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Voorwoord

De kantorenmarkt is misschien wel de meest besproken vastgoedmarkt van dit moment. Het was
daarom erg interessant deze thesis te schrijven over dit actuele onderwerp terwijl er vele discussies
plaatsvonden en opinies gevormd werden op kranten- en internetpagina’s, blogs en bijeenkomsten.
Op een gegeven moment verschenen er elke dag berichten over stijgende leegstand,
vastgoedbedrijven in problemen en gemeenten die met hun handen in het haar zitten.

Het is geen toeval dat ik deze thesis bij CODUM geschreven heb. Als ontwikkelaar in feite ontstaan
vanuit de leegstand heb ik ze gevolgd sinds 2008, toen ik voor het eerst kennis maakte met het
bedrijff nadat zij een leegstaand pand getransformeerd hadden voor creatieve ondernemers.
Ongeveer vijf jaar later heeft CODUM acht andere leegstaande kantoorpanden getransformeerd in
Amsterdam en Arnhem voor creatieve ondernemers die kleine ruimtes en flexibele en kortlopende
huurcontracten verlangen.

Ik vroeg me af of vernieuwende vastgoedbedrijven als CODUM die heel andere denkwijzen en
methodieken hebben dan traditionele vastgoedbedrijven in de kantorenmarkt hét antwoord zijn op de
kantorenleegstand. Deze thesis geeft antwoord op die vraag, met name waarom bedrijven als
CODUM in de huidige kantorenmarkt bestaan. Sterker nog, moéten bestaan. Het antwoord op die
vraag verrast niet, namelijk een ondubbelzinnig JA.

Wat rest zijn enkele dankwoorden:

Voor de experts die ik geinterviewd heb: Martin Stijnenbosch, Hans de Jonge, Leonie Janssen-
Jansen, Rinus Vader, Coen van Oostrom, Rudy Stroink, Marcus Fernhout, Anne de Jong, Lies ter
Voort, Leonie Melchers-Kroon, Ron Karssing en Michael Hesp.

Voor mijn collega’s bij CODUM, waar het af en toe een achtbaan is geweest — en nog is — maar waar
wel een droom wordt nageleefd en die uiteindelijk bereikt zal worden.

Voor de begeleiding van Stan Geertman tijdens het begin van de thesis en later Tejo Spit. Beide
hebben een andere manier van begeleiding, maar beide hebben de thesis verrijkt met hun kritische
en opbouwende opmerkingen die stimuleerde tot nadenken over het onderwerp en de aanpak ervan.

Voor Sander, omdat vele dinsdagmiddagen zijn opgeofferd voor het luisteren van (af en toe hele
ouderwetse) jazz- en soulplaten. Een zeer welkome onderbreking tijdens het schrijven van de thesis.
Voor Martijn, wegens zijn kritische blik op mijn stukken. Met zijn drieén hebben we inmiddels een
eigen blog opgericht: New Planning Collective. Een plek waar wij onze gedachten over hedendaagse
planologische ontwikkelingen van ons af kunnen schrijven.

Tot slot voor mijn ouders, die de mogelijkheid hebben gegeven om mij te laten studeren.

Veel leesplezier!

Roy Slegtenhorst

Rotterdam,
2juli2013
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Samenvatting

Dit onderzoek richt zich op de problematiek op de kantorenmarkt, waarbij antwoord wordt gegeven
op de volgende hoofdvraag:

Hoe is vanuit een institutionele netwerkbenadering de leegstandsproblematiek op de binnenstedelijke
kantorenmarkt ontstaan, wat zijn de gevolgen en welke toekomstbestendige (deel)oplossingen zijn
hierbij te identificeren die rekening houden met de kantoorgebruiker van de toekomst?

Oorzaken problematiek

Er zijn een aantal belangrijke oorzaken die structurele leegstand van kantoren hebben veroorzaakt.
Deze oorzaken hebben hun oorsprong van voor de economische crisis. De crisis zelf is dus geen
oorzaak, maar een factor die de leegstand snel heeft doen laten stijgen de afgelopen jaren. Ten
eerste hebbeen alle actoren grote belangen bij nieuwbouw van kantoren. Beleggers en financiers
ontvangen rendementen door langjarige huurcontracten en ontwikkelaars ontvangen
ontwikkelingswinsten door de verkoop van kantoorpanden aan met name beleggers. Cruciaal in het
ontstaan van de problematiek is het gegeven dat gemeenten acteren als private partij, omdat zij
belang hebben bij nieuwbouw van kantoren in uitleglocaties. Zij ontvangen namelijk grondinkomsten
en is deze inkomsten gaan zien als structurele inkomstenbron. Daarnaast concurreren gemeenten
onderling om bedrijven aan te trekken en daardoor werkgelegenheid in de gemeente te vergroten.
Echter, omdat naburige gemeente binnen de regio dezelfde bedrijven willen aantrekken door middel
van nieuwe kantoorpanden is er overoptimisme in de plancapaciteit ontstaan, waardoor
kantoorpanden gebouwd zijn in voornamelijk uitleg- en snelweglocaties waarvoor geen duurzame
vraag bestaat. Hierbij was geen regievoering door een publieke partij, bijvoorbeeld de provincie.
Gemeenten werden bijvoorbeeld niet verboden om plancapaciteit in te plannen. Daarnaast had ook
de gebruiker belang bij nieuwbouw, omdat zij voor een relatief lage prijs konden verhuizen naar een
nieuw kantoorpand die aan de meest recente eisen en wensen voldoet.

De tweede belangrijke oorzaak van de problematiek is de grote financieringsmogelijkheden van
kantoorpanden. Ten tijde van de sterk stijgende nieuwbouw vanaf 2002 waren rentes zeer laag,
waardoor gemakkelijk leningen werden uitgegeven door met name de bancaire sector. Dit is een
prikkel geweest die een stuwende werking heeft gehad op de nieuwbouw van kantoorpanden. De
derde oorzaak is de vroegtijdige veroudering van kantoorpanden. Omdat veel nieuwe kantoorpanden
werden gebouwd die steeds aan de nieuwste eisen en wensen voldeden, verouderen bestaande
kantoren zeer snel. Terwijl de technische levensduur nog verre van beéindigd is, kan de economische
levensduur dus wel beéindigd zijn waardoor structurele leegstand ontstaat.

De vierde oorzaak van structurele leegstand is de veranderende kantoorgebruiker. Tijdens de jaren
van de sterke nieuwbouw (vanaf 2002) zijn er vrijwel uitsluitend kantoren aangeboden voor grote
bedrijven omdat zij veel vierkante meters kunnen huren, waardoor beleggers een stabiel rendement
hadden met relatief weinig risico. De huurcontracten waren bovendien langjarig, vaak vanaf tien jaar.
Een grote groep bedrijven werd in feite niet bediend vanuit de markt, namelijk kleine bedrijven die
flexibele en kortlopende huurcontracten willen. Vanwege de economische crisis krimpen met name
de grote bedrijven en worden kantoorconcepten als Het Nieuwe Werken doorgevoerd, zodat per
werknemer minder vierkante nodig is. Daarnaast stoot bijvoorbeeld het Rijk een groot aantal
kantoorpanden af en bezuinigd het op het aantal ambtenaren (Vastgoedmarkt, 2013). Belangrijker is
dat de manier van werken op de langere termijn sterk veranderd. Met de invulling van kantoorpanden
zal meer gericht worden op het zo goed mogelijk laten samenwerken van mensen, maar ook
bedrijven: het stimuleren van community-vorming, cocreatie, etc. Ten slotte zijn demografische
ontwikkelingen een oorzaak van structurele leegstand, met name op de langere termijn. Door de
stagnatie en over enkele decennia daling van de beroepsbevolking is minder kantoorruimte nodig.
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Gevolgen problematiek
De gevolgen van structurele leegstand zijn drieledig, namelijk financieel, ruimtelijk en
maatschappelijk.

Financieel

De gevolgen van leegstand zijn in eerste instantie financieel van aard. Beleggers en banken
ontvangen minder huurinkomsten, waardoor panden minder waard worden, rendementen lager zijn
en bedrijfsbegrotingen zwaar onder druk staan met faillissementen als ultiem gevolg. Belangrijk is dat
hierdoor het boekwaardeprobleem ontstaat: waarden van kantoren staan nog te hoog in de boeken
terwijl zij (veel) minder waard zijn in de werkelijkheid. Hierdoor zijn afschrijvingen op die panden
noodzakelijk. Financiéle ruimte van beleggers en financiers is echter gering, waardoor
afwaarderingen niet altijd mogelijk zijn. Gelet op de oplossingen van leegstand, is dit een
belemmerende factor. Omdat boekwaarden te hoog kunnen zijn, is de kans op herbestemmingen en
transformaties klein. Financiéle gevolgen zijn tevens groot voor gemeenten. Omdat zij te veel
plancapaciteit hebben ingepland en grondinkomsten als structurele inkomstenbron zijn gaan zien,
kampen veel gemeenten met grote tekorten op de gemeentelijke begroting. Er zijn echter ook
positieve financiéle gevolgen. Voor bedrijven wordt het goedkoper om kantoorruimte te huren,
waardoor een groep ondernemers die voorheen niet in een kantoor werkten nu wel een ruimte
kunnen huren.

Ruimtelijk

De ruimtelijke gevolgen van leegstand zijn bijvoorbeeld verpaupering van panden en gebieden,
waardoor op langere termijn de leefbaarheid van een gebied in het geding komt en het gebied in feite
geen functie voor de stad heeft. Er kunnen zelfs no go areas ontstaan, omdat leegstand zich
verspreid naar andere kantoorpanden in een gebied (met name in monofunctionele uitleglocaties),
omdat het vestigingsklimaat steeds slechter wordt.

Maatschappelijk

Omdat grondinkomsten veelal zijn geinvesteerd in publieke voorzieningen ontstaan er
maatschappelijke gevolgen. De grondinkomsten vallen vrijwel weg en gemeenten staan voor grote
bezuinigingsronden, waardoor subsidies worden verlaagd of zelfs geschrapt met maatschappelijke
gevolgen van dien.

Theoretisch kader

Dit onderzoek richt zich op de interactie tussen actoren en instituties, omdat hier de oorzaken van de
problematiek vandaan komen. Er is daarom gekozen om gebruik te maken van de institutionele
netwerkbenadering (Van Buuren, 2002; Van Buuren & Klijn, 2004; Klijn & Koppenjan, 2004). Dit is een
benadering die elementen bezit van de netwerktheorie en de institutionele benadering, waardoor
deze praktisch toepasbaar is voor dit onderzoek. Daarnaast wordt gebruik gemaakt van de theorie
van de padafhankelijkheid en lock-in, omdat vanuit literatuuronderzoek aanwijzingen zijn voor
padafhankelijkheden vanwege de sterke neiging voor nieuwbouw in plaats van hergebruik. Vanuit de
empirie en literatuuronderzoek kan geconcludeerd worden dat er inderdaad in de kantorenmarkt
sprake was van sterke padafhankelijkheden naar nieuwbouw en dat er uiteindelijke een lock-in is
ontstaan. Actoren hebben bijvoorbeeld niet geluisterd naar waarschuwende wetenschappelijke
onderzoeken over structurele leegstand. De crisis heeft deze lock-in doorbroken, waardoor nieuwe
instituties nu de kans hebben de oude te vervangen.

Methodologie

Om die interactie en padafhankelijkheden te kunnen meten worden semi-gestructureerde interviews
afgenomen onder 12 topmensen uit de kantorenmarkt uit diverse actorgroepen. Door dergelijke
mensen te interviewen, kan vanuit het perspectief van de verschillende actoren realistische
oplossingen voor de problematiek gepresenteerd worden. Daarnaast wordt gebruik gemaakt van een
enquéte die is afgenomen onder huurders van CODUM om de eisen en wensen van de veranderende
kantoorgebruiker te meten. Daarnaast zijn dit type bedrijven waarvoor vanuit de traditionele partijen
geen aandacht voor is geweest.
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Oplossingen problematiek

Empirische resultaten en literatuuronderzoek gecombineerd tonen een nieuwe manier van
ontwikkelen aan voor de kantorenmarkt, wat een cultuuromslag betekent voor alle actoren. Deze
nieuwe manier is in drie delen opgesplitst:

Deel 1: Nieuwe uitgangspunten

Er zijn nieuwe uitgangspunten nodig om structurele leegstand te verminderen en in de toekomst te
voorkomen: 1) van financieel product naar een product voor een gebruiker; 2) van aanbodgericht naar
vraaggericht; 3) van nieuwbouw naar bestaande bouw; 4) van kwantiteit naar kwaliteit; 5) van korte
naar lange termijn; 6) van te hoge naar reéle boekwaarden; 7) van grootschalige top-down
blauwdrukplannen naar kleinschalige bottom-up en gebiedsontwikkeling.

Deel 2: Actoren en instituties

De eerste conclusie bij de rol van de gemeenten, is dat de gemeente hun private belang in de
kantorenmarkt vaarwel moeten zeggen omdat het een verstorende functie in de markt heeft.
Daardoor geeft de gemeente meer ruimte aan de markt, maar betekent dit niet dat het geen actieve
rol speelt. Gemeenten zullen juist het publieke belang voorop moeten stellen, wat betekent dat
gemeenten bijvoorbeeld inzetten op de leefbaarheid van gebieden en het oplossen van leegstand
door middel van kwalitatieve invulling. De rol van de gemeente wordt daardoor faciliterend en
stimulerend in plaats van direct sturend, door bijvoorbeeld soepeler om te gaan met wet- en
regelgeving en bestemmingsplannen om initiatieven mogelijk te maken. Ten slotte is het belangrijk
dat gemeenten met een eenduidige langetermijnvisie acteert, waarbij regionale afstemming
plaatsvindt.

Beleggers zullen vooral kritisch moeten kijken naar hun portefeuille. Investeren in panden die kansrijk
zijn voor bijvoorbeeld herbestemmingen en transformaties en panden waar geen duurzame vraag
voor bestaat slopen of zullen verworden tot moderne ruines. Ten tweede is het noodzakelijk dat
beleggers realistische boekwaarden hanteren. Als laatste moeten beleggers onderkennen dat zij
tevens een maatschappelijke verantwoordelijkheid hebben, omdat leegstand maatschappelijke
gevolgen kan hebben. De rol van de ontwikkelaars is primair het bedenken en realiseren van
vernieuwende en innovatieve producten waar een vraag naar bestaat en het opmerken van trends en
ontwikkelingen die de vraag veranderen, waardoor er op ingespeeld kan worden. De
vastgoedfinancier heeft op dit moment weinig vertrouwen in de markt, gelet op de leegstand en de
verliezen die financiers moeten nemen. Daarnaast hebben banken te maken met strenge wet- en
regelgeving, waardoor men nog terughoudender is met financieringen. Er zijn echter kansen in de
markt, omdat delen van de markt in voorgaande jaren nauwelijks werden bediend. Daarnaast zijn er
kansen om andere vormen van financiering te ontwikkelen, bijvoorbeeld in co®peratievorm met
huurders. Financiers zullen vooral moeten onderkennen dat hergebruik van de bestaande bouw het
nieuwe verdienmodel wordt.

Deel 3: Implicaties op de ruimtelijke ordening

Vanwege met name de beperkte financiéle mogelijkheden en de cultuuromslag onder actoren zijn
grootschalige, top-down masterplannen niet meer wenselijk. Hedendaagse ontwikkelingen als
gebiedsontwikkeling in de vorm van bottom-up en organische ontwikkelingen worden steeds
populairder om mede hierdoor kantoorpanden te transformeren binnen een groter geheel. Ook hier
heeft de gemeente een faciliterende en stimulerende rol. Echter, belangrijke kritiekpunten op deze
ontwikkelingen moeten geplaatst worden, omdat de langetermijneffecten nog niet duidelijk zijn.
Indien de markt een dermate grote rol krijgt in de ruimtelijke ordening, wordt de kans op ongelijkheid
en daardoor segregatie in de stad groter. Immers, bewoners die initiatieven opstarten zijn veelal
mensen die hoogopgeleid zijn, een groot netwerk hebben en mede daardoor financiéle middelen
hebben. Minderheidsgroepen hebben dergelijke karakteristieken vaak niet, waardoor de ongelijkheid
tussen hoog- en laagopgeleide groepen in het gebied en de stad vergroot en er een steeds sterkere
verwijdering kan optreden. De gemeente heeft dus een belangrijke rol om, dit soort negatieve
effecten tegen te gaan en dus op te treden voor het publieke belang.
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1. Aanleiding en belang van het onderzoek

1.1 Inleiding

Het onderzoek wordt uitgevoerd in het kader van de problematiek op de binnenstedelijke
kantorenmarkt in de Randstad. De economische crisis maakt zeer duidelijk dat deze markt niet goed
functioneert als gevolg van het falen van zowel de markt als de overheid. De markt, vanwege de
overproductie van kantoren op verkeerde locaties en de overheid (lees: gemeenten) die acteert als
marktpartij omdat het wil verdienen aan de bouw van nieuwe kantoorpanden door middel van
gronduitgifte (Janssen-Jansen, 2010b). De oorzaken van de problematiek bestaan echter niet sinds
de crisis losbarste, dit is een proces van enkele decennia waardoor structurele problemen in de
binnenstedelijke kantorenmarkt ontstonden. De economische crisis plaatst het falen van de
kantorenmarkt in de schijnwerpers, maar heeft deze niet veroorzaakt (Buck & Waaning, 2011).

