en die van het rijk. Denk 
daarbij aan: 

 normen uit de financiële verordening ten aanzien van weerstandsvermogen, risico-
management, verbonden partijen en grondbeleid; respectievelijk artikel 16, 20 en 
21. 

 de door de raad voor grote projecten ingestelde voortgangsrapportage: Rapportage 
Majeure projecten.  

 Hetgeen in de Gemeentewet is aangegeven over dat bij grote grond- en vastgoed-
transacties door de gemeente het college de raad vooraf moet informeren.  

 Regels uit het BBV ten aanzien van de informatievoorziening aan de raad in begro-
ting en jaarrekening over het grondbeleid en de verantwoording van het gevoerde 
grondbeleid, en verbonden partijen (PPS). 
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Bijlage 2:  Literatuur en geïnterviewden 

Literatuur 

  

 

Geïnterviewden 

1. Mw. Isabelle Diks MA (wethouder duurzame ontwikkeling, recreatie & toerisme, na-
tuur & landbouw, wonen,  vastgoed en grondbedrijf) 

2. Fokko de Vegt (controller Stadsontwikkeling en beheer) 
3. Jan van den Berg (coördinator Bedrijfsbureau) 
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4. Werner Brouwer (projectleider De Zuidlanden) 
5. Homme de Jong (controller De Zuidlanden) 
6. Folkert Wesselius (controller Bedrijfsbureau).  

 
Groepsgesprek raadsleden:  

1. Jelle de Visser (PvdA)  
2. Arnold Rosier (D66) 
3. Friso Douwstra (CDA)  
4. Pier Tilma (FNP)  
5. Jan van Olffen (Verenigd Links)  
6. Gijs Jacobse (NLP)  
7. Sietze Bouma (VVD) 
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Bijlage 3:  Begrippenlijst grondbeleid 

  

Actief grondbeleid Als de overheid zich als marktpartij gedraagt en zelf grond aan-

koopt, ontwikkelt en gebruikt of weer verkoopt. Instrumenten van 

actief grondbeleid zijn – uiteraard naast de vrijwillige verwerving 

– onder meer het voorkeursrecht (volgens de Wet Voorkeursrecht 

Gemeenten) of de onteigening (Onteigeningswet). 

(Algemene) Reserve 

Grond(bedrijf) 

De reserve grondbedrijf of grondexploitaties of ARG is een aparte 

financiële buffer die de gemeente aanhoudt om ingeschatte risico’s 

van de grondexploitaties op te vangen. De ARG is ook een middel 

om te verevenen tussen winstgevende en verliesmakende grond-

exploitaties.  Een risicoreserve voor grondexploitatierisico’s kan 

ook onderdeel uitmaken van de algemene reserve.  

Besluit Begroting en Ver-

antwoording provincies en 

gemeenten (BBV) 

Circulaire van het ministerie van BZK, die sinds 1 januari 2004 van 

kracht is. Hierin zijn de voorschriften opgenomen voor onder 

andere het opstellen van de begroting en jaarstukken, de financiële 

positie, waardering activa en informatie voor derden.  Voor het 

grondbeleid is het BBV bijgesteld in 2012. 

Benchmarking Vergelijking binnen sectoren. 

Boekwaarde De totale gedane investeringen verminderd met de totaal verkre-

gen opbrengsten in een grondexploitatie. 

Bouwrijpe grond Een kavel vrij van obstakels waarop een gebouw gerealiseerd kan wor-

den. 

Bouwrijp maken Het door feitelijke maatregelen geschikt of beter maken van gron-

den voor bebouwing. Het gaat daarbij om werkzaamheden als; het 

slopen van opstallen, het graven van watergangen, aanleg van 

bouwwegen, aanleg van riolering, aanleg van kabels en leidingen 

etc. 

Bovenplanse verevening Verrekening van het tekort van een plan met het positieve saldo 

van een ander plan.  