Momenteel is er een transitie te zien op de Nederlandse kantorenmarkt. Jarenlang is er welhaast een
bouwwoede van nieuwe kantoorpanden geweest waarbij de betrokken partijen grote winsten hebben
behaald. Hierbij is er echter in beperkte mate ontwikkeld vanuit de vraagzijde van de markt, voor het
grote deel is er ontwikkeld vanuit het perspectief van de aanbodkant. Het gevolg is dat er grote
structurele problemen zijn ontstaan op de kantorenmarkt in Nederland die ernstige implicaties
kunnen en zullen hebben op de begrotingen en balansen van gemeenten, beleggers, banken en
ontwikkelaars en daarmee ook de ruimtelijke ordening. Het is overduidelijk dat deze tijd van
ongebreidelde nieuwbouw voorbij is en een nieuwe benadering nodig is om de problematiek
structureel op te lossen.

Bij een transitie hoort een periode waarbij een of meerdere partijen het initiatief nemen door een
radicaal andere koers te varen. In deze thesis wordt duidelijk waarom dit initiatief nog niet ten volle is
genomen, maar waarom deze wel genomen moet worden. Het is dus tijd nieuwe vooruitzichten te
scheppen met een heldere visie en concrete stappen. Deze thesis onderzoekt die visie en zal vanuit
het onderzoek nieuwe oplossingen aandragen. In het onderzoek wordt bovendien gebruik gemaakt
van een institutionele netwerkbenadering die nog niet eerder is gehanteerd bij het analyseren van de
problematiek.

1.2 Doel- en probleemstelling en onderzoeksvragen

De doelstelling van het onderzoek is om door middel van een institutionele netwerkbenadering de
oorzaken van de problematiek op de binnenstedelijke kantorenmarkt bloot te leggen, de gevolgen
van de problematiek te laten zien en toekomstbestendige (deel)oplossingen vanuit binnen- en
buitenland te presenteren die ingaan op de huidige problematiek, de kantoorgebruiker van de
toekomst en structurele leegstand in de toekomst beheersbaar maakt.

De probleemstelling / centrale onderzoeksvraag is als volgt:

Hoe is vanuit een institutionele netwerkbenadering de leegstandsproblematiek op de binnenstedelijke
kantorenmarkt ontstaan, wat zijn de gevolgen en welke toekomstbestendige (deel)oplossingen zijn
hierbij te identificeren die rekening houden met de kantoorgebruiker van de toekomst?

Deelvragen

1. Wat zijn de oorzaken en de gevolgen van de problematiek op de kantorenmarkt en op welke
manier hebben actoren en instituties de problematiek beinvioed?

2. Welke veranderingen vinden plaats bij de eisen en wensen van de kantoorgebruiker en welke
implicaties heeft deze verandering op kantoorpanden in binnenstedelijke locaties?

3. Welke (deel)oplossingen die structurele leegstand in de toekomst beheersbaar maakt komen
voort uit literatuur en empirisch onderzoek?

4. Welke instituties en rollen van actoren moeten aan de hand van de institutionele
netwerkbenadering veranderd worden om structurele leegstand in de toekomst beheersbaar te
maken?
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5. Wat betekenen de oplossingen voor de problematiek op de kantorenmarkt voor de ruimtelijke
ordening?

Vanuit de probleemstelling komen vijf deelvragen voort die samenhangen met het conceptueel model
(zie figuur 1 voor het conceptueel model in hoofdlijnen en paragraaf 3.6 voor het uitgewerkte model).
De deelvragen worden beantwoord in hoofdstuk 6: Conclusies en Slotbeschouwing.

In het onderzoek wordt gefocust op de actoren en instituties in combinatie met de theorie van de
institutionele netwerkbenadering. Hierdoor wordt duidelijik welke problemen er zijn op de
kantorenmarkt en hoe deze opgelost kunnen worden. Door gebruik te maken van de institutionele
netwerkbenadering kan elke actor en institutie specifiek behandeld worden en zal worden
aangegeven welke relaties tussen de actoren en instituties bestaan. Het gezichtspunt van elke actor
over de oorzaken en oplossingen zal geanalyseerd worden. De volgende actoren worden onderzocht:
de eigenaar/belegger, gemeente, de ontwikkelaar, de financier en de gebruiker. Uit de literatuur komt
naar voren dat deze actoren de belangrijkste partijen zijn in de kantorenmarkt, omdat zij de
problematiek hebben veroorzaakt en daarom tevens kunnen oplossen. De gebruiker zal door middel
van literatuuronderzoek beschreven worden en ervaringen van actoren met de gebruiker en de
ontwikkelingen in hun eisen en wensen zal worden bevraagd tijdens de interviews.

Omdat in dit onderzoek voornamelijk gericht zal worden op de oplossingen van de problematiek, is
dit onderdeel uitgebreider dan de oorzaken en gevolgen. Ten slotte zal de veranderende
kantoorgebruiker en daarmee de veranderende vraag, omdat dit een grote impact heeft op het
hedendaagse en toekomstig kantoorgebruik. Het voorgaande zal uiteindelijk leiden tot conclusies en
aanbevelingen om de structurele leegstand beheersbaar te maken.

Dit onderzoek heeft als theoretisch kader voor de problematiek op de kantorenmarkt een
institutionele netwerkbenadering. Vanuit het oog- en standpunt van de verschillende actoren
(gemeente, belegger, ontwikkelaar en financier) zullen deze oorzaken en oplossingen worden
beschreven, waarbij wordt geanalyseerd in hoeverre deze zienswijzen overeenkomen en welke
nieuwe relaties en rollen van de actoren nodig zijn. Hierbij zijn instituties (regulatieve, normatieve en
cultureel-cognitieve) van groot belang. Instituties zorgen ervoor dat acties en handelingen van
actoren binnen een netwerk gestructureerd worden. Actoren vormen door eerdere interacties regels,
waarbij deze regels fungeren als context voor beperkt rationeel handelen. Daarnaast zal de theorie
van de padafhankelijkheid en lock-in worden gebruikt om aan te geven welke padafhankelijkheden er
zijn die tot een lock-in hebben geleid. Deze padafhankelijkheden en lock-in zullen door middel van
literatuur- en kwalitatief onderzoek beschreven en geanalyseerd worden. In het conceptueel model
komen de relaties tussen de deelvragen, theorie en doelstelling naar voren.

Het conceptueel model voortkomend uit de literatuur is weergegeven in paragraaf 3.5, een model op
hoofdlijnen is te vinden in paragraaf 1.5.

1.3 Maatschappelijke relevantie

Ten gevolge van de toenemende leegstand worden de maatschappelijke kosten voor gemeenten
steeds meer zichtbaar. Leegstand in binnenstedelijke locaties heeft zijn weerslag op de (sociale)
veiligheid en leefbaarheid van een gebied (VNG, 2011). Gelinck geeft aan dat de aandacht van
gemeenten voor leegstand recent is. “Het idee was altijjd: waarom zouden wij de problemen van
anderen oplossen? Maar de leefbaarheid komt in het geding en de markt werkt het overschot aan
kantoren niet zelf weg.” (Binnenlands Bestuur, 2011b).

Hilde Remgy (2010) geeft aan er een maatschappelijk probleem is ten gevolge van de leegstand,
omdat gemeenten inkomensverlies lijden, daardoor subsidies aan publieke voorzieningen als
bibliotheken in gevaar komen en uiteindelijk de burger zelf geraakt kan worden. Daarnaast leidt
leegstand tot verpaupering van kantoorpanden wat weer kan leiden tot een algehele verloedering van
het gebied. Dit heeft grote invioed op de ruimtelijke kwaliteit van het gebied. Janssen-Jansen (2010b)
stelt dat er ‘no go areas’ kunnen ontstaan als in een bepaald gebied meerdere kantoorpanden
structureel leeg staan, waardoor er uiteindelijk een kantoorkerkhof kan ontstaan. Hierdoor kan de
veiligheid in het geding komen. De VNG (2011) geeft aan dat de overproductie en leegstand een
verspilling is van de schaarse grond in Nederland. Ruimtelijke ordening heeft immers onder andere
verantwoord ruimtegebruik als doelstelling.
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Zoals eerder beschreven zijn de oplossingen in dit onderzoek gericht op het voorkomen van
structurele leegstand in de toekomst. Indien door implementatie van deze oplossingen de
kantorenmarkt naar een gezonde situatie terugkeert — waarin alleen sprake is van conjuncturele
leegstand — heeft dat een positief effect op de maatschappij. Immers, structurele leegstand leidt tot
problemen die allerlei gevolgen heeft voor de maatschappij, zoals verpaupering, inkomensverlies, etc.

1.4 Wetenschappelijke relevantie

De wetenschappelijke relevantie van dit onderzoek is dat de oorzaken van de problematiek van de
binnenstedelijke kantorenmarkt door middel van een institutionele netwerkbenadering worden
geanalyseerd, de gevolgen van structurele leegstand worden beschreven en vanuit deze twee
onderdelen (deel)oplossingen worden gedestilleerd voor de lange termijn. In hoofdstuk 2 zal duidelijk
worden dat de structurele leegstand lost zich namelijk niet op als er weer economische groei is. De
problematiek die beschreven wordt in het volgende hoofdstuk laat zien dat er structurele problemen
zijn die niet veroorzaakt worden door de huidige economische crisis, maar enkel versterkt en
blootlegt. Dit onderzoek gaat dus op zoek naar oplossingen die de huidige structurele leegstand
oplost en die structurele leegstand in de toekomst beheersbaar maakt waardoor er een gezonde
situatie van de kantorenmarkt in Nederland ontstaat.

De kantorenmarkt is veelvuldig beschreven en geanalyseerd in beleidsstukken, rapporten en
proefschriften (bijvoorbeeld ABN AMRO, 2011; DTZ, 2012a; H-Team, 2012b, Janssen-Jansen, 2010a;
Korteweg, 2006; Remgay, 2011). Vernieuwend aan dit onderzoek over de kantorenmarkt is dat het de
actoren en instituties die de problematiek hebben veroorzaakt centraal stelt. Immers, vanuit diezelfde
actoren zullen oplossingen voortkomen die de problematiek in de kern aanpakt. De actoren en
instituties worden onderzocht door middel van de theorie over padafhankelijikheden en de lock-in
(Klijn, 1996; Mahoney, 2000; Van Buuren & Kilijn, 2003, Van Buuren & Klijn, 2004). De steeds snellere
veroudering en mede daardoor de stijging van structurele leegstand is namelijk gedurende enkele
decennia ontstaan, waarbij vanaf 2001 er een sterke overproductie plaatsvond (Korteweg, 2002;
Zuidema & Van Elp, 2011). De situatie in de kantorenmarkt is echter inmiddels dermate veranderd,
dat er vanuit een fundamenteel andere gedachte gehandeld moet worden. Dit raakt de kern van de
planologie en de ruimtelijke ordening. (Janssen-Jansen, 2010b). Dit onderzoek behandeld die kern.

De kantorenmarkt kan gezien worden als een netwerk waar verschillende actoren een rol spelen en
waarbij instituties het handelen van de actoren beinvioedt en stuurt. Het is zeer interessant te
onderzoeken hoe deze actoren vanuit hun oogpunt de problematiek zien en welke oorzaken en
oplossingen te identificeren zijn. Het probleem is immers ontstaan door mensen, niet door stenen.
Door gebruik te maken van een institutionele netwerkbenadering worden deze actoren en onderlinge
relaties geanalyseerd om zo het netwerk in kaart te brengen en duidelijk wordt welke
padafhankelijkheden er zijn en hoe de relaties tussen actoren veranderd moeten worden om de
structurele leegstand op te lossen en beheerbaar te houden.

Hierbij wordt de gebruiker van binnenstedelijke kantoorpanden in de toekomst in kaart gebracht. De
markt verandert van een aanbodsgerichte markt naar een vraaggerichte markt, waardoor de eisen en
wensen van de gebruiker belangrijker worden. De tendens hierbij is dat bedrijven onder andere als
gevolg van Het Nieuwe Werken en nieuwe samenwerkingsvormen, flexibiliteit van de werknemers en
beperking van de huisvestingskosten kleinere kantooroppervlaktes nodig zullen hebben. De inrichting
en gebruik van het kantoor verandert dus tevens fundamenteel. Dit heeft grote gevolgen voor de
nieuwbouw van kantoren en vernieuwing van bestaande bouw (Van der Meer, 2010; Twynstra Gudde,
2010; Timmermans & Vader, 2012).

De economische crisis maakt duidelijk dat naast de kantorenmarkt tevens de ruimtelijke ordening zelf
aan een grondige verandering onderhevig is. Binnen de literatuur wordt gepleit door een andere
manier van planning, omdat de op aanbod en op groei gerichte top-down blauwdrukplanning mede
de problematiek heeft veroorzaakt. Men pleit voor in feite het tegenovergestelde van wat voorheen
gebruikelijk was: namelijk ontwikkelingen gericht op de vraag in het gebied en de stad, door middel
van een bottom-up manier, meer kleinschalige en organische ontwikkelingen op de lange termijn
(bijvoorbeeld PBL & Urhahn Urban Design, 2012; Janssen-Jansen e.a., 2012; H-team, 2012ab).
Kantorenontwikkeling in deze veranderende context binnen de ruimtelijke ordening wordt tevens
onderzocht.
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Kortom, vanuit wetenschappelijk oogpunt is dit onderzoek zeer relevant. De combinatie van de
genoemde onderdelen is innovatief. Na een literatuurstudie en een onderzoek naar bestaande
promotieonderzoeken, kan worden geconcludeerd dat een combinatie van: a) een
literatuuronderzoek; b) een diepgaande actoren en institutionele analyse gecombineerd met
padafhankelijkheid en lock-in als theoretische basis in een thesis of onderzoek niet eerder is
uitgevoerd. Deze thesis kan daarom belangrijke inzichten geven in de problematiek en (combinaties
van) oplossingen aandragen die nog niet eerder zijn geopperd of onderzocht.

1.5 Conceptueel model op hoofdlijnen

Het conceptueel model op hoofdlijnen is te zien in figuur 1. De actoren, instituties en de
veranderende kantoorgebruiker zijn aangemerkt als de oorzaken van de problematiek. Samen met de
gevolgen zijn dit de verklarende variabelen om de afhankelijke variabele, de oplossingen van de
problematiek, bloot te leggen.

Verklarende Afhankelijke
variabelen variabele

Er ............................................................................ : :_ .......................... :
H i 1

i | Veranderende P :
i | kantoorgebruker Pl i
i P i
| 3 N |
! i i
i i !

i Y P !
] H H
i Instituties «| Oorzaken Gevolgen i i | oOplossingen i
i ”"| problematiek ”| problematiek Pl | problematiek i
i r i
i ) L !
! i ;
i Y il

: i i
i Actoren i : i
! i i
! N i |

Figuur 1 Conceptueel model op hoofdlijnen
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2. Problematiek op de kantorenmarkt

Dit hoofdstuk beschrijft de context van de problematiek op de kantoren, namelijk: de oorzaken van
de huidige problematiek, de gevolgen van deze problemen en de toekomstbestendige oplossingen.
Bij deze oplossingen wordt tevens de invloed van de veranderende kantoorgebruiker in de toekomst
geanalyseerd.

2.1 Ontstaansgeschiedenis kantorenmarktproblematiek

Voordat de huidige problematiek op de binnenstedelijke kantorenmarkt aan de hand van
literatuuronderzoek diepgaand wordt uiteengezet, zal eerst worden beschreven hoe deze
problematiek tot stand is gekomen door de jaren heen. Het proces wat de problematiek tot gevolg
heeft is namelijk niet van de laatste jaren, maar van enkele decennia. Eerst zal een beknopt overzicht
gegeven worden van de ontwikkeling van de kantorenmarkt vanaf 1945.

Periode 1945-1970

De periode 1945-1970 karakteriseert zich als de tijd van de wederopbouw na de verwoestingen van
de Tweede Wereldoorlog. De agrarische samenleving veranderde in een geindustrialiseerde
maatschappij. Vanwege de inhaalvraag van woningen en de toegenomen ruimtebehoefte van
bedrijventerreinen stegen de bouwkosten ruim anderhalf keer zo snel als het algemene prijspeil. In
deze periode nam de vraag naar bedrijfshallen, winkels en kantoren sterk toe, omdat de functie van
gebouwen steeds meer specialistisch werden en het ‘bedrijf aan huis’ verdween. Er was daarbij een
overgang te zien dat bedrijven steeds vaker commerciéle ruimten gingen huren, in plaats van kopen.
Door de economische expansie moesten bedrijven immers investeren in hun producten (in plaats van
hun huisvesting) en hadden behoefte aan flexibiliteit in de bedrijfsvoering. Door de snelgroeiende
dienstensector steeg de huurvraag in de kantorensector nog sterker (Van Gool et al, 2001).

De naoorlogse periode was tevens de periode waarin de institutionele belegger een steeds grotere rol
kreeg. Vanaf 1950 sloten bedrijven steeds vaker collectieve pensioenverzekeringen af voor hun
werknemers, waardoor de middelen van de institutionele beleggers snel fors toenamen. Men ging
zich vooral richten op de commerciéle onroerend goed vanwege de goede rendementen van dit
vastgoed en het beleggen in woningen minder interessant werd vanwege de uitgebreide bouw van
sociale (huur)woningen. In de Nederlandse kantorenmarkt zagen Britse ontwikkelaars en beleggers
hun kans schoon op de Nederlandse kantorenmarkt. Op grote schaal stariten ze
nieuwbouwprojecten gecombineerd met een agressieve marktbenadering. Echter, deze partijen
kwamen in ernstige financiéle moeilijkheden toen de economische groei stagneerde en de rente
steeg in 1973. Daardoor werd er veel minder verhuurd, zodat Nederlandse beleggers en
vastgoedfondsen het kantorenbezit konden overnemen (Van Gool et al, 2001).