Bovenwijkse voorziening Voorziening, die van nut is voor het exploitatiegebied en voor één of 

meer andere gebieden.  

Bijkomende kosten grond-

verwerving 

Kosten die buiten de kale grondprijs deel uitmaken van de verwer-

vingskosten. 

Exploitatiebijdrage Een grondeigenaar die in een exploitatiegebied een bouwvergun-

ning aanvraagt voor de bouw van een woning of ander gebouw, 

krijgt bij de bouwvergunning een acceptgiro met daarop de te 

betalen exploitatiebijdrage. Partijen die al gecontracteerd hebben, 

krijgen niet meer te maken met deze vorm van kostenverhaal. De 



RISICO’S GRONDPOSITIES EN GRONDEXPLOITATIES – CONCEPTRAPPORTAGE 

39 

 

overeenkomst vrijwaart hiertegen.  

Exploitatieopzet Een exploitatieopzet bij een bestemmingsplan bevat niet alleen de 

gemeentelijke grondexploitaties binnen dat bestemmingsplan, 

maar geeft ook inzicht in de kosten en baten van de niet aan een 

gemeentelijke grondexploitatie gekoppelde elementen. Het gaat 

dan om particuliere ontwikkelingen en gemeentelijk beleid dat 

niet thuishoort in een grondexploitatie. 

Exploitatieovereenkomst 

(Grondexploitatiewet) 

 

Een overeenkomst tussen gemeente en marktpartij waarbij de 

gemeente medewerking verleent aan een private grondexploitatie 

in ruil voor vergoeding van (een deel) de gemeentelijke kosten 

door de marktpartij. Als deze overeenkomst voor het betreffende 

plangebied is gesloten voor het vaststellen van het bestemmings-

plan, dan is geen ‘exploitatieplan’ nodig. 

Exploitatieplan 

(Grondexploitatiewet) 

Een gemeentelijk exploitatieplan bevat een grondexploitatie en 

regels voor het omslaan van de kosten over de verschillende uit-

giftecategorieën. Daarnaast kan het exploitatieplan gemeentelijke 

locatie-eisen bevatten voor de inrichting van de openbare ruimte, 

de nutsvoorzieningen en het bouwrijp maken. Verder kunnen in 

het exploitatieplan bepalingen worden opgenomen over de fase-

ring van de uitvoering en de koppeling van bepaalde onderdelen. 

Ook mogen regels over de uitvoerbaarheid van bestemmingen erin 

worden opgenomen.  

Exploitatievergunning Een op de Grondexploitatiewet gebaseerde vergunning, inhoudende 

toestemming voor het bouwrijp maken van in een exploitatieplan gele-

gen grond, waarin zijn vastgelegd afspraken over de te betalen bijdrage, 

het bouwrijp maken, kwaliteit, inrichting, levering, beheer, overdracht 

en overdrachtsvoorwaarden van grond voor openbare ruimte en nuts-

voorzieningen, de oplevering, de uitgifteprijs en uitgiftevoorwaarden 

van grond voor particulier opdrachtgeverschap en voor grond voor 

woningbouw in bepaalde categorieën en de fasering van het bouwrijp 

maken, inrichten en bebouwen van de grond. 

Faciliterend grondbeleid 

 

Bij faciliterend grondbeleid verwerft de gemeente niet zelf gron-

den maar verleent het medewerking aan de ontwikkeling van 

bouwlocaties door marktpartijen. 

Grex  Zie grondexploitatie. 

Grondbedrijf Het grondbedrijf is het onderdeel van de gemeentelijke organisatie 

die verantwoordelijk is voor de uitvoering van het grondbeleid. 

Het grondbedrijf kan zowel functioneren als geïntegreerde afde-

ling binnen de gemeentelijke organisatie als wel als grondbedrijf 

op enige afstand van politiek en bestuur. 