Periode 1970-1980

De begin jaren zeventig waren zware economische jaren voor — de toen nog — jonge markt voor
commerciéle projectontwikkeling. Met name het hoge inflatiecijfer (10%) en de rente in 1975 ten
gevolg van de oliecrisis zorgde voor moeilijkheden. In deze periode daalden met name de
woningprijzen fors (tot 30%), maar ook de commerciéle vastgoedmarkt raakte in een dal terecht door
de terugvallende huurvraag. De waarde van kantoren en winkels liepen sterk terug, terwijl het
nieuwbouwaanbod van woningen, kantoor- en bedrijfspanden nog doorging. Door de huur- en
waardedalingen die hierdoor ontstonden nam de belangstelling van beleggers voor onroerend goed
af (Van Gool et al., 2001). In deze periode komt dus voor het eerst het leegstandsprobleem naar
voren.

Een belangrijke ontwikkeling op de woningmarkt is de suburbanisatie door de bouw van
uitbreidingswijken, toegenomen mobiliteit en de algemene stijging van de welvaart. Randsteden
groeiden sterk, waardoor beleggers voor het eerst op grote schaal huurwoningen gingen kopen.
Echter, de overheid stelde het rendement op woningen eenzijdig (en op laag niveau) vast, waardoor
beleggen in kantoren en winkel interessanter werd dan het beleggen in woningen (Van Gool et al.,
2001).
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Periode 1980-1990

De vastgoedmarkten kwamen halverwege jaren tachtig uit het dal. De inflatie was onder controle, de
economie trok aan en de waarde van onroerend goed steeg sterk (Van Gool et al., 2001). Korteweg
(2002) spreekt van een office boom, wegens de sterke stijging van de productie van nieuwe
kantoorpanden. De werkgelegenheid groeide flink en veel gebruikers verhuisden naar kantoorpanden
die beter aansloten op hun eisen en wensen. Het is hierbij belangrijk op te merken dat sinds de
recessie begin jaren tachtig kantoorpanden vroegtijdig verouderen, vooral door de grote
verplaatsingsdynamiek. Dit houdt in dat hoewel de bouwtechnische levensduur van een pand nog
tientallen jaren meekan, de economische levensduur ten einde is. De economische levensduur wordt
door Korteweg gedefinieerd als “de periode gedurende welke de panden voldoen aan de eisen van
de gebruikers en een positief rendement opleveren voor de eigenaren”.

Echter, in 1990 was er een nieuwe vastgoedcrisis in Nederland, dit keer ontstaan in de Verenigde
Staten in 1988/1989. Er was een overproductie aan winkel- en kantoorpanden, vaak gefinancierd
door Kkortlopende leningen. Toen de economie stagneerde zorgde deze leningen voor een
ketenreactie, waardoor op grote schaal leegstand ontstond. Deze crisis sloeg over naar andere
landen, waaronder Nederland. Ook hier was sprake van overaanbod en daarnaast hadden
Nederlandse beleggers beleggingen in andere landen — waaronder de VS en het Verenigd Koninkrijk.
Vanwege deze verliezen op het vastgoed werden de totale beleggingen in vastgoed door
pensioenfondsen en verzekeraars na 1990 tot 1999 verlaagd, respectievelijk 2,8 procent (van 7,9%
naar 5,1%) en 1,3 procent (van 11,1% naar 9,8%). Pensioenfondsen verlaagden hun portefeuille in
commercieel onroerend goed zelfs met 15,6 procent (van 44,4% naar 28,8%) (Van Gool et al., 2001).

Er is echter weinig goede en betrouwbare data voor de periode van voor 1995 beschikbaar (Zuidema
& Van Elp, 2010a). Er wordt bijvoorbeeld in een onderzoek van de TU Delft (Dewulf & Guyt, 1995)
beschreven hoe hoog de leegstand in deze periode ongeveer is. Zij geven aan dat door
definitieverschillen de exacte leegstand moeilijk te bepalen is. Na correctie van niet-geregistreerde
transacties wordt verondersteld dat de leegstand van kantoorruimte rond 1995 10 procent is,
ongeveer 3,3 miljoen m2 bruto vloeropperviak. Korteweg (2002) stelt dat de leegstand in de jaren
tachtig is versterkt door het overaanbod van kantoorruimte, wat de veroudering van kantoorpanden
tevens bevorderd. Hierdoor is er een mismatch ontstaan tussen de vraag naar kwaliteit en het
aanbod van minder geschikte panden, op verkeerde locaties.

Periode 1990-2001

Als gevolg van deze mismatch en het bouwen op verkeerde locaties is er leegstand ontstaan die als
structureel kan worden beschouwd. De verliezen op structureel leegstaande panden worden door de
belegger maar op kleine schaal genomen, waardoor herontwikkeling tevens op kleine schaal wordt
toegepast (Zuidema & Van Elp, 2010b). Vanaf 1995 neemt de krapte op de kantorenmarkt echter snel
toe. De economie groeit sterk, terwijl ontwikkelaars van nieuwe kantoorpanden dit tempo niet kunnen
bijbenen (ABN AMRO, 2011). Hierdoor stijgen de huurprijzen en moeten gebruikers genoegen nemen
met minder ruimte dan gevraagd. Interessant is te zien dat sinds deze periode de flexibiliteit onder
gebruikers toenam. De looptijd van gesloten huurcontracten werden bijvoorbeeld gemiddeld vijf in
plaats van tien jaar. De leegstand nam in deze periode van krapte sterk af. Amsterdam had
bijvoorbeeld een leegstandspercentage van nog geen 2% in 2000. Op grote schaal werden nieuwe
kantoorlocaties gepland en ontwikkeld. Overheden en marktpartijen verdienden veel geld aan deze
productie, waardoor het percentage dat op risico (zonder gebruiker) wordt ontwikkeld oploopt tot
80% (Zuidema & Van Elp, 2010b).

Periode 2001-2008

De eeuwwisseling betekent tevens een verandering op de kantorenmarkt. De internetzeepbel knapte,
waardoor de economie met een terugslag te maken kreeg. Tijdens de internetzeepbel was er een
grote groei van de internetsector waardoor vele kleine internetbedrijffies werden opgestart,
gestimuleerd door sterk stijgende aandelenkoersen, beursspeculatie, makkelijk verkrijgbaar
investeringskapitaal en een verwachte toekomstige groei van deze bedrijven. Hierdoor ontstond er
een bubbel die uiteindelijk knapte waarna de bedrijfjes failliet gingen en dus geen kantoorruimte meer
nodig hadden. De kantoorpanden die in de tijd van schaarste in aanbouw waren, worden in deze
periode van economische teruggang opgeleverd. De nieuwbouw van kantoorpanden stopte echter
niet (ABN AMRO, 2011). Zuidema en Van Elp (2011) stellen dat in 2002 de kantorenmarkt door de -

Pagina 14 van 96



voor de kantorenmarkt — typische varkenscyclus (zie 2.2) is getroffen, omdat de op risico gebouwde
kantoren op de markt komen tijdens economische teruggang en wegvallende vraag. Het gevolg is dat
panden, die voorheen al als verouderd en niet passend waren aan de eisen en wensen van de
gebruiker maar vanwege de krapte toch verhuurd werden, weer leeg kwamen te staan.

In deze periode kwam ook de binnenstedelijke focus op het compacte stadbeleid op, waarbij met
name werd ingezet op binnenstedelijke locaties. Voorbeelden hiervan zijn de Kop van Zuid in
Rotterdam en het Oostelijk Havengebied in Amsterdam. Omdat verwacht werd dat de nieuwbouw
van kantoren genoeg geld opleverden en er voldoende afzetmogelijkheden waren, werd de relatie
tussen kosten, opbrengsten en kwaliteit vrijwel uit het oog verloren. Ook bij stedenbouw werd in deze
periode vanuit de aanbodkant gekeken. Vaak werden al vroeg in het ontwikkelingstraject uitgebreide
stedenbouwkundige plannen en visies vastgesteld voordat er werd geanalyseerd welke
daadwerkelijke vraag bestaat en welk concept of programma erbij past. Er is dus duidelijk sprake van
een uitbreidingsmarkt. De actoren (gemeente, belegger, ontwikkelaar en financiers) steunden graag
de nieuwbouw, omdat zij allen flinke winsten behaalden. De overheid subsidieerde projecten en
incasseerde grondopbrengsten, beleggers en banken wilden de bouw financieren en de afnemers
konden de snel stijgende marktprijzen betalen en financieren (De Zeeuw, 2011).

Omdat de economie vanaf 2005 groeide, de vraag naar kantoorruimte weer steeg en de financiéle
slagkracht van beleggers en hun financiers groter werd, werd de aandacht voor de structurele
aanbodproblemen minder. De belegger interesseert zich in het rendement wat op een kantoorpand
gemaakt kan worden. Dit rendement wordt vooral bepaald door (langlopende) huurcontracten
afgesloten met bedrijven die het gehele of een groot deel van het pand huren. De sterke
beleggingsvraag vanaf 2005 betekent dus dat huurcontracten van grote waarden zijn en dat
beleggers bereid zijn om veel te investeren in een kantoorpand met een huurder. Dit heeft een
belangrijke implicatie die ertoe geleid heeft dat de structurele problemen nog groter werden: als
gevolg van deze bereidheid sluiten gebruikers nieuwe huurcontracten af en kiezen voor nieuwbouw,
omdat hierbij worden vaak forse ‘incentives’ (huurkortingen) afgesloten, waardoor gebruikers
aangespoord worden zich te huisvesten in nieuwbouw om zo kostenbesparing te realiseren. Een
bestaand pand werd leeg achtergelaten waardoor de structurele leegstand hierdoor verder stijgt.
(Zuidema & Van Elp, 2010b). Het verschil tussen de huurprijs over de gehele looptijd bij bestaande en
nieuwbouw is daarom klein. Omdat er daarnaast geen onttrekkingen van het aanbod plaatsvinden, is
het gevolg duidelijk: panden en locaties verouderen snel, raken overbodig waardoor de structurele
leegstand snel stijgt (Remay, 2010).

Periode 2008-heden

De kantoorbouw had zijn piek in de hoogconjunctuur in 2008. In dit jaar barste de financiéle en
economische crisis los en is er de sterkste economische neergang ooit tot gevolg. Het Bruto
Binnenlands Product (BBP) daalde van 3,5% BBP-groei in 2007 tot bijna 4% daling van het BBP in
2009. In reactie op deze neergang stortte de nieuwbouwactiviteit in en stegen de
leegstandspercentages (Soeter e.a., 2011). Er is sprake van een dubbele dip in de kantorenmarkt. De
financiéle crisis heeft tot gevolg dat de beleggingsvraag wegvalt, omdat financieringen moeilijk
afgesloten kunnen worden. Door de economische crisis raakt de reéle economie in het slop,
waardoor de gebruikers minder verhuisgeneigd zijn. De leegstand neemt steeds verder toe waardoor
afwaardering niet meer te vermijden is (Zuidema & Van Elp, 2010). De figuren 2 en 3 geeft goed de
kantorenbubbel weer met een sterk stijgend aanbod, maar met een dalende opname van
kantoorruimte. Met name vanaf 2001 is het aanbod — en dus de structurele leegstand — zeer sterk
gegroeid. DTZ (2012b) stelt het leegstandspercentage voor medio 2012 op 14,1%.
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Conclusie ontstaansgeschiedenis problematiek

De voorgaande uiteenzetting van de ontstaansgeschiedenis van de kantorenmarktproblematiek laat
zien dat dit niet een proces is geweest van enkele jaren, maar van enkele decennia, waarbij vanaf de
jaren tachtig kantoorpanden sneller verouderen en de leegstand vanaf 2001 sterk is gestegen. De
leegstandsproblematiek begon tijdens de recessie in de jaren zeventig toen kantoorpanden leeg
kwamen te staan. In de jaren tachtig was er echter economische groei en een office boom, waardoor
er veel nieuwe kantoorpanden werden gebouwd. Dit heeft echter zijn weerslag gehad in de versnelde
veroudering van kantoorpanden en de snellere beéindiging van de economische levensduur van deze
panden. Er is daardoor structurele leegstand en een mismatch ontstaan tussen de vraag naar
kwaliteit en het aanbod van minder geschikte panden, op verkeerde locaties. Dit proces heeft zich
doorgezet tot en met dit moment, de mismatch werd door de jaren heen groter wegens de steeds
hogere eisen aan het kantoorpand en het percentage structureel leegstaande kantoorpanden neemt
toe. De actoren (gemeente, belegger, ontwikkelaar, banken en gebruiker) hadden belang bij de
nieuwbouw, omdat zij allen flinke winsten behaalden of gunstige huurcontracten konden afsluiten. Er
is dus decennia lang sprake geweest van een uitbreidingsmarkt waarbij met name vanaf 2001
overproductie is geweest. Echter, momenteel is er een verschuiving te zien naar een
vervangingsmarkt wegens de financiéle en economische crisis, het stijgende percentage structurele
leegstand en de veranderende kantoorgebruiker. Paragraaf 2.3 zal dieper ingaan op de oorzaken van
de problematiek en paragraaf 2.4 over de gevolgen van dit decennialange proces. Eerst zal kort de
marktdynamiek besproken worden.

2.2 Marktdynamiek kantorenmarkt

De dynamiek op de kantorenmarkt wordt vaak gekarakteriseerd als een markt waarin de
varkenscyclus een grote rol speelt. Deze paragraaf geeft kort een uitleg van deze cyclus waarbij
duidelijk wordt dat de varkenscyclus sinds de huidige crisis aan verandering onderhevig is.

De klassieke varkenscyclus is een economisch verschijnsel, waarbij een bepaald product perioden
van grote schaarste en overaanbod zich afwisselen De aanbieders op de markt reageren massaal op
de hoogte van de prijs van het product vanwege toenemende vraag, waardoor er grote
schommelingen zijn in het aanbod. Door deze massaliteit komt er ook een reactie op de prijs, omdat
deze reageert op de toevoegingen aan het aanbod. Tegen de tijd dat die reactie op het aanbod is
ingewerkt, daalt de prijs weer. Door de lage prijzen stijgt het aanbod, waardoor de cyclus opnieuw
begint (Janssen-Jansen, 2010). De cyclus op de kantorenmarkt ontstaat vanwege de
ondoorzichtigheid van de markt, gecombineerd met de conjunctuurgevoeligheid van de vraag naar
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kantoren en de lange bouwfase. Er is een lange bouwfase, omdat de procedures voor vergunningen
en eventuele bestemmingswijzigingen lang duren en de bouw van een kantoor veel tijd in beslag
neemt. De werkgelegenheidsontwikkeling stuwt de vraag naar kantoorruimte, die op zijn beurt
gedreven wordt door demografische en economische groei (Ten Have, 2003; Zuidema & Van Elp,
2010b).

De cyclus wordt versterkt omdat de kantorenmarkt een vertraging kent in de vraag en kantoren een
lang bouwperiode hebben. Tijdens de hoogconjunctuur waarin de vraag toeneemt, realiseren
ontwikkelaars kantoren op risico. Dit betekent dat er gebouwd wordt, zonder dat er een huurder is
gecontracteerd. Tegen de tijd dat de nieuwe kantoren zijn opgeleverd is de conjunctuur en de cyclus
omgeslagen, waardoor de kantoren leeg komen staan. Daarbij zijn de kantoren vaak van een te grote
omvang (Ten Have, 2003; Zuidema & Van Elp, 2010b). Een goed voorbeeld van deze varkenscyclus is
de neergang van de kantorenmarkt na het uiteenspatten van de internetzeepbel in 2001 (ABN AMRO,
2011).

Richard Barras (2009) laat in zijn boek ‘Building Cycles’ vanuit economisch perspectief de werking en
de historie van vastgoedcycli zien met groei en instabiliteit als kernpunten. Hij geeft aan dat
investeringen in grond en gebouwen een tweevoudige doel hebben. Ten eerste is het een proces van
kapitaalvorming, wat de productiecapaciteit van de economie en de stedelijke structuur vergroot. Ten
tweede vormen de investeringen een opslagplaats van vermogen, omdat zij het grootste onderdeel
van vaste activa vormen die de rijkdom van landen weer vormt. Deze dualiteit is de bron van een
verbonden tegenstelling tussen de economische belangen van de eigenaar en de gebruikers van het
gebouw (hoewel de eigenaar en gebruiker dezelfde kunnen zijn): het belang van de eigenaar is
maximalisatie van de waarde van het pand, terwijl de gebruiker maximale accommodaties wil
verkrijgen tegen minimale kosten.

Conclusie marktdynamiek kantorenmarkt

De huidige malaise op de kantorenmarkt werd (met name in het begin van het leegstandsprobleem)
verweten aan de varkenscyclus. Uiteindelijk zal zoals altijd de kantorenmarkt vanzelf uit het slop
geraken, zo redeneerde de actoren. De huidige problematiek heeft echter weinig van doen met deze
cyclus, omdat er structurele problemen zijn. De vraag is tevens of deze cyclus ooit terugkomt (ABN
AMRO, 2011). Het CPB (2012) geeft aan dat leegstandspercentages van 15% niet bijzonder zijn,
omdat dit eerder is voorgekomen. Echter, door fundamentele veranderingen in demografie en de
kantoorgebruiker (zie de volgende paragrafen) is de huidige leegstand voor een groot gedeelte
structureel. De oorzaken van de problematiek worden uiteengezet in de volgende paragraaf.