Grondbeleid Grondbeleid is een doelgerichte overheidsinterventie in de 

grondmarkt.  Door in de grondmarkt te interveniëren kan de over-

heid – in de meeste gevallen is dat de gemeente – het bereiken van 

haar eigen doelstellingen veilig stellen. Het hele palet aan instru-

menten dat een overheidsorgaan ter beschikking staat om ruimte-

lijke doelstellingen te realiseren, wordt grondbeleid genoemd. Het 

omvat zaken als verwerving van grond, grondexploitatie, kosten-

verhaal, voorkeursrecht, onteigening, grondprijsbeleid, bevorde-

ring particulier opdrachtgeverschap (vrije kavels) etc. 

Grondbeleidsstrategieën 

 

Verschillende manieren om grondbeleid uit te voeren, bijvoorbeeld 

actief en faciliterend grondbeleid. 

Grondexploitatie   

 

Grondexploitatie is het proces van productie en daarmee ook 

prijsvorming van bouw- en woonrijpe grond. In de grondexploita-

tie(begroting) staan de kosten en opbrengsten die samenhangen 

met de productie van uitgeefbare bouwgrond. De grondexploitatie 

is ook het instrument om bij het meerjarige proces van de produc-
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tie van bouwrijpe grond inzicht te houden in het verloop van kos-

ten en opbrengsten en dit waar mogelijk te kunnen bijsturen.  

Grondexploitatiewet 

 

Op 1 juli 2008 is de nieuwe Wro met daarin de Grondexploitatie-

wet in werking getreden. Deze wet brengt voor gemeenten de 

nodige verandering met zich mee, vooral waar het gaat om de 

sturingsrol bij faciliterend grondbeleid. Met de nieuwe wet zijn 

daarvoor meer mogelijkheden dan met het oude instrumentarium 

van exploitatieovereenkomsten en baatbelasting. 

Grondgebruik De  indeling van het te ontwikkelen plangebied naar uitgeefbaar 

terrein (voor woningen, voorzieningen, kantoren of bedrijven), de 

openbare verhardingen  (wegen,- fiets en voetpaden) en  het open-

bare groen en water. 

Grondprijsbeleid Voor de uitgifte van de grond rekent de gemeente een bepaalde prijs. In 

de meeste gevallen wordt daar binnen de gemeente beleid voor ge-

maakt. Ook voor de prijzen waartegen grond wordt uitgegeven kan 

beleid worden opgesteld. Gewoonlijk wordt dat binnen een gemeente 

jaarlijks gedaan door het college van B&W. In veel gevallen worden de 

vastgestelde grondprijzen ter inzage gelegd voor de gemeenteraad. 

Inbreidingslocaties  Een bouwlocatie binnen de contouren van de bestaande bebou-

wing. 

Inbrengwaarde De waarde die de grond in het vrije verkeer heeft. 

Incidentele weerstandsca-

paciteit 

De financiële ruimte om onverwachte eenmalige tegenvallers op te 

kunnen vangen, zonder dat dit invloed heeft op de voortzetting van 

gemeentelijke taken. Hiertoe kan worden gerekend: de algemene reser-

ve en de reserves waaraan de raad een bestemming heeft gegeven die 

kan worden gewijzigd, raming voor incidentele onvoorziene uitgaven, 

de stille reserves en eventuele incidentele voordelen van ombuigings-

maatregelen. 

In exploitatie genomen 

gronden 

 

Gronden worden meestal officieel in exploitatie genomen als de 

planuitgangspunten en de grondexploitatie zijn vastgesteld. Op 

dat moment is het programma geconcretiseerd en kunnen feitelijk 

budgetten worden toegekend en bewaakt.  

Gronden waarop nog geen programma is vastgesteld en ontwikke-

ling op de (middel)lange termijn in het verschiet ligt worden niet 

in exploitatie genomen. Wel worden deze ontwikkelingen betrok-

ken bij het bepalen van de financiële positie. Dit zijn de zoge-

naamde NIEG-gronden. 