2.3 Oorzaken huidige problematiek

De huidige kantorenleegstand in Nederland bedraagt 14,1% en verwacht wordt dat deze verder gaat
stijgen onder invloed van trends als Het Nieuwe Werken, vergrijzing en het niet meer groeien van de
beroepsbevolking (CPB, 2012; DTZ Zadelhoff, 2012a). De NVM (2012) stelt het leegstandspercentage
op 14,5%, ongeveer 7,14 miljoen m2 De leegstand wordt beoordeeld als structureel, niet
conjunctureel. Leegstand wordt structureel indien het pand drie jaar of langer leeg staat. Dit
percentage is volgens de NVM 36% van het totale aanbod. DTZ (2012ab) geeft aan dat het
structurele leegstaande aanbod aan de randen van de stad en daarbuiten het sterkst stijgt. Bij
structurele leegstaande panden is het steeds onwaarschijnlijker dat een huurder voor de leegstaande
kantoren gevonden zal worden. Belangrijk is hierbij op te merken dat leegstand bestaat in allerlei
soorten en maten bestaat en dat er grote verschillen zijn per regio. In sommige steden is sprake van
een toenemende leegstand en in andere juist schaarste in de binnenstad. Daarbij is de verwachting
dat door de genoemde trends de kantorenwerkgelegenheid stagneert en na 2020 zal dalen (Bijkerk et
al., 2003; Brounen & Eichholtz, 2004; CPB, 2012; DTZ, 2010; Actieprogramma, 2011). Emeritus
hoogleraar ruimtelijke ordening Hugo Priemus stelt in de Volkskrant (2012) dat de crisis op de
commerciéle vastgoedmarkt ernstiger is dan die op de woningmarkt omdat de woningenmarkt op
een zeker moment zal aantrekken, terwijl door structurele ontwikkelingen zoals Het Nieuwe Werken
dit niet geldt voor de kantorenmarkt. Hier is steeds minder vierkante meter nodig per
kantoorgebruiker.

In de metropoolregio Amsterdam is in 2007 het Plabeka (Platform Bedrijven en Kantoren) opgericht.
Omdat de leegstand steeds sterker steeg en de problematiek aanhoudt, is in 2011 een
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adviescommissie (overigens onder voorzitterschap van Rudy Stroink, evenals het H-team) ingesteld
om een zwaarwegend advies te geven over deze problematiek. De conclusie over de oorzaken van
deze problematiek is dat er vanuit een veel te optimistisch groeiscenario gepland is en dat er
onvoldoende codrdinatie is geweest tussen de vele publieke en private initiatieven in de regio. Dit kon
onder meer gebeuren omdat er onvoldoende kennis is geweest over de aansluiting van het aanbod
op de vraag, bij zowel markt als overheid. Publieke partijen keken niet verder dan hun
gemeentegrenzen, private partijen waren volledig gericht op de individuele transacties en het
ontwikkelen van nieuwe locaties. De kwaliteit van het aanbod kwam bij gebiedsontwikkeling niet of
nauwelijks aan bod. Dit heeft in de ogen van de commissie tot een zeer ernstige situatie geleid.
Volgens de commissie moet er snel een omslag gemaakt worden van het huidige kwantitatieve
overoptimisme naar een duurzaam realisme gericht op kwaliteitsverbetering.

Levensduur kantoorpand

Hilde Remgy (2010) geeft aan dat er een vervangingsmarkt is omdat de kwalitatieve vraag van
kantoorpanden stijgt, terwijl er geen kwantitatieve vraag is. Nieuwe gebouwen duwen ‘slechte’
gebouwen uit de markt die speciaal voor één gebruiker is gerealiseerd. Omdat deze kwalitatief niet
aan de eisen voldoen ontstaat er structurele leegstand. De locatie van het pand hangt hier uiteraard
mee samen. Zij geeft verder aan dat er een mismatch bestaat tussen de technische en functionele
levensduur van kantoren. De technische levensduur houdt in, in hoeverre het pand aan technische
eisen voldoet. De functionele levensduur houdt in, in hoeverre het pand aan de eisen en wensen van
de gebruiker voldoet. Als de functionele levensduur van een pand eindigt, dan is het pand functioneel
achterhaald. De technische levensduur hoeft echter niet beéindigd te zijn omdat het pand ook enkele
jaren oud kan zijn, waardoor een mismatch ontstaat. Deze mismatch leidt uiteindelijk naar het einde
van de economische levensduur van het pand, dus dat het niet meer winstgevend is te exploiteren.
Barras (2009, pp. 322) geeft hierbij aan dat hoe hoger de mate is van nieuwe investeringen, hoe
korter de economische levensduur is van de bestaande kantorenvoorraad. Door technologische
vooruitgang neemt de kwaliteit en kwantiteit van vermogen bij dit proces toe. Daarnaast stelt Remoy
(2010) dat de structurele leegstand een probleem is voor eigenaren vanwege het waardeverlies en de
gemeenten die naast een financieel probleem (minder belastinginkomsten) een maatschappelijk
probleem hebben, omdat het leidt tot inkomensverlies en verpaupering van panden, waardoor
uiteindelijk hele gebieden zich volgens een neerwaartse spiraal ontwikkelen. Deel van de oplossing is
daarom dat de functionele en economische levensduur van een kantoorpand verlengd wordt.

Barras (2009, pp. 207) geeft in zijn case studies van de kantorenmarkt in de Londense City aan, dat
de veranderende snelheid van economische veroudering tot uiting komt in de leeftijld van
herontwikkelde panden. In de vastgoedcycli tijdens de jaren 50 en 60 was de gemiddelde leeftijd
van herontwikkelde panden 111 jaar. Eind jaren 90 en begin 2000 is deze leeftijd bijna gehalveerd
naar 60 jaar. Tevens is er een forse kwalitatieve verschuiving in de gesloopte en herontwikkelde
panden te zien in de studie: tijdens de cyclus van eind jaren 80 en begin '90 is 86% van het aandeel
gesloopte panden van voor de Tweede Wereldoorlog, terwijl in de daaropvolgende cyclus vanaf eind
jaren '90 ongeveer 60% van de gesloopte panden uit de jaren '50 en ’60 zijn. Zeer waarschijnlijk zal
deze verschuiving doorzetten in de volgende cycli. Er is dus in Londen vanaf de jaren '90 een
vervangingscyclus begonnen die bovendien intensiveert. Deze transitie van een uitbreidingsmarkt
naar een vervangingsmarkt is in Nederland nu pas echt begonnen.

DTZ (2012a) maakt onderscheid tussen kansrijke, kanshebbend en kansloos kantooraanbod. In de
monofunctionele kantoorparken aan de randen van stad stijgt de structurele leegstand steeds verder
en worden over het algemeen gezien als kansloos aanbod. Deze locaties zijn veelal
gestandaardiseerde kantoorgebieden zonder andere functies met grote volumes van de panden. De
huidige kantoorgebruiker wil juist over het algemeen het tegenovergestelde: binnenstedelijk gebied,
functiemenging en voorzieningen, nabijheid van grote intercity-stations, aantrekkelijke en
representatieve architectuur van de panden, oppervlakte van het gebouw dat past bij de vraag, etc.
Dit is volgens DTZ kansrijk aanbod van kantoorruimte. Het geografische aspect van een kantoorpand
is dus van essentieel belang. Van Gool (2010) geeft aan dat veel huurders in toenemende mate eisen
stellen aan kwalitatief hoogwaardige en duurzame kantoren, waardoor de verwijdering tussen
verouderde en moderne kantoren steeds groter wordt. De transitie van een uitbreidingsmarkt naar
een vervangingsmarkt betekent voor de bouwer en ontwikkelaar dat de concurrentie toeneemt
(Brounen & Eichholtz, 2004).
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Boekwaardeprobleem

Een onderdeel van de problematiek van de kantorenmarkt — en waar een deel van de oplossing voor
de problematiek zit — is het boekwaardeprobleem: de vermeend te hoge waardes waarvoor
verouderde kantoren in de boeken staan. De leegstand vertaalt zich tot nu toe niet of nauwelijks in
lagere verkoop- en boekwaardes van de kantoren. Een reden hiervoor is dat de beleggersmarkt en
ontwikkelingsmarkt van elkaar verschillen. De eigenaar van een leegstaand kantoorpand (in veel
gevallen een belegger) hoeft zijn verlies op het pand pas te nemen bij verkoop. De eigenaar/belegger
heeft daarom zelden haast het pand te verkopen. Omdat beleggers vaak een grote portefeuille van
kantoorpanden in bezit hebben, hoeft leegstand geen groot probleem te zijn indien het verloren
rendement gecompenseerd kan worden met rendementen van kantoorpanden die geen leegstand
hebben (SBR, 2007). De NVM (2009) geeft hierbij een nuancering en stelt dat exploiteren tegen een
lagere huurprijs geen aantrekkelijke optie is voor de belegger, omdat dit heeft te maken met de
hertaxatie. In verband met belastingaangiften moeten eigenaren panden blijven taxeren en dus
waarderen. Hierbij nemen zij dus in principe al een deel van het verlies. Indien de belegger een lagere
huurprijs hanteert, moet de belegger bij de hertaxatie op de hoger liggende huurbedragen worden
afgewaardeerd. Dit is kostbaarder dan leegstand. Hierbij worden constructies als incentives gebruikt
om kunstmatig de huurprijs toch op peil te houden, zodat de panden niet afgewaardeerd hoeven
worden. Een belangrijk verschil tussen de belegger en de ontwikkelaar is de tijdshorizon: de belegger
kijkt — als eigenaar — tientallen jaren verder, terwijl de ontwikkelaar een korte tijdshorizon heeft totdat
het project is afgerond en de marge is behaald. De samenhang tussen de korte ontwikkelfase en de
lange gebruiksfase van een kantoor ontbreekt zodoende volledig. De marktvraag en functionele eisen
fluctueren meer dan het huidige veelal statische aanbod aankan. (Karremans et al, 2011).

Een nuancering die bij het boekwaardeprobleem moet worden geplaatst, is dat niet alle kantoren in
bezit zijn van grote beleggers. Er zijn ook veel particuliere eigenaren actief op de markt en eigenaren
die zelf gebruiker zijn van het pand. Het is voor kleine eigenaren of beleggers met slechts een of
enkele panden in de portefeuille zeer moeilijk af te boeken op hun leegstaande panden. Dit zou
immers kunnen betekenen dat zij failliet gaan. Bij gebrek aan een goed alternatief willen zij niet
afboeken. Daarbij stelt Hans de Jonge, hoogleraar Real Estate Management (TU Delft),
directievoorzitter van Brink Groep (management adviesbureau voor de bouw) en voorzitter van de
stuurgroep Actieprogramma Leegstand Kantoren, dat mensen niet altijd weten hoe de praktijk van
het afboeken werkt. Een groot deel van het vastgoed zit bij commanditaire vennootschappen (CV) die
gefinancierd zijn door middel van vreemd vermogen. Meerdere particuliere beleggers zitten bij elkaar
in een CV waarbij elke deelnemer geld heeft ingelegd en het overgrote deel wordt geleend van de
bank. Met dit totale vermogen kan een of meerdere kantoorpanden worden gekocht. Wanneer er
echter leegstand ontstaat is het geen rendabele financiering meer, waardoor de bank herfinanciering
weigert en er geen investering gedaan kan worden voor een nieuwe ontwikkeling. Wachtend op een
huurder wordt de huur verlaagd, waardoor de CV de verplichtingen aan de bank kan voldoen. Op een
gegeven moment wanneer de leegstand aanhoudt en er dus geen inkomsten zijn, kan de CV zijn
verplichtingen niet meer voldoen waardoor een faillissement het gevolg is. Echter, de bank heeft geen
belang bij een dergelijke faillissement, omdat het leegstaande vastgoed dan in handen komt van de
bank. De Jonge stelt dan ook dat de mensen of bedrijven die aangeven dat structureel leegstaande
kantoren afgeboekt en verduurzaamd moet worden geen kantoor in bezit hebben (Platform
Duurzame Huisvesting, 2012a).

Dit gegeven is een bedreiging voor de institutionele belegger die een grotere vastgoedportefeuille
heeft wat minder risicovol is. Indien een CV failliet gaat komen de kantoorpanden uit die CV tegen
een zeer lage prijs de markt op, wat ervoor kan zorgen dat de waarde daalt van de kantoorpanden in
de portefeuille van de institutionele belegger. Inmiddels zijn er in toenemende mate berichten van
failliete CV’s, die in enkele jaren worden geliquideerd. Bijvoorbeeld CS Euroreal, SEB Immolnvest,
Kanam Grundinvest, Morgan Stanley P2 Value, Degi Europa en Axa Immoselect. Bij elkaar betekent
dit dat voor enkele miljarden euro’s aan kantorenvastgoed de markt opgaat (Vastgoedmarkt, 2012).

De overheid heeft daarom een belangrijke rol bij het oplossen van de problematiek. Door de
onderlinge concurrentie en competitie van gemeenten over huurders die nieuwbouw willen is er een
ongecontroleerde bouwproductie van kantoorpanden ontstaan, omdat het vasthouden en
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binnenhalen van huurders binnen de gemeentegrenzen veel geld oplevert, hoewel het voor de
regionale economie niet veel uitmaakt of de huurder een aantal kilometer verder in een andere
gemeente zich gaat huisvesten. Door belastinginkomsten van huurders, maar met name door middel
van de actieve rol van gemeenten in het grondbeleid maken zij winsten die men kan investeren in
publieke zaken als onderwijs en infrastructuur (Korteweg, 2006; Van Gool, 2010; Janssen-Jansen,
2010ab; H-team, 2012).

Janssen-Jansen (2010b) stelt in haar essay Ontwikkelingsbubbels en planningsdromen dat er een
vicieuze cirkel is ontstaan, omdat alle actoren op korte termijn financiéle rendementen behalen bij de
instandhouding van de nieuwbouw van kantoren. Zoals eerder beschreven, neemt de veroudering
van kantoorpanden hierdoor toe, waardoor de transformatieopgave tevens toeneemt. Oude kantoren
blijven langer en dus structureel leegstaan. Op lange termijn ontstaat er een verlies voor alle actoren.
De gemeente ontvangt bijvoorbeeld minder (grond)inkomsten vanwege de geringe nieuwbouw wat
zijn neerslag heeft op de gemeentelijke begroting. Daarnaast zijn er maatschappelijke gevolgen,
omdat vanwege toenemende leegstand bij met name kantorenparken aan de randen van stad de
leefbaarheid in het geding komt en er uiteindelijk kantorenkerkhoven kunnen ontstaan met meer dan
50% structurele leegstand. Een instortende kantorenmarkt betekent tevens dat de
concurrentiepositie van een stad of gebied verslechterd. Hierdoor wordt er minder geinvesteerd, ook
door buitenlandse investeerders, waardoor bedrijven gehuisvest op toplocaties niet langer
topbedrijven zijn. Door de wegvallende vraag wordt er veel minder ontwikkeld, waarbij beleggers in
toenemende mate kampen met leegstand.

Figuur 4 geeft het schema van de overproductie van kantoren weer met onder andere de
perspectieven van actoren en de onderlinge relaties.
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Figuur 4 Janssen-Jansen (2010). Schema kantorenoverproductie

Demografische ontwikkelingen
Een belangrijke oorzaak van de huidige problematiek zijn de demografische ontwikkelingen. Het H-
team (2012a) stelt dat het niet zeker is dat de kantorenmarkt weer opkrabbelt na deze crisis. Dat
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komt met name doordat de bevolkingsgroei afneemt waardoor de vraag naar nieuwe panden tevens
afneemt, opgeteld bij andere trends als de krimping van het aantal vierkante meter per werkplek en
Het Nieuwe Werken. Ook het CPB (2012) geeft aan dat door de genoemde demografische
ontwikkelingen en veranderende kantoorgebruiker er een krimpende vraag naar kantoorruimte is en
dus een blijvend hoge structurele leegstand, zelfs bij een complete bouwstop. Onderzoeken van
Twynstra Gudde (2010) en ABN AMRO (2011) geven weer dat de verwachting is dat de
gebruiksoppervlakte van kantoorpanden met 12% zal gaan dalen. Daarbij is er een verandering te
zien in de type bedrijven die zich huisvesten in kantoorpanden. Door de besparingen op de
huisvesting, de toenemende efficiénte van het ruimtegebruik, het toenemende percentage
thuiswerkers en de toename van het aantal zelfstandigen zonder personeel (ZZP), is er een stijgende
vraag naar kleinschalige kantoorruimte. Dit vraagt dus om een structureel andere benadering voor de
invulling van kantoorruimte (Remgy et al., 2008). De kritische vraag die bij de plotselinge populariteit
van Het Nieuwe Werken echter gesteld kan worden is of het daadwerkelijk vanuit een ideaalbeeld of
principe wordt ingevoerd of dat het een verkapte bezuiniging is in deze tijden van economisch zwaar
weer.

Brounen en Eichholtz hebben dit al in 2004 aangegeven. Zij stellen dat de toenmalige (en dus ook
huidige) problematiek een groot verschil heeft met eerdere perioden met structurele leegstand. Sinds
de wederopbouw na de Tweede Wereldoorlog is de beroepsbevolking gestaag gegroeid, waarbij de
kantorenwerkgelegenheid zich bewoog in een cyclisch patroon. De kantorenmarkt was in die tijd een
groeimarkt, waarbij de kantorenmarkt uit het slop raakte als er weer economische groei was. De
beroepsbevolking groeide immers ook. Het verschil met de huidige situatie is dat de
beroepsbevolking zal afnemen vanwege de eerder beschreven ontwikkelingen, waardoor de
kantorenmarkt transformeert van een groei- of uitbreidingsmarkt naar een vervangingsmarkt. De
huidige kantorencrisis is dus structureel van aard waardoor economische groei de problematiek niet
zal oplossen. Als gevolg van de huidige extreme structurele leegstand en de beschreven
demografische ontwikkelingen op de lange termijn rijst de vraag of de kantorenmarkt weer uit deze
crisis kan geraken (H-team, 2012a).

Conclusie oorzaken problematiek

Uiteraard de belangrijkste oorzaak voor de huidige leegstandsproblematiek is de overproductie van
kantoorpanden, met name vanaf de eeuwwisseling (zie figuur 2 en 3, blz.16). De actoren hebben allen
groot belang gehad bij deze productie wegens de grote winsten die te behalen zijn bij nieuwbouw
van een kantoorpand. Gemeenten hebben daarnaast onderling geconcurreerd voor het aantrekken
van huurders en hebben aan de hand van te optimistische groeiscenario’s te veel plancapaciteit
ingepland met kantoorbouw als bestemming. Daarbij hebben gemeenten een deel van de
opbrengsten van deze toekomstige kantoorbouw soms al in de begroting gezet, waardoor de
gemeenten kampen met verliezen indien de kantoorbouw niet wordt gerealiseerd. Beleggers en
ontwikkelaars hebben dit ingevuld zonder te kijken naar de lange termijn, bijvoorbeeld de trends
onder de kantoorgebruiker en demografische ontwikkelingen. Banken zijn daarbij zeer soepel
geweest met het verstrekken van financieringen, ook als er op risico gebouwd werd. Ten slotte
werden gebruikers geprikkeld te verhuizen naar nieuwbouw door middel van bijvoorbeeld incentives
en huurvrije perioden. Het was voor de gebruiker daardoor voordeliger te verhuizen dan te blijven in
hun huidige bestaande pand. Omdat alle actoren belang hebben bij de nieuwbouw van
kantoorpanden was er geen rem op de nieuwbouw, waardoor de leegstand sterk is gestegen.

Er werd met name op locaties gebouwd aan de randen van de stad, waar eerst landbouwgrond was
en het makkelijker was op die plek nieuwbouw te realiseren dan in binnenstedelijke locaties. Private
partijen waren dus volledig gericht op het realiseren van nieuwbouw zonder de kwaliteit van het
aanbod en de lange termijn ontwikkeling van het gebied te onderzoeken. Het is daarom niet voor
niets dat door deze combinatie de structurele leegstand het grootst bij dergelijke monofunctionele
kantoorparken waar weinig tot geen functiemening is. De negatieve gevolgen van de
uitbreidingsmarkt komt hier het beste naar voren. Deze systematiek is dus een sterke
padafhankelijkheid onder actoren, omdat deze manier van ontwikkelen relatief makkelijk en zeer
winstgevend was.

Kortom, de belangrijkste oorzaak en de kern van de problematiek is dat alle actoren groot belang
hebben bij nieuwbouw en dat er daardoor niet is ingegrepen om de nieuwbouw sterk te reduceren.
De leegstand is vanaf 2001 steeds sterker gestegen, waardoor de actoren steeds sterker de
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financiéle gevolgen voelen van de leegstand. Door de overproductie is er een versnelde veroudering
van kantoorpanden, omdat de nieuwe ‘goede’ panden de ‘slechte’ panden uit de markt duwen. De
mismatch — zoals beschreven in paragraaf 2.1 — uit zich daarom tevens in de mismatch tussen de
technische, functionele en economische levensduur. Een kantoorpand dat twintig jaar oud is maar
structureel leegstaat kan aan het einde zijn van de functionele en uiteindelijik economische
levensduur, waardoor er geen winst meer op het pand te behalen is. Wat hiermee samenhangt is het
boekwaardeprobleem dat met name herbestemming en transformaties van een kantoorpand
frustreert. De waardedaling van structureel leegstaande panden worden maar beperkt vertaald naar
lagere boekwaardes op de balans, omdat beleggers en banken het verlies niet willen nemen. Mede
door dit probleem is er weinig beweging voor nieuwe ontwikkelingen bij leegstaande panden.
Particuliere beleggers zullen echter in zware financiéle problemen komen bij een grote afwaardering
van hun panden, dus met name institutionele beleggers zullen moeten bewegen om nieuwe
ontwikkelingen van structureel leegstaande panden te stimuleren.

Het is bij de problematiek belangrijk op te merken dat er de verwachting is dat door trends als Het
Nieuwe Werken, vergrijzing en het niet meer groeien van de beroepsbevolking de
kantorenwerkgelegenheid stagneert en na 2020 zal dalen. De vraag naar kantoorruimte zal hierdoor
in de toekomst afnemen, wat een belangrijk gegeven is voor toekomstige nieuwbouw. Daarnaast zijn
er andere trends te zien onder de kantoorgebruiker, deze worden beschreven in paragraaf 2.5.

2.4 Maatschappelijke en financiéle gevolgen problematiek

De gevolgen van deze problematiek zijn talrijk en enkele hebben ernstige implicaties. De structurele
leegstand is inmiddels opgelopen naar 14,5%, 7,14 miljoen m2, een stijging van 6% ten opzichte van
2010 (NVM, 2012). De verwachting is dat het op kan lopen tot 10 miljoen vierkante meter binnen vijf
jaar (Stedebouw & Architectuur, 2012). De eigenaren van de leegstaande kantoorpanden — veelal de
belegger en pensioenfondsen — hebben door de stijgende leegstand te kampen met een (soms forse)
daling van hun rendementen en zijn hierdoor de belangrijkste probleemeigenaar (H-team, 2012a). De
belangrijkste gevolgen voor de gemeenten zijn het inkomensverlies op de begrote kantorenlocaties
en de sterk verminderde grondinkomsten. De druk op de gemeentelijke begroting neemt steeds
verder toe, waardoor investeringen in publieke voorzieningen steeds verder afnemen. Omdat er
weinig tot geen budget beschikbaar is voor renovaties kan de stad snel gaan verouderen (H-team,
2012ab). Zoals in de voorgaande paragraaf beschreven is kunnen institutionele beleggers als gevolg
van hun grote portefeuille de verloren rendementen op leegstaande kantoorpanden compenseren
met rendementen van kantoorpanden die geen leegstand hebben. Echter, doordat de structurele
leegstand steeds verder stijgt, wordt de kans groter dat het algemene leegstandspercentage bij de
belegger stijgt en daardoor de druk op de rendementen van de belegger toeneemt. Met name kleine
particuliere beleggers hebben te maken met de sterkste gevolgen, omdat zij een of enkele
kantoorpanden in bezit hebben. Indien in deze panden structurele leegstand is, zijn met name de
financiéle gevolgen voelbaar, met een eventueel faillissement als gevolg.

De financiéle gevolgen van de structurele leegstand zijn het sterkst merkbaar bij de
probleemeigenaar, de belegger. Daarnaast zijn er ook maatschappelijke gevolgen. Omdat de
leegstand het grootst is bij monofunctionele kantoorpanden die vaak in kantoorgebieden staan aan
de randen van de stad, kunnen daar zelfs no go areas ontstaan (Janssen-Jansen, 2010b; Amsterdam,
2011). Deze no go areas hebben een negatieve invloed op de veiligheid en leefbaarheid van het
gebied. Met name als gevolg van de druk op de gemeentelijke begrotingen kunnen deze
maatschappelijke problemen ontstaan. Er is immers minder geld beschikbaar voor renovatie,
publieke voorzieningen, etc. Koppels et al. (2011) hebben onderzocht wat het effect is van leegstand
op de huurprijs van omliggende kantoorpanden. Zij geven aan dat niet alleen de eigenaar van
leegstaande panden hier financieel onder lijden, maar ook de eigenaren van kantoorpanden in de
nabije omgeving. Hun onderzoek wijst uit dat wanneer er een toename is van 10.000 vierkante meter
aan structurele leegstand dit leidt tot een daling van 1,6% van de huurprijs in een straal van 500
meter. Indien de structurele leegstand in een gebied verder toeneemt kan er een negatieve spiraal
ontstaan, waardoor de verschillende eigenaren van kantoorpanden in het gebied kapitaalverlies
ervaren en de gemeente een maatschappelijk probleem heeft omdat de leegstand in het gebied
toeneemt.
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De gemeente Amsterdam kampt met een leegstandspercentage van ongeveer 15% (NVM, 2012) tot
17,9% (DTZ, 2012b). Amsterdam (2011) ondervindt de volgende belangrijkste gevolgen van de
kantorenleegstand en de planoverschot (vaak in actieve grondexploitaties): 1) een hoog
leegstandspercentage kan een no go area tot gevolg hebben, waarbij er sociale onveiligheid kan
ontstaan; 2) Een verslechtering van de (internationale) concurrentiepositie, Amsterdam heeft
bijvoorbeeld als doel de Zuidas te creéren als vestigingsplaats voor internationale bedrijven; 3) Het
overaanbod heeft een prijsdrukkende effect op de residuele grondopbrengsten en
investeringsvolume. Daardoor is er bijvoorbeeld minder geld beschikbaar om het pand te renoveren;
4) De gemeente loopt een financieel risico vanwege de actieve grondpolitiek bij de planvorming van
nieuwe kantoorlocaties; 5) Een slechter erfpachtresultaat als gevolg van de lagere grondprijzen; 6)
Een belangrijk gevolg — ook gezien de implicaties op de lange termijn — is de constatering van de
gemeente dat kantoorruimte niet meer in plannen ingezet kan worden om de exploitatie dicht te
rekenen. Daarnaast wordt een deel van de opbrengsten van de ontwikkeling van kantoorlocaties in
het Vereveningsfonds gezet, dit fonds vormt de dekking van plannen. Nu de opbrengsten van deze
locaties vrijwel wegvallen, komt de financiering van dit fonds in gevaar.

De gemeente ziet echter ook positieve aspecten aan de forse leegstand van kantoorpanden. De
gebruiker van kantoorruimte heeft keuze te over aan kantoorruimte. Belangrijk is ook dat doordat de
huurprijzen steeds lager worden, de groep ondernemers die weinig huur kunnen betalen bereikt en
gehuisvest kunnen worden. Er wordt dus in feite nieuwe vraag geschapen. Daarnaast wordt zichtbaar
welke kantoorpanden en/of —locaties kansloos en kansrijk zijn (Amsterdam, 2011). Ook het Nicis
(2006) geeft aan dat de lage huren en lagere huisvestingskosten als gevolg van het overaanbod
positief is voor het aantrekken van bedrijvigheid en dus de werkgelegenheid. Dit biedt dus kansen om
een visie voor binnenstedelijke kantoorpanden te ontwikkelen en dwingt het eigenaren na te denken
over de invulling van hun kantoor. Is bijvoorbeeld herbestemming en transformatie een kans om
nieuw leven in het leegstaande kantoor te blazen?

Conclusie maatschappelijke en financiéle gevolgen problematiek

De financiéle gevolgen van de kantorenleegstand zijn het sterkst voelbaar bij de actoren. De belegger
is hierbij probleemeigenaar, omdat de belegger bij veruit de meeste kantoorpanden de eigenaar is.
Omdat het kantoorpand een beleggingsobiject is, zijn huurders van groot belang. Immers, huurders
zorgen voor huurinkomsten en daarmee rendement. Indien panden van de belegger structureel
leegstaan drukt dit het rendementsverlies op de gehele vastgoedportefeuille. Hoe meer panden
structureel leegstaan, hoe groter de financiéle problemen voor de belegger zijn. Naast dat geen
huurinkomsten binnenkomen, zullen beleggers moeten afwaarderen om ervoor te kunnen zorgen dat
nieuwe initiatieven (als herbestemming of transformaties) een grotere kans hebben om gerealiseerd te
worden. Met name op ‘kansloze’ kantoorpanden op slechte locaties zullen sterke afboekingen
plaatsvinden, omdat daar geen duurzame vraag bestaat. Daarbij zijn er financieringen aangegaan met
banken en/of pensioenfondsen, die als gevolg van de financiéle problemen bij de eigenaar
bijvoorbeeld hun uitstaande leningen niet meer afgelost zien.

In het kielzog van de belegger ondervindt ook de ontwikkelaar de financiéle gevolgen. De
ontwikkelaar verkoopt het kantoorpand aan de belegger, maar heeft door de leegstandsproblematiek
en economische crisis geen financiéle middelen om nieuwe kantoren af te nemen van de
ontwikkelaar — verondersteld dat er een vraag bestaat naar nieuwbouw.

Gemeenten kunnen tevens kampen met financiéle problemen als gevolg van de problematiek, omdat
gemeenten nieuw te bouwen kantoren in de plancapaciteit al hebben begroot en erop moeten
afboeken. Vanwege de crisis zal echter een groot deel van de geplande nieuwbouw niet worden
gerealiseerd, waardoor de begrote inkomsten door de kantoorbouw wegvallen en de gemeente met
een gat in de begroting kampt. Burgers zullen die financiéle gevolgen merken, omdat subsidies
bijvoorbeeld versoberd of afgeschaft zullen worden, publieke voorzieningen stopgezet worden,
gemeentelijke belastingen verhoogd, etc. Daarnaast kunnen structureel leegstaande panden zorgen
voor negatieve maatschappelijke gevolgen. De panden zullen op ten duur verpauperen, omdat er
geen geld beschikbaar is voor renovatie en/of transformatie. Meerdere structureel leegstaande
kantoorpanden in het gebied kan ertoe leiden dat er kantorenkerkhoven ontstaan, waardoor de
sociale veilig- en leefbaarheid van het gebied in het geding komt.

Pagina 23 van 96



De gevolgen van de leegstandsproblematiek biedt echter ook volop kansen. Deze worden
beschreven in paragraaf 2.6 die de oplossingen voor de problematiek laten zien. Eerst zullen de
trends en ontwikkelingen bij de kantoorgebruiker uiteengezet worden, omdat de veranderingen bij de
kantoorgebruiker belangrijke implicaties heeft voor het gebruik en de invulling van het kantoor.

2.5 Veranderende kantoorgebruiker

Een subonderdeel van deze thesis is de fundamenteel veranderende kantoorgebruiker. De vragen die
aan bod komen zijn bijvoorbeeld: welke eisen en wensen hebben de gebruikers van binnenstedelijke
kantoorpanden van stellen de toekomst? Welke typen organisaties zijn dat en worden ze groter of
kleiner (in de zin van aantal werknemers, aantal opperviaktes en aantal vierkante meter per
werknemer)? Een onderzoek naar de veranderende gebruiker van kantoorpanden is belangrijk om te
weten hoe leegstaande en nieuwe kantoorpanden ingevuld moeten worden. Dit hangt uiteraard
samen met de transitie van een aanbodgestuurde naar een vraaggerichte benadering.

In de komende jaren zal de nieuwbouw van kantoorpanden krimpen, maar niet verdwijnen. Dit heeft
te maken met de eisen en wensen van de kantoorgebruiker. Er is namelijk een continue vraag naar
kantoorruimte van hoogwaardige, duurzame kwaliteit op goede locaties. Deze locaties zijn
binnenstedelijk, dicht bij openbaar vervoerlocaties en waar in het gebied veel verschillende functies
zijn. Een bouwstop is daarom niet van toepassing (ABN AMRO, 2011; DTZ, 2012a). Figuur 5 geeft de
ontwikkeling van het gemiddeld aantal vierkante meter verhuurbaar viloeropperviak (VVO) per
werkplek weer.
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Figuur 5 ABN AMRO (2011). Ontwikkeling gemiddeld aantal vierkante meter VVO per werkplek

ING (2012, zie figuur 6) geeft in haar kwartaalbericht van juni 2012 aan dat in de afgelopen vijf jaar het
aantal kantoorbanen met 100.000 is afgenomen, waardoor twee miljoen vierkante meter minder
kantoorruimte nodig is en de leegstand met 4% is gestegen.
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Figuur 6 ING (2012). Ontwikkeling aantal banen in sectoren met veel kantoorruimte, 1e kwartalen van 1997
tm 2012 (% j.o.j.)
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In 2010 heeft Twynstra Gudde een rapport over de kantorenmarkt gepubliceerd die de implicaties
van de economische crisis op de kantorenmarkt beschrijft en de invioed van Het Nieuwe Werken op
de indeling van kantoorpanden en de huisvesting van bedrijven hierin. De belangrijkste thema’s
hierbij zijn besparing op huisvestingskosten, vergroten van flexibiliteit, terugdringen van
mobiliteitskosten en productiviteitsverhoging. Uit de grootschalige enquéte (300 kantoorgebruikers,
15 miljoen m? kantoorruimte, ongeveer 23% van de totale hoeveelheid kantoorruimte) blijkt in het kort
dat de verwachting is dat in de komende drie jaar een forse afname is van het aantal medewerkers
met als gevolg dat er een afname is van het benodigde kantooroppervlakte. Versterkt door de invioed
van Het Nieuwe Werken (met name efficiénte huisvesting) is de verwachting dat het totale effect op
het gebruiksoppervlakte een afname is van circa 12%. De markt blijft daardoor op lange termijn een
vervangingsmarkt, wat leidt tot een definitieve trendbreuk van de marktvraag.

Deze trendbreuk houdt in dat kantoren geschikt moeten zijn om nieuwe werkvormen van gebruikers
te faciliteren. De karakteristieken van deze nieuwe marktvraag en werkvormen zijn volgens Twynstra
Gudde (2010) gericht op ontmoeten, samenwerken, kennisdelen en ontspannen op een kleinschaliger
niveau waarbij de scheiding tussen werk en privé veel minder strikt is. Er vindt daardoor steeds meer
een community vorming plaats binnen een pand, waar cocreatie (in samenwerking met verschillende
gebruikers onder andere producten ontwikkelen) tussen gebruikers zich voordoet. De hoeveelheid
functies binnen een kantoorpand neemt daardoor sterk toe. Bijvoorbeeld (flex)kantoorruimte,
ontmoetingsruimten, horeca, ontspanningsruimten, etc.