Marktrisico’s Risico’s bij planontwikkeling die verband houden met de afzet van 

bouwrijpe grond en die veelal in meerdere plannen tegelijk optreden. 

Monte Carlo simulatie In de Monte Carlo methode voor risicoanalyse worden effecten bere-

kend van mogelijke veranderingen in de grondexploitatie op het grond-

exploitatiesaldo (‘wat als’ bijvoorbeeld de grondprijzen met 15% dalen 

of de looptijd ¼ langer wordt). Daarbij wordt ook ingeschat wat de kans 

is dat het betreffende risico kan optreden. 

Netto Contante Waarde 

 

Het resultaat van alle kasstromen van een grondexploitatie die op ver-

schillende tijdstippen plaatsvinden teruggerekend naar hetzelfde tijd-

stip, bijvoorbeeld 1 januari van het lopende boekjaar. Dit maakt het 

mogelijk om te beoordelen of de opbrengsten op termijn voldoende 

zullen zijn om de daarvoor benodigde uitgaven af te dekken. 

Niet In Exploitatie Geno-

men gronden (NIEG-

gronden) 

 

Gronden worden meestal in exploitatie genomen als de planuit-

gangspunten en de grondexploitatie zijn vastgesteld. Op dat mo-

ment is het programma geconcretiseerd en kunnen feitelijk bud-

getten worden toegekend en bewaakt.  Voor gronden die 

vroegtijdig strategisch worden verworven om actief grondbeleid 

mogelijk te maken is nog geen programma vastgesteld en ligt de 
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ontwikkeling op de (middel)lange termijn in het verschiet. Deze 

grondposities kunnen dus nog niet in exploitatie worden geno-

men. Wel worden deze gronden betrokken bij het bepalen van de 

financiële positie. Dit zijn de zogenaamde NIEG-gronden. 

Nota Grondbeleid Het belangrijkste kaderstellende instrument voor de gemeenteraad is de 

Nota Grondbeleid. In een dergelijke nota geeft de gemeenteraad de 

kaders aan waarbinnen het college en de ambtelijke organisatie het 

grondbeleid kunnen uitvoeren. 

Onteigening 

 

Verwerving van grond op basis van een geldige onteigeningstitel, 

hetzij verwerving in der minne (art. 17 Onteigeningswet), hetzij 

verwerving via gerechtelijke onteigening. 

Ontwikkelingsbedrijf Een ontwikkelingsbedrijf onderscheidt zich van een zelfstandig 

grondbedrijf doordat het veelal een combinatie is van een project-

organisatie en het traditionele grondbedrijf. Daarnaast is het soms 

nog uitgebreid met economische activiteiten als citymarketing en 

acquisitie. 

Paragraaf Grondbeleid De paragraaf van de programmabegroting en de jaarrekening, 

waarin de keuzes voor het te voeren grondbeleid zijn vastgelegd 

en waarin het gevoerde grondbeleid wordt verantwoord. 

Paragraaf Verbonden 

partijen 

De paragraaf van de programmabegroting en de jaarrekening, 

waarin de keuzes voor het te voeren beleid voor samenwerkings-

verbanden tussen de gemeente en andere partijen (zoals marktpar-

tijen bij een publiek-private samenwerking voor de realisatie van 

een grondexploitatie) zijn vastgelegd en waarin het gevoerde be-

leid wordt verantwoord. 

Paragraaf Weerstandsver-

mogen 

De paragraaf van de programmabegroting en de jaarrekening, 

waarin de risico’s van het gemeentelijk beleid worden aangeven 

met de financiële gevolgen ervan. PPS-grondexploitaties kunnen 

hier onder vallen. Voor de financiële risico’s moet de benodigde 

weerstandvermogen worden gereserveerd.  De risico’s van het  

gemeentelijk grondbeleid kunnen hier ook onder zijn gebracht als 

er geen aparte reserve voor is ingesteld. 