Steeds meer nieuwe concepten in kantoorpanden gaan uit van meer kleinschalige kantoorruimte,
flexibele en kortere huurcontracten en richten zich op een specifiecke doelgroep. Naast de concepten
die bijvoorbeeld bedrijven als CODUM hanteert, zijn er soortgelijke als Creative Valley in Utrecht
Papendorp van eigenaar NIC Commercieel, een bedrijfsverzamelgebouw voor ‘innovatieve mkb’ers’
en die volledig verhuurd is (Property NL, 2012). Daarnaast hebben concepten als FlexOffiz van
belegger Annexum en Youngstartup.nl van AK Beheer recent prijzen gewonnen voor hun concept.
Ook deze bedrijven kijken naar kansrijke leegstaande kantoorpanden en transformeren die naar hun
visie. FlexOffiz biedt flexibele werkruimtes met korte huurcontracten aan en heeft plannen voor 22
andere locaties door Nederland. Zij spelen dus in op de behoefte van de werknemer die naast een
kantoor heeft op het hoofdkantoor ook in een kantoor wil kunnen werken en ontmoeten tussen het
reizen door. Het andere voorbeeld die inspeelt op de veranderende kantoorgebruiker,
Youngstartup.nl, is innovatief doordat het gebruikt maakt van een community om startende of jonge
ondernemers (voorheen leegstaande) kantoorruimte aan te bieden.

Dergelijke kantoorconcepten die zich onder andere richten op community vorming, cocreatie en
cowerken hebben vaak een oorsprong in Berlijn. De stad en met name het Betahaus wordt gezien als
de geboortegrond van cowerkplekken (Urban Signature, 2013). Vanwege met name de geringe
opstartkosten en de sterke flexibilisering van wet-en regelgeving en bestemmingsplannen kunnen
cowerk concepten snel ontwikkeld worden (STIPO, 2013). Die concepten richten zich met name op
ZZP’ers en (net)werkers die voorheen bijvoorbeeld thuis werkten. Door werkplekken aan te bieden
die per dag betaald kunnen worden, wordt een vraag in de markt beantwoord die voorheen niet
beantwoord werd. In bijvoorbeeld het Betahaus wordt maximale openheid getracht, bijvoorbeeld
door het organiseren van presentaties, gezamenlijk ontbijten en filmavonden. Hierdoor kunnen
nieuwe samenwerkingen ontstaan en wordt dus ook waarde gecreéerd, maar wel op verschillende
tijden, plekken en teamsamenstellingen (Urban Signature, 2013).

De opmars van deze nieuwe concepten vragen om een verandering van denken voor met name de
belegger, vooral omdat de flexibiliteit veel groter is dan bij traditionele kantoren. Ruwiel geeft in
Property NL (2012) bijvoorbeeld aan dat bij kantoren vooral aan de orde is hoe de risico’s goed
worden geidentificeerd. Beleggers zijn gewend aan langlopende huurcontracten van vijf tot tien jaar
met huurders die een het gehele of een groot deel van het pand huren, terwijl gebruikers steeds vaker
kortlopende contracten willen. Beleggers hebben voor financiering van de bank zekerheid nodig over
de bezetting. Hoe korter de huurcontracten zijn, hoe meer risico er is dat het pand niet volledig
gevuld zal zijn, waardoor de bank financiering kan tegenhouden.

Hierbij rijst de vraag welke rekenmodellen beleggers moeten hanteren, als er in het pand alleen maar
kleinschalige bedrijven gehuisvest zijn met flexibele, korte huurcontracten. De rendementen van
kantoorpanden worden met name bepaald aan de hand van huurcontracten. Hoe langer het
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huurcontract van de huurder, hoe stabieler het rendement en hoe minder risicovol de belegging is.
Als er dus een overgang komt van de lange huurcontracten met een huurder die het gehele of een
groot deel van het pand huurt, naar flexibele en korte contracten van kleinschalige huurders, zullen
beleggers andere modellen moeten hanteren die kunnen omgaan met deze nieuwe situatie.

De SEV (2012a) stelt dat de tijdsgeest verandert waarbij er nieuwe principes naar voren komen. Het
kantoor wordt door de ‘toekomstgerichte ondernemers’ niet langer gezien als alleen een fysieke plek
waar gewerkt wordt, maar een plek dat een bron is van inspiratie en ontwikkeling en waar onderlinge
netwerken zich ontplooien en uitbreiden. Wonen en werken zijn hierbij geen gescheiden werelden
maar lopen in elkaar over. Het kantoor wordt dus een belangrijk onderdeel van hun belevingswereld.
Zij zijn daarbij bereid om hoge huren te betalen indien de werkomgeving van alle gemakken is
voorzien, mede doordat men door onder andere de verregaande digitalisering zij minder vierkante
meters kantoorruimte nodig hebben. Kortom, volgens de SEV ontstaat er een nieuw type huisvesting,
gebaseerd op vernieuwing, sociale contacten en energetische aspecten. De doorbraak naar deze
huisvesting zal pas gebeuren indien de gebruiker eisen gaat stellen aan de verhuurder.

Conclusie veranderende kantoorgebruiker

De kantoorgebruiker verandert fundamenteel. Deze verandering is te zien bij de wijze van huisvesting
van ondernemingen, maar ook bij de werknemer. Bedrijven hebben steeds minder kantoorruimte
nodig wegens het invoeren van kantoorconcepten als Het Nieuwe Werken, waarbij werknemers thuis
of onderweg werken en daardoor minder vaak in het kantoor zijn. Het gemiddeld aantal vierkante
meter VVO daalt vanaf 2003 en de verwachting is dat deze verder zal dalen, omdat — zoals Twynstra
Gudde (2010) stelt — er een definitieve trendbreuk is met de marktvraag. Het kantoor wordt steeds
meer een ontmoetingsplek van werknemers, waarbij er nieuwe functies en activiteiten worden
aangeboden. Een andere trend is, dat bedrijven die kantoorruimte zoeken zij tevens meer flexibiliteit
willen, namelijk kortere en flexibelere huurcontracten. De langjarige huurcontracten van
ondernemingen die het gehele pand huren zullen sterk verminderen, waardoor dit met name een
belangrijke implicatie is voor de belegger van het pand. Omdat het kantoorpand een
beleggingsobject is, is de huurder van grote waarde voor de belegger omdat de huurinkomsten
rendement genereren. Door de genoemde ontwikkelingen =zal de belegger dus andere
verdienmodellen moeten hanteren dan voorheen. Daarbij zal ook de ontwikkelaar moeten inspelen
met de veranderende eisen en wensen van de gebruiker, omdat er andere (flexibele)
kantoorconcepten zullen worden gehanteerd.

2.6 Oplossingen problematiek

In deze paragraaf worden oplossingen voor de problematiek op de kantorenmarkt gepresenteerd.
Deze oplossingen zijn niet uitputtend, maar presenteren de meest voorkomende oplossingen die
voortkomen uit de literatuur.

Gebieds- en bottom-up ontwikkeling

De implicatie van de voorgaande trends bij de kantoorgebruiker is, dat naast het kantoor de context,
het gebied, veel belangrijker wordt. De hoogste leegstandscijfers zijn immers te zien in de
monofunctionele kantoorparken aan de randen van de stad en snelweglocaties (Jones Lang LaSalle,
2013), wat aangeeft dat deze locaties niet aansluiten aan de eisen en wensen van de hedendaagse
kantoorgebruiker — namelijk dat deze goed bereikbare binnenstedelijke multifunctionele locaties
prefereren. Gebiedsontwikkeling is daarom een belangrijk middel om de leegstandsproblematiek in
een gebied op te lossen, omdat een enkele transformatie in een gebied met veel leegstand de
problemen niet kan oplossen. Leegstand is op zichzelf geen oorzaak, maar een verschijningsvorm
van dieper liggende problemen. Bijvoorbeeld doordat het vestigingsklimaat van het gebied slecht is
en daardoor de vraag terugvalt (SBR, 2007; Remgy, 2010). In de literatuur wordt tevens aangegeven
dat gebiedsontwikkeling een antwoord is op leegstand (Zuidema & Van Elp, 2010a; TU Delft, 2011;
PBL & Urhahn Urban Design, 2012) met aandacht voor de regionale kwaliteit (Janssen-Jansen & Klijn
& Opdam, 2009). De wijze van gebiedsontwikkeling is tegenwoordig echter heel anders dan in de
jaren voor de crisis, waar de blauwdrukplanning en het concrete eindbeeld de dominante
planningcultuur was. De aanleiding hiervoor is met name het gebrek aan financieringsmogelijkheden
van gemeenten, beleggers, etc. en het inzicht dat de daadwerkelijke vraag niet werd beantwoord,
waardoor een andere manier noodzakelijk is (TU Delft, 2011; PBL & Urhahn Urban Design, 2012).
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De basis van deze nieuwe vorm van gebiedsontwikkeling is dat initiatieven vanuit de markt
gefaciliteerd en gestimuleerd worden en op een kleinschalige en stapsgewijze worden gerealiseerd.
Contextuele ontwikkelingen kunnen daardoor makkelijker worden gefaciliteerd (dus de mate van
adaptiviteit) dan wanneer er een vastomlijnd plan is gemaakt (PBL & Urhahn Urban Design, 2012).
Het initiatief van bewoners, bedrijven, etc. staat dus centraal, in tegenstelling tot de aanbodgerichte
denkwijze wat gebruikelijk was. Dit is dus een heel andere vorm van ruimtelijke ordening en
planologie en daardoor ook een ander verdienmodel, omdat het de waardesprong mist van
agrarische grond naar bouwrijpe grond voor stedelijke functies. Door de kwalitatieve voorraad in het
gebied echter te verbeteren en nieuwe functies te geven aan leegstaande kantoorpanden kan er
waarde gecreéerd die weliswaar niet in hard geld te kwantificeren is, maar op lange termijn duurzame
en sociale effecten heeft (Peek & Van Remmen, 2012). Hierbij is het belangrijk dat er een combinatie
van functies moet komen binnen de zogenoemde ‘urban infrastructures’. Dat wil zeggen: de (sociale)
infrastructuur die waarde toevoegt aan vastgoed of het gebruik van vastgoed mogelijk maakt, zoals
communicatie, elektriciteit, warmtevoorziening, afvalverwerking, zorg, onderwijs en veiligheid (PBL &
Urhahn Urban Design, 2012).

Omdat de focus in de kantorenmarkt van nieuwbouw naar bestaande bouw wordt verlegd zoals in de
paragrafen hiervoor is beschreven, kan door middel van gebiedsontwikkeling (binnen)stedelijke
gebieden worden gerevitaliseerd. Niet alleen door een nieuwe functie aan leegstaande
kantoorpanden te geven, maar tevens de woningvoorraad in het gebied kwalitatief te verbeteren,
bijvoorbeeld door middel van energiereductie. Hierdoor kan de leefkwaliteit van gebieden vergroot
worden en daardoor een vraag in de stad beantwoord worden (Peek & Van Remmen, 2012).

Een instrument die ervoor kan zorgen dat met bottom-up initiatieven gefaciliteerd en gestimuleerd
kunnen worden is door middel van tijdelijk gebruik. De Crisis en Herstelwet wordt binnen korte
termijn permanent gemaakt, waardoor tijdelijke bestemmingen van kantoren voor tien jaar mogelijk
wordt, in plaats van de huidige vijf jaar. Het belangrijkste voordeel van de verlenging van die termijn,
is dat investeringen in de verbouw vijf jaar langer afgeschreven kunnen worden waardoor die
investeringen financieel haalbaar worden (H-team, 2012c). Tijdelijk gebruik kan in het licht van de
hiervoor beschreven organische ontwikkelingen een benadering zijn om ervoor te zorgen dat in een
pand of gebied reuring gaat ontstaan, waardoor er vraag ontstaat en nieuwe en meer permanente
bottom-up ontwikkelingen tot stand kunnen komen. Het resultaat hiervan kan zijn dat een gebied en
stad een grotere variéteit heeft aan vormen van gebruik, vorm en tijdshorizon. Tijdelijk gebruik en
organische ontwikkelingen gaan vooral om het maken van kleine stappen en plannen die uiteindelijk
de traditionele planning op zijn kop zetten (Blumner, 2006).

Voor deze tijdelijkheid en organische ontwikkelingen zijn echter wel formele instituties nodig die
aansluiten bij deze mate van flexibiliteit en vage eindbeelden. Naast de genoemde verdienmodellen
sluiten de traditionele bestemmingsplannen, structuurvisies, e.d. te weinig aan bij de veranderende
planningpraktijk. Formele instituties zijn vooralsnog te rigide en bepalen vooral wat niet kan op een
locatie in plaats van wat mogelijk is. Daardoor kunnen zij bijvoorbeeld contextuele en procesmatige
veranderingen niet goed verwerken (Blumner, 2006; PBL & Urhahn Urban Design, 2012). Wet- en
regelgeving is echter in beweging om de veranderingen in de ruimtelijke planning beter te kunnen
faciliteren. Bijvoorbeeld de in 2013 waarschijnlijke invoering van de nieuwe Omgevingswet, die onder
andere de sectorale instrumenten (waaronder de bestemmingsplannen) zal vervangen en als doel
heeft processen sneller, goedkoper en transparanter te laten verlopen (Pleio, 2012). Daarnaast is in
2012 een nieuwe Bouwbesluit in werking getreden die minder eisen stelt en daardoor meer vrijheid
aan initiatiefnemers geeft (SEV, 2012b).

Herbestemming en transformatie

In 2010 is in opdracht van de Rijksdienst voor het Cultureel Erfgoed (RCE) het Nationaal Programma
Herbestemming opgericht om aandacht te vragen en geven voor herbestemming van karakteristieke
gebouwen, structuren en complexen gelet op de toenemende leegstand van deze (kantoor)panden.
Voor de uitvoering van dit programma is het H(erbestemmings)-team opgericht. Dit team geeft
adviezen en publiceert notities voor de herbestemmingsopgave. Zo heeft het H-team op verzoek van
minister Spies van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties adviezen en aanbevelingen gegeven
voor de Toekomstagenda Bouw (Herbestemming.nu, 2012). Het H-team (2012a) stelt zelfs dat
herbestemming dé manier is om te scoren op de internationale ranglijsten van beste vestigingsplaats.
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Wintgens en Hoekstra (2011) geven bij herbestemming de nuancering dat enkel het wijzigen van een
bestemming geen oplossing biedt voor leegstand. Daarvoor is een gebruiker nodig. Ook Korteweg
(2006) stelt dat herbestemming en transformaties alleen niet de oplossing is voor elke soort
leegstand. Niet elke locatie is geschikt voor een bepaalde functie, zeker bij een woonbestemming.
Herbestemming is daarnaast tijdrovend vanwege de bestemmingsplanprocedures en beperkingen
vanwege het Bouwbesluit. Belangrijkste nadeel van herbestemming is echter dat hoewel
herbestemming commercieel aantrekkelijk is, het een forse financiéle investering kan betekenen.
Hierdoor kunnen potentiéle ontwikkelende partijen zich ervan weerhouden een kantoorpand te
herbestemmen. Om de financiéle offers te minimaliseren en om herontwikkelaars aan te trekken
zullen eigenaren hun verouderde kantoorpanden en grond moeten afboeken en onder de
boekwaarde verkopen.

Opgemerkt moet worden dat kantoorpanden vaak niet geheel leeg staan en er nog enkele delen van
het pand (tegen een lage prijs) verhuurd worden in afwachting van een grotere huurder die tegen een
marktprijs kan huren (die overigens vaak niet komt). Omdat de eigenaar hier toch nog — hoewel
weinig — huur van incasseert, is de interesse voor herbestemming door de eigenaar niet groot.
Daarnaast geeft de NVM (2009) aan dat er locationele belemmeringen zijn voor herbestemming. Veel
leegstaande kantoren zijn in monofunctionele kantoorwijken aan de randen van de stad gesitueerd
die niet geschikt zijn voor herbestemming ten behoeve van woningen. En ook de NVM stelt dat
herbestemmen vraagt om een forse afwaardering door de belegger. Van Lemmen (2012) zet uiteen
dat transformaties in kleine stappen moet plaatsvinden. Dit in tegenstelling tot de grote
gebiedsontwikkelingen van eerdere projecten. Hij stelt dat de financiéle haalbaarheid in
transformatieplannen belangrijker wordt. Voordat een investering gedaan kan worden, moet het eerst
worden terugverdiend. Daarbij is de grondeigendom in de binnenstad vaak versnipperd, waardoor
een overheid dergelijke transformaties niet zelf kan uitvoeren en samenwerking met verschillende
partijen gezocht moet worden. De eigenaren van kantoorpanden zijn dus een zeer belangrijke schakel
bij binnenstedelijke kantoortransformaties. Van Lemmen stelt dat flexibiliteit het toverwoord is bij
dergelijke transformatieopgaven. Men moet rekening houden met de sterke dynamiek die hierbij
bestaat. Gemeenten moeten daarom kunnen inspelen op marktinitiatieven en een open houding
hebben. Dit vereist een omslag in het denken over binnenstedelijke kantoorprojecten. Friso de Zeeuw
(2011) stelt kernachtig dat het binnenstedelijk ontwikkelproces radicaal veranderd moet worden: het
moet vraaggerichter, goedkoper, flexibeler en sneller, anders loopt de stedelijke vernieuwing
compleet vast.

De gemeente Amsterdam (2011) onderkent deze omslag en stelt dan ook dat er grote opgaven zijn
wegens de structureel veranderde kantorenmarkt. Volgens de gemeente zal ten eerste moet de
aanbodgerichte benadering veranderd worden in een vraaggerichte benadering. Er is jarenlang te
veel gericht op het toevoegen van nieuwbouw aan de bestaande kantorenvoorraad zonder dat er is
ingespeeld op de veranderende eisen en wensen van de gebruiker. Hier hangt ook de overgang van
kwantiteit naar kwaliteit mee samen. Daarom zal er een transitie gemaakt moeten worden waarbij de
focus moet liggen op transformaties, herbestemming en sloop van de bestaande voorraad.
Toevoegen van nieuwbouw kan slechts in beperkte mate. Duurzame renovatie van een kantoorpand
is daarbij ook duurzamer dan nieuwbouw van een kantoor — hoe duurzaam deze ook in gebruik is.
Deze omslag — de focus van nieuwbouw naar bestaande voorraad - is vrijwel een op een de SER-
ladder, de al in 1999 bedachte maatregel wegens de overcapaciteit aan bedrijventerreinen. De
provincie Zuid-Holland hanteert de SER-ladder bijvoorbeeld nu ook voor de kantorenmarkt (Provincie
Zuid-Holland, 2011).

Zoals beschreven zijn de niet realistische boekwaarden een belemmering voor transformaties. Door
realistische (lees: lagere) boekwaarden te hanteren stijgen de kansen voor transformatie aanzienlijk
(Remgy, 2010; Remgy & Van der Voordt, 2011). DTZ Zadelhoff geeft in Het Financieele Dagblad
(2012a) aan dat veel kantoorgebouwen niet meer waard zijn dan de grond, met name bij ‘kansloze’
monofunctionele kantoorpanden buiten de stad. Een voorbeeld van de waardedaling van deze B-
locaties is de recente veiling van kantoorpanden van Uni-Invest. Zelfs met een korting van 40% was
eind vorig jaar er geen koper te vinden, mede doordat de financiering niet rond kwam. Nu is de
portefeuille verkocht met een korting van ongeveer 65%. De vraag rijst waarom deze korting zo fors
is. De portefeuille omvat ruim 200 gebouwen, waarvan 90% ouder is dan 20 jaar (Duurzaam
Vastgoed, 2012). De combinatie van dergelijke ‘oude’ gebouwen in combinatie met de B-locaties is
blijkbaar zo slecht dat een dergelijke korting noodzakelijk is.
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Remgy (2010) geeft aan dat de functionele en economische levensduur van een pand te snel ten
einde is ten opzichte van de technische levensduur (zie paragraaf 2.3). Karremans et al. (2011) stellen
een andere projectstructuur voor om de levensduur van een pand te vergroten en dus duurzaam te
maken, waarbij een consortium van ontwikkelaar en beheerder centraal staat.

rendement
(o0.a. op basis van (variabele)
h b t
‘uurop rengsten) consortium ‘huuropbrengsten
belegger (eigenaar) [T _ (ontwikkelaar- D _ Gebruikers
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bouw, onderhoud & facilities ("asset manager’)

Figuur 7 Karremans et al. (2011). Oplossing levensduur, voorgestelde projectstructuur

Afwaardering

Heemskerk en Schénau (2010) geven aan dat een substantiéle vermindering van de leegstand alleen
te realiseren is via onttrekking van aanbod en dus het creéren van schaarste. Hierbij is het
noodzakelijk dat afwaarderingen plaatsvinden door vastgoedeigenaren, zoals eerder beschreven. Dit
is lange tijd genegeerd, waardoor er een luchtbel is ontstaan. Hierbij speelt ook de bancaire sector
een grote rol: banken — zeker in het licht van de huidige financiéle en economische crisis - zijn niet
gebaat bij het barsten van de luchtbel. Het fors afboeken van de waarde van vastgoed kan beleggers
en verschaffers van vreemd vermogen in problemen brengen, het tempo van het afboeken is daarom
van groot belang. Waarschijnlijk een groot probleem worden de aflopende leningen op tweederangs
kantoren (Het Financieele Dagblad, 2012b). Verwacht wordt dat de herfinancieringsmogelijkheden op
deze aflopende leningen zeer beperkt zullen zijn, omdat de waarde van de kantoren lager is dan het
uitgeleende bedrag. Het gevolg is dat de prijzen nog verder onder druk komen te staan in een markt
waar veel structurele leegstand is. Omdat de vooruitzichten voor de kantorenmarkt slecht zijn, zijn
beleggers steeds meer geneigd af te boeken en hun verlies te nemen. In het artikel geeft
kredietbeoordelaar Fitch aan dat tot 2017 voor ongeveer € 6 miljard aan leningen op met name
tweederangs kantoren geherfinancierd moet worden. Slechts € 90 miljoen is op tijd afgelost, wat DTZ
in het artikel ernstig zorgen baart. Het gevolg is dat er wordt verwacht dat binnen twee jaar er een
verkoopstroom op gang komt met stevige kortingen vanwege de aflopende leningen. Veel pijn moet
dus nog worden genomen.

Actoren

Momenteel kijken partijen in de vastgoedsector vooral naar bij de aanpak van deze problematiek. De
gemeente legt de bal bij de markt (belegger met name) en vice versa. Er spelen immers verschillende
belangen tussen de actoren. Wie neemt daarbij (welk deel van het) verlies? Het beperken of
stopzetten van de gronduitgifte voor kantoren is voor de gemeentelijke begroting een grote
aderlating. Ook de belegger, ontwikkelaar en bank staan niet te springen om vrijwillig af te boeken
(Van Gool, 2010). Hierbij komt het genoemde boekwaardeprobleem naar voren. Daarnaast is de
regionale afstemming belangrijk. De concurrentie en competitie tussen gemeenten voor het
binnenhalen en behouden van huurders van kantoorpanden heeft tot overproductie en structurele
leegstand geleid. Door regionale afstemming kunnen de negatieve gevolgen van deze concurrentie
en competitie (en dus nieuwbouw) beperkt of weggenomen worden. Tot op heden neemt alleen het
Actieprogramma Aanpak Leegstand Kantoren een duidelijk integraal initiatief tot een oplossing voor
de leegstand in de gehele kantorenmarkt door middel van het Convenant aanpak leegstand kantoren.

Marktpartijen vinden dat gemeenten hierbij de aangewezen moeten partij zijn, omdat zij de
voorwaarden scheppen voor de mogelijkheid tot herbestemming en eisen kunnen stellen aan
toekomstige nieuwbouwplannen van kantoren. Wat hier opvalt, is dat de vastgoedsector aangeeft dat
met name de beleggers en ontwikkelaars verantwoordelijk zijn voor de huidige leegstand (USP,
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2011). De Vos geeft in Binnenlands Bestuur (2011a) aan dat iedere partij de oplossing weet voor de
ander. Gemeenten vinden dat beleggers hun bezit moeten afwaarderen (wat aansluit op het
boekwaardeprobleem), zodat andere bestemmingen financieel haalbaar worden. Marktpartijen willen
weer dat de overheid geld beschikbaar stelt voor sloop en herontwikkeling. Remgy (2010) stelt hierbij
dat de vastgoedmarkten gesegregeerd zijn en dat de verschillende typen actoren in de verschillende
marktsectoren over het algemeen weinig affiniteit hebben met andere actoren en segmenten.

Een betere regionale afstemming is dus een essentieel onderdeel in het oplossen van de
problematiek op de kantorenmarkt. Janssen-Jdansen (2010b) geeft aan dat er afstemming moet
komen met verschillende segmenten die op verschillende schalen met elkaar concurreren. Vanwege
deze verschillen zullen er dus meerdere afstemmingen moet komen die nooit vanaf een centraal
niveau op te leggen zijn. Er zal daarom eerder een patchwork van verschillende afstemmingen
moeten komen waarbij er een centrale toezichthouder is die zelf geen partij is en daarom
onafhankelijk is. De partij die zo’n rol zou kunnen spelen is de provincie. Van Gool (2010) geeft tevens
aan dat gemeenten nauwer moeten samenwerken met de provincie doordat gemeenten een veel
terughoudender uitgiftebeleid moet hanteren. Omdat de gemeenten vaak in de praktijk als
(grond)ontwikkelaar en belegger (erfpacht bijvoorbeeld) opereren, is een partij als de provincie
noodzakelijk om in samenwerking met de gemeente een dergelijk uitgiftebeleid te voeren. De
gemeente Amsterdam (2011) heeft enkele jaren geleden een zogeheten kantorenloods in het leven
geroepen die vraag en aanbod aan elkaar macht, transformatie- en herbestemmingsprocessen
begeleidt en marktpartijen naar elkaar brengt. Ondernemers zijn positief over deze loods en inmiddels
heeft ook Den Haag een kantorenloods aangesteld die zich met name richt op herbestemming van
kantoorpanden.

Plancapaciteit

De constatering is dat er te veel plancapaciteit van kantoorruimte bestaat en er te veel bestemmingen
zijn van kantoorruimte die nog niet zijn ingevuld met een fysiek product. Dit heeft mede te maken met
het feit dat de markt een andere meetmethode van de plancapaciteit hanteert dan gemeenten (BCl,
2011). Zo blijkt uit de analyse van BCI dat met name een groot verschil bestaat tussen de markt en
de gemeente bij de inschatting van de totale plancapaciteit, die overheden twee keer zo groot
inschatten dan marktpartijen. Bij met name de harde plancapaciteit (wanneer de kantoorbouw
daadwerkelijk doorgaat) schatten overheden deze hoger in.

De algemene teneur is dat er in de plancapaciteit van kantoren flink moeten worden gesneden en dat
er een realistischer beeld van deze capaciteit gemaakt moet worden (Heemskerk & Schénau, 2010;
BCI, 2011; IVBN, 2010). De IVBN (2010) stelt dat er geen concreet kantorenbeleid is waarin vraag en
aanbod in evenwicht zijn. De praktijk heeft laten zien dat wanneer een nieuwbouwlocatie wordt
opgeleverd er wordt begonnen met de uitgifte van gronden met dezelfde kantoorbestemmingen.
Daarom pleit de IVBN voor een kantorenbeleid met regionale afstemming, waardoor er gereageerd
kan worden op (externe) ontwikkelingen en ‘het bouwen op onaantrekkelijke en onlogische locaties,
de overdaad aan plannen, de sterke versnippering en te veel vergelijikbaar aanbod worden
tegengegaan’. Heemskerk en Schénau (2010) geven daarom aan dat de verliezen, die geleden
worden op het schrappen van geplande nieuwbouw uit vigerende bestemmingsplannen en de
afboekingen op de grondexploitaties, regionaal verdeeld moeten worden. Zij stellen daarbij dat het
belangrijk is dat alle betrokken partijen meedoen. Echter, doordat te veel partijen belang hebben bij
de huidige situatie en de verliezen niet voor hun rekening willen nemen is een integrale oplossing voor
dit probleem (nog) niet verwachten. Janssen-Jansen (2009) stelt dat vanwege de vele plannen voor
kantorenlocaties in bestemmingsplannen e.d. geen van de actoren zich daadwerkelijk
verantwoordelijk voelt voor het oppakken van de opgave. Zij haalt Scharpf (1997) en zijn
codrdinatiedilemma aan om dit te illustreren. Het codrdinatiedilemma is in het kort een dilemma of
probleem waarbij actoren wel een gezamenlijk belang hebben, maar dat niet onderkennen. Elke actor
heeft immers zijn eigen belang binnen het probleem en netwerk. Dit is een reden waarom de
structurele leegstand zo lang niet is aangepakt.

Gemeenten en regio’s plannen en bestemmen te veel kantorenbouw vanwege verwachte inkomsten
van die bouw. Resultaat hiervan is dat de publieke sector een groot verlies moet nemen na het
afschrijven op de plan- en uitbreidingscapaciteit. Het gevolg is een grote druk op de begroting van
gemeenten, waardoor investeringen in onderwijs, musea en andere publieke voorzieningen komen stil
te liggen of op bezuinigd moet worden. Daarbij is de kans groot dat renovaties van panden niet
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vanuit de gemeente gefinancierd kunnen worden, waardoor (delen van) de stad snel kan verouderen
(H-team, 2012b). De conclusie van het H-team is dan ook dat er een gebrek aan codrdinatie is vanuit
een hoger schaalniveau. Hierdoor hebben gemeenten afzonderlijk te veel plannen gemaakt voor een
behoefte die niet bestaat. Regionale afstemming tussen gemeenten binnen een stadsregio zoals het
Plabeka in Amsterdam is daarom noodzakelijk.

Convenant aanpak leegstand kantoren en kantorenfondsen

Vanuit de Rijksoverheid (Ministerie van Infrastructuur en Milieu) in samenwerking met beleggers (IVBN
(Vereniging van Institutionele Beleggers in Vastgoed, Nederland), VastgoedBelang),
projectontwikkelaars (NEPROM) gemeenten (VNG), provincies (IPO) en banken (ING Real Estate
Finance) in 2011 het Actieprogramma Aanpak Leegstand Kantoren opgericht. Door middel van dit
programma proberen deze partijen de structurele leegstand aan te pakken. Zij hanteren hierbij drie
pijlers: 1) Aanpakken van bestaande leegstand door herontwikkeling, transformatie en sloop; 2)
Voorkomen van nieuwe leegstand door betere regionale ruimtelijke planning, programmering en
afstemming; 3) Maatregelen om op de lange termijn te zorgen voor beter functionerende
kantorenmarkt.

Op 27 juni 2012 is het Convenant aanpak leegstand kantoren ondertekend, wat voortkomt uit het
Actieprogramma. Enkele andere partijen hebben zich aangesloten bij voorgenoemde partijen, waarbij
ING Real Estate Finance is vervangen door de Nederlandse Vereniging van Banken (NVB). Daarnaast
ziln ook de enkele andere brancheorganisaties bij dit convenant betrokken, zoals Facility
Management Nederland (FMN) namens de gebruikers en de kennis- en netwerkorganisatie CoreNet
Global Benelux. In het convenant is een gezamenlijke aanpak van de leegstand overeengekomen met
samenwerking tussen overheid en marktpartijen. Enkele afspraken uit het Convenant (2012) zijn de
volgende:

. Er wordt in het ruimtelijke beleidskader aangegeven welke gebieden worden aangemerkt als
Groei-, Balans-, Beperkings- of Transformatiegebied. Deze gebieden geven aan in hoeverre er
nieuwbouw mogelijk is in een gebied en of de partijen zich richten op herontwikkeling,
transformatie en sloop.

*  Voor kantoorpanden vanaf 5.000m? die drie jaar of langer voor minimaal 80% leeg staan, maken
beleggers transformatieplannen. Daarnaast investeren beleggers in de verduurzaming en
verbetering van kwaliteit van hun kantoren. Huurders worden bij deze plannen betrokken.

*  Ontwikkelaars plegen geen nieuwbouw in beperkings- en transformatiegebieden. Daarnaast
zullen zij zich vooral moeten richten op herontwikkeling, transformatie en sloop en maken een
visie indien een huurder verplaatst naar nieuwbouw en een gebouw wordt achtergelaten.

. Een keer per twee jaar wordt een onderzoek uitgevoerd naar de eisen die gebruikers stellen aan
hun huisvesting. Dit onderzoek wordt gedaan door de gebruikersorganisaties zelf en behelst elke
type huisvesting. Daarnaast wordt gestimuleerd om gebruikers te kiezen voor bestaande bouw
in plaats van nieuwbouw.

. Er is een mogelijkheid voor het instellen van een regionaal of lokaal kantorenfonds, waarmee
eigenaren financieel worden ondersteund om leegstaande kantoorpanden te slopen of te
transformeren. Hierbij moet echter een grote meerderheid (waarschijnlijk 70%) van de eigenaren
in het gebied het oprichten van een dergelijk fonds steunen. Voorwaarde is dat een regionaal
kantorenfonds van tijdelijke aard is. In het convenant is een termijn van maximaal vijf jaar
vastgesteld met een eenmalige mogelijkheid tot verlenging met maximaal vijf jaar. Binnen deze
maximale termijn van tien jaar moet de leegstand afgenomen zijn tot 5%. De NEPROM (2012)
geeft aan dat de kantorenfondsen vooral ingaat op de vraag op welke structurele manier
economisch verouderde kantoren uit de markt kunnen worden gehaald.

In de maanden na de ondertekening van dit convenant is echter veel verzet vanuit de achterban van
de verschillende partijen gekomen, met name het sloopfonds. Zo stelt Janssen-Jansen in een
interview met de NOS (2012), dat er in de Groeigebieden (die er in elke regio zijn) nog steeds
nieuwbouw mogelijk is en dat daardoor geen echte structurele veranderingen zijn, omdat iedereen
belang heeft bij nieuwbouw. Daarbij vraagt zij zich af in hoeverre een kantorenfonds de oplossing is
voor de sloop, omdat het de vraag is wie een dergelijk fonds gaat financieren en dat er een subsidie
op sloop komt, omdat de gemeente meebetaalt aan de sloop. Slecht gedrag wordt in feite beloond.
In een kamerbrief (Ministerie BZK, 2012) laat minister Blok weten dat er geen draagvlak bestaat voor
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een kantorenfonds en dat de pilot daarom is stopgezet. Daarnaast klinkt in de brief door dat partijen
zich niet strikt houden aan de hiervoor afgesproken richtlijnen. De minister stelt dat het werken naar
“‘de geest’ van het convenant voorop staat en niet zozeer naar ‘de letter’”. De voorzitter van het
convenant, Hans de Jonge, geeft dit tevens aan in een interview (BNR, 2013). De partijen — met name
gemeenten — houden zich niet aan de afspraken, waardoor de gestelde doelstellingen niet behaald
kunnen worden. Na kritische bestudering van het Convenant (2012) is het geen verrassing dat het
voorgaande heeft plaatsgevonden. Weliswaar hebben veel brancheorganisaties zich aangesloten bij
het convenant, maar dit betekent niet dat er een verplichting is voor leden van die organisaties om
zich aan het convenant te houden. Artikel 12.2 legt in feite een bom onder het convenant: “Als blijkt
dat de in artikel 5 bedoelde regionale kantoorfondsen niet worden geoperationaliseerd kunnen

partijen niet worden gehouden aan het bereiken van de doelen als geformuleerd in de artikelen 2.2”.