Passief grondbeleid Zie faciliterend grondbeleid 

Planologische medewer-

king 

Het verlenen van medewerking door de gemeente aan private 

grondexploitaties door 1) wijzigen van of vrijstelling verlenen op 

het bestemmingsplan en 2) het toekennen van andere benodigde 

vergunningen of vrijstellingen.  

Publiek private samen-

werking (PPS) 

 

Publiek Private Samenwerking. Gemeenten en marktpartijen pakken 

gezamenlijk ruimtelijke plannen op en maken afspraken over onder 

andere programma, fasering en risico's. 

Risicomanagement Het op gestructureerde wijze identificeren, analyseren en managen 

van risico’s gerelateerd aan de grondexploitaties. 

Strategisch grondbeleid 

 

Beleid waarbij ruimtelijke ontwikkelingen tot stand komen op 

basis van een mix van actief en passief grondbeleid en PPS-en. De 

gemeente zet de meest effectieve vorm van grondbeleid in, gege-

ven de locatie en de doelstelling. 

Strategisch verwerven Aankopen van gronden en vastgoed voorafgaand aan een door de 

gemeenteraad vast te stellen grondexploitatie op een locatie waar-

voor nog geen structuurplan is vastgesteld. De middelen voor een 

strategische verwerving worden beschikbaar gesteld door de ge-

meenteraad. 

Structurele weerstandsca-

paciteit 

Het vermogen om onverwachte tegenvallers in de begroting op te van-

gen, zonder dat dit gevolgen heeft voor de voortzetting van gemeente-

lijke taken. De middelen die dat vermogen bepalen, zijn: de onbenutte 

belastingcapaciteit, raming voor onvoorziene uitgaven en de eventuele 
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structurele voordelen van ombuigingsmaatregelen. 

Structuurvisie Een visie van een gemeente op de toekomstige ruimtelijke ontwikkeling 

van een gebied. De nieuwe Wro biedt hiervoor een wettelijke basis. 

Uitbreidingslocatie Zie uitleglocatie. 

Uitleglocatie  Een bouwlocatie buiten de contouren van de bestaande bebou-

wing. 

Verevening  

 

Financiële herverdeling: winst op ene deelproject wordt gebruikt 

ter (mede)bekostiging ander deelproject. 

Waarderingsrisico’s Deze risico’s omvatten het risico dat een aangekocht perceel niet 

voor de verwervingsprijs in exploitatie genomen kan worden en 

het risico van de rentelasten van verworven percelen. 

Weerstandscapaciteit Onder te verdelen naar benodigde weerstandscapaciteit en be-

schikbare weerstandscapaciteit. Benodigde weerstandscapaciteit is 

de hoeveelheid middelen die nodig is om de risico’s op te kunnen 

vangen. De beschikbare weerstandscapaciteit is de hoeveelheid 

middelen die beschikbaar is om eventuele tegenvallers op te kun-

nen vangen. 

Weerstandsvermogen 

 

De mate waarin de gemeente in staat is om de gevolg van risico’s 

op te vangen, zonder dat het beleid of de uitvoering daarvan in 

gevaar komt. Als maatstaf te berekenen als de beschikbare weer-

standscapaciteit gedeeld door de benodigde weerstandscapaciteit.  

Winstnemen Het nemen van winst op een grondexploitatie. 

Woonrijp maken De werkzaamheden aan het openbaar gebied nadat de onroerende 

zaken gerealiseerd zijn. Het gaat hierbij bijvoorbeeld om de aanleg 

van de definitieve bestrating, aanleg openbare verlichting, aanleg 

groen etc. 

Zelfvoorzienende grond-

exploitatie 

Het geheel van gemeentelijke grondexploitaties moet zelfvoorzie-

nend zijn. Dat wil zeggen dat het in de grondexploitatie neerge-

legde programma met eigen, uit de grondexploitatie gegenereerde 

middelen tot stand moet komen. Hierdoor drukken de risico's van 

de grondexploitatie niet direct op de concernbegroting.  

 
 