De oprichting van een fonds als oplossing voor structureel leegstaande kantoorpanden is echter vaak
geopperd in diverse rapporten en door prominenten, maar de uitvoering verschilt. Ruwiel, directeur
Delta Lloyd Asset Management, stelt bijvoorbeeld in Property NL (2012) voor dat een aantal
beleggers een fonds vormen van moeilijk verhuurbare kantoorgebouwen en met het geld deze
kantoren aanpakken. Wintgens en Hoekstra (2011) stellen als oplossing voor de structurele leegstand
tevens een dergelijk opkoop- of leegstandsfonds voor. Dit fonds zou binnen een gemeente of regio
verouderde (lange) kantoorpanden moeten opkopen. Zij zien voordelen voor de korte en lange
termijn: op korte termijn de aanpak van leegstand en op lange termijn winst door herontwikkeling of
verkoop. Bij voorkeur wordt dit fonds in de vorm van een publiek-private samenwerking (PPS)
gegoten (zoals bij gebiedsontwikkelingen), zodat er samengewerkt kan worden tussen publieke en
private partijen. Indien alleen publieke partijen in het fonds zitten is het nadeel dat deze partijen het
volledige economische risico dragen. Tevens hebben zij minder kennis van vastgoed en
(her)ontwikkelingstrajecten dan private partijen. Private partijen zijn daarbij gericht op het maken van
winst — hier op de lange termijn. Een louter privaat leegstandsfonds heeft tevens niet te voorkeur,
omdat zij niet gebonden zijn aan het maatschappelijke doel. Wintgens en Hoekstra geven aan dat bij
de besluitvorming de publieke en private partijen gelijk dienen te zijn of een gekwalificeerde
meerderheid bij belangrijke besluiten. Belangrijk punt bij het fonds is de hoogte van de financiéle
inbreng van elke partij en de financiering. Zij stellen voor dat projectfinanciering hierbij de beste optie
is. Projectfinanciering houdt in dat de financier kijkt naar de cashflows en winst van het object,
waarbij het object als onderpand dient. Hierbij is van belang dat de werkelijke marktwaarde van het
pand betaald moet worden. De eigenaar zal dus moet afboeken en bij een bankfinanciering de
restschuld moeten aflossen. Er kan echter binnen het fonds gekozen worden om een joint venture op
te richten tussen de eigenaar en het fonds voor het specifieke object of in het algemeen om zo de
risico’s te verdelen tussen de diverse partijen.

Het creéren van schaarste, dus het slopen van kantoorpanden, wordt door andere partijen en
prominenten in de kantorenmarkt onderkend (o.a. Plabeka, 2011; DTZ, 2011; Platform Duurzame
Huisvesting, 2012a). Immers, door de overproductie, demografische ontwikkelingen en de daling van
het benodigde aantal vierkante meter kantoorruimte per gebruiker, zullen veel kantoorpanden nooit
meer verhuurd worden. Hoogleraar Hans de Jonge van de TU Delft schat bijvoorbeeld dat van de
huidige leegstaande kantoren een aanzienlijk deel zal moeten worden gesloopt, naast een deel
transformatie (vijftien tot twintig procent) en een deel in een lager huursegment (Platform Duurzame
Huisvesting, 2012a). Ook bestuursvoorzitter Cuno van Steenhoven (DTZ Zadelhoff) en Coen van
Oostrom (directeur OVG) mengen zich in de discussie en schatten dat ongeveer vijftien procent zal
moeten worden gesloopt en dat er voor minstens tien miljard euro zal moeten worden afgeschreven.
Daarbij moet de afschrijvingstermijn van een kantoor drastisch omlaag worden bijgesteld: niet meer
de gebruikelijke vijftig jaar, maar een realistische twintig jaar (Platform Duurzame Huisvesting, 2012b).
Frank van Blokland, directeur van IVBN, geeft aan in Binnenlands Bestuur (2011c), dat: “Op veel
plaatsen is de enige oplossing slopen en gras eroverheen.”

Vastgoedadviesbureau Jones Lang Lasalle en ABN AMRO (2012) hebben een gezamenlijke outlook
van de vastgoedbeleggingsmarkt opgesteld met een gedeelde visie op 2012 en de toekomst. Als
gezamenlijke oplossing voor het gezond maken van de kantorenmarkt stellen zij een
onttrekkingsfonds voor. Dit fonds gaat verder dan de voorgaande voorstellen. Dit fonds richt zich op
het opkopen en slopen van secundair kantoorpanden. De partijen schatten dat dit fonds een omvang
moet hebben van € 2,5 miljard tot € 3 miljard. Uiteindelijk moet minimaal vijf miljoen vierkante meter
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gefaseerd onttrokken worden. De regierol bij dit proces wordt gelegd bij de centrale overheid, die op
selectieve basis kansarme gebieden aanwijst. De gronden die vrijkomen bij dit proces zal via het
fonds terug worden ‘gegeven’ aan de gemeenten. Het fonds wordt aangevuld door
projectontwikkelaars door middel van nieuwe ontwikkelingen die zij starten. Toename van de
voorraad vindt dan alleen plaats als er op een andere locatie onttrekking van het aanbod plaatsvindt.
Hierdoor wordt nieuwbouw relatief duurder dan bestaande bouw. Om het fonds goed te laten
functioneren moeten eigenaren de fiscale mogelijkheid krijgen om hun panden versneld te laten
afwaarderen. Het doel van dit fonds is om schaarste te creéren op de kantorenmarkt zodat de
huurprijzen weer kunnen stijgen, waardoor er geld vrijkomt om in de bestaande voorraad te
investeren en veroudering tegen te gaan. Dit principe lijkt dus op de hiervoor beschreven SER-ladder,
die ook uitgaat van onttrekking van het aanbod als er nieuwbouw plaatsvindt. De partijen zeggen
echter alleen in hun advies welke partij de regierol moet hebben, niet hoe het fonds uiteindelijk
gedetailleerd vormgegeven moet worden. Ook het bedrag van € 2,5 miljard tot € 3 miljard euro wordt
niet overtuigend onderbouwd.

Stedelijke herverkaveling

Een nieuw instrument wat in de literatuur regelmatig in positieve zin wordt beschreven is stedelijke
herverkaveling (Geuting, 2011; TU Delft, 2011; Bregman, 2012; De Zeeuw, 2012; Jannsen-Jansen
e.a., 2012). Stedelijke herverkaveling kan helpen bij verschillende problemen in de kantorenmarkt.
Wat vaak gebeurd is dat eigenaren van (deels) leegstaande kantoorpanden in een gebied naar elkaar
kijken: wie beweegt als eerst? Omdat gebiedsontwikkeling en dus het verschil in functies in een
gebied belangrijker wordt om leegstand te bestrijden en daarmee waarde te creéren (op gebouw- en
gebiedsniveau) zullen beleggers actiever met andere eigenaren samen moeten werken. Stedelijke
herverkaveling zou hierbij kunnen helpen, met name omdat een pand vaak deels leegstaat
(verhuurniveau) en er een versnipperd eigendom in het gebied bestaat (gebouwniveau). Door het
gebied evenredig te verdelen onder de eigenaren kunnen ontwikkelingen plaatsvinden die rendabel
zijn, omdat grotere oppervlakten herontwikkeld kunnen worden. Bregman (2011) stelt dat stedelijke
herverkaveling veel voordelen heeft, zoals dat het de patstelling kan doorbreken van versnipperde
eigendomssituatie en er een versnelling in het proces kan optreden. Daarnaast past het instrument
binnen de faciliterende rol van de gemeente.

Of stedelijke herverkaveling daadwerkelijk helpt is nog onduidelijk. Weliswaar wordt het in Duitsland
al enkele decennia als wettelijk instrument gebruikt (‘Umlegung’) en is het één van de belangrijkste
ruimtelijkeordeningsinstrumenten in de locatieontwikkeling (Geuting, 2011; Bregman, 2012), maar in
Nederland is een beperkt aantal voorbeelden van succesvol gebruik. Verschillende pilots worden
daarom gestart om te onderzoeken of stedelijke herverkaveling daadwerkelijk kan helpen bij het
oplossen van leegstandsproblemen in een gebied (TU Delft, 2012).

Conclusie oplossingen problematiek

Wat opvalt aan de paragraaf van de oplossingen, is dat rapporten en de verschillende actoren geen
daadwerkelijk structurele oplossingen bieden die ingaan op de belangrijkste oorzaak, de belangen
die actoren hebben bij nieuwbouw van kantoren. Weliswaar is er een breed gedragen convenant
gesloten tussen Het Rijk en diverse brancheorganisaties, maar dit convenant geeft met name aan
waar gebouwd mag worden. Het gaat dus niet in op de kern van het probleem zoals aangegeven in
paragraaf 2.3: op welke manier kunnen de belangen van actoren bij nieuwbouw gekaderd of
gestructureerd worden, zodat de structurele leegstand opgelost en beheersbaar kan worden in de
toekomst? Dit onderzoek zal door middel van de institutionele netwerkbenadering antwoord geven
op deze vraag. Positief aan het convenant is dat de actoren beseffen dat het probleem collectief is en
ook collectief opgelost moet worden. Er is dus een — weliswaar nog op papier — mentaliteits- en
gedragsverandering te zien in het convenant.

Er worden diverse oplossingen voor de structurele leegstand voorgedragen door de diverse partijen
en experts. Herbestemming en transformaties van kantoorpanden zijn hierbij de meest genoemde. Er
kunnen immers inkomsten uit het leegstaande pand verkregen worden door middel van een andere
functie of een andere invulling van het pand. Dit verlengt dus tevens de economische levensduur van
een pand, waardoor de mismatch tussen de technische en economische levensduur kleiner wordt.
Afwaardering van het pand is echter noodzakelijk om herbestemming en transformatie mogelijk te
maken. Met name panden van institutionele beleggers zullen hiervoor in aanmerking komen, omdat
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particuliere beleggers minder financiéle ruimte hebben om te afwaarderen. Wat hiermee samenhangt
is het tijdelijke gebruik van leegstaande panden. Door de Crisis- en herstelwet is de wettelijke termijn
van tijdelijk gebruik van bijvoorbeeld een kantoorpand verlengt van maximaal vijf jaar tot maximaal
tien jaar. Hierdoor kunnen snel en flexibel nieuwe initiatieven worden gerealiseerd in leegstaande
kantoorpanden met tevens minder regels dan voor de invoering van deze wet.

Het schrappen van de plancapaciteit is een belangrijk instrument van de gemeente om ervoor te
zorgen dat er minder nieuwbouw ontwikkeld wordt. De te ruime plancapaciteit is namelijk een van de
belangrijkste oorzaken van de overproductie. Een sterke reductie van de plancapaciteit waarbij er
zeer specifieke locaties worden aangegeven waar wel gebouwd mag worden, heeft tot gevolg dat er
minder nieuwbouw zal plaatsvinden waardoor de structurele leegstand niet verder sterk zal oplopen.
Daarnaast heeft de gemeente instrumenten als wet-en regelgeving en planologische (beleids)kaders
ter beschikking om herbestemming en transformaties te stimuleren en te vergemakkelijken.

Flexibele bestemmingsplannen om daardoor bottom-up initiatieven te faciliteren en te stimuleren
worden hierbij vaak genoemd. Ten slotte kan een nieuw instrument als stedelijke herverkaveling een
manier zijn om de problemen rond versnipperd eigendom en leegstand op te lossen.
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3. Theoretisch kader

Deze thesis richt zich op de actoren en instituties die de problematiek hebben veroorzaakt en kunnen
daardoor zorgen voor oplossingen van deze problematiek. Omdat de kantorenmarkt een complex
netwerk is, worden deze invalshoeken gebruikt waardoor de kern van de problematiek geanalyseerd
kan worden. Er wordt dus gekeken naar de partijen (actoren) die een rol spelen hierbij en de formele
en informele regels (instituties) die de relaties en interacties tussen de partijen beinvioeden.

Als theoretische basis wordt daarom een institutionele netwerkbenadering gebruikt die beide
onderdelen kan analyseren. Deze benadering kan namelijk verklaren waarom een bepaald proces in
stand blijft en steeds minder efficiént wordt. Door middel van de theorie van de padafhankelijkheid en
lock-in wordt inzichtelijk gemaakt hoe een bepaald pad wordt gekozen, hoe een situatie van lock-in
wordt bereikt en uiteindelijk hoe een nieuw pad wordt gekozen en er nieuwe instituties worden
gehanteerd.

Eerst zal worden uiteengezet wat de Actor Network Theory inhoudt, daarna wat de kritiek is van de
aanhangers van de institutionele (netwerk)benadering en wat de toegevoegde waarde hiervan is voor
het onderzoek, waarna ten slotte de theorie van de padafhankelijkheid en lock-in besproken zal
worden.

3.1 Netwerkbenadering: Actor Network Theory

In het onderzoek wordt dus gekeken naar de actoren en instituties die een rol spelen en hebben
gespeeld bij de problematiek van de kantorenmarkt. Hiervoor wordt de institutionele
netwerkbenadering gebruikt. Omdat deze theorie naast de institutionele benadering een
netwerkbenadering als basis heeft, zal de Actor Network Theory (ANT) beschreven worden. Paragraaf
3.2 zal de institutionele benadering uiteenzetten.

Postmoderne filosofen als Callon & Latour (1981), Latour (1993; 2005), Callon (1995) en Law (2004)
hebben aan de basis gestaan van deze theorie (Boelens, 2009). Bosco (2006) definieert ANT als “ANT
is about uncovering and tracing the many connections and relations among a variety of actors
(human, non-human, material, discursive) that allow particular actors, events and processes to
become what they are. (...) ANT is thus an attempt to deal with the complex and the elusive”.

ANT richt zich op de ‘heterogeneous associations’ tussen entiteiten om de constructie van de sociale
wereld te begrijpen en probeert inzicht te krijgen in de toenemende complexiteit in de wereld. Het is
een kader dat kennis, actoren, instituties, organisaties en de samenleving als geheel als effecten
beschouwt en dat zulke effecten het resultaat zijn van relaties tussen mensen en niet-mensen in
‘heterogeneous networks’. Deze effecten kunnen door middel van ANT geanalyseerd worden door
het traceren van deze netwerken en de veranderende relaties hierin wanneer heterogene ‘dingen’
(menselijk en niet menselijk) gerelateerd worden aan elkaar. Bosco (2006) geeft tevens aan dat de
huidige sociaalwetenschappelijke methoden niet toereikend zijn om de realiteit van de
eenentwintigste eeuw te vatten. ANT is waarschijnlijk de eerste benadering in de geografie sinds de
‘Spatial Network Analysis’ in de jaren ‘60 en '70, die een expliciete focus heeft op netwerken waarin
alle fenomenen bestudeerd worden.

ANT is met name gericht op de complexe aanpassingen van deze ‘heterogeneous entities’, die het
mogelijk maken krachtige netwerken te laten ontstaan. Bij ANT probeert men de manieren te
onderzoeken hoe relaties tussen actoren en entiteiten ontstaan, en hoe de rollen en functies van
objecten en subjecten, actoren, mensen en niet-mensen worden toegeschreven en gestabiliseerd.
ANT maakt daarnaast de gedurfde bewering dat actoren alleen door middel van heterogene
netwerken impact kunnen hebben op de wereld; geen actor kan een interventie plegen zonder hulp
van andere actoren. Actie is dus een associatie, een verbinding (Murdoch, 2006). Associaties zijn
hierbij niet alleen communicatielijnen tussen actoren, het is veel meer dan dat. Het zijn bijvoorbeeld
contracten, verplichtingen, gezamenlijke afspraken, en ook causale verbanden. De ene associatie kan
hierbij sterker zijn dan de andere of het heeft een ander tijdsschema (Bryson et al., 2009).
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Hieruit blijkt duidelijk dat ANT een relationele manier van kijken is naar de ruimte. Er is geen absolute
ruimte, omdat de gecreéerde tijd-ruimtes bepaald worden door het netwerk en de relaties binnen het
netwerk. Als het netwerk groeit worden de tijdruimtes verlengd. Er bestaan daarom geen ruimtelijke
schalen of ‘levels’: schaal is het eindproduct van netwerkprocessen en er zijn alleen verschillende
lengtes van netwerken (Murdoch, 2006).

Qua methodologie hanteert ANT drie onderdelen: 1) het focust op prestaties; 2) het bevat associaties
met niet-menselijke elementen; 3) het onderzoekt hoe aspecten van associaties geproduceerd,
gestabiliseerd en gelegitimeerd zijn, of veranderd, door versterkende of verzwakkende associaties
(Bryson et al., 2009).

ANT gaat dus op zoek naar het identificeren van relaties tussen actoren. Deze actoren zijn menselijk
en niet menselijk (factor). In dit onderzoek is bijvoorbeeld een menselijke actor de (institutionele)
belegger en een factor de veroudering van kantoorpanden. ANT richt zich op het netwerk(proces) en
de acties en reacties binnen dat netwerk, op machtsrelaties en hoe dingen tot stand zijn gekomen.
Macht an sich is niet heel belangrijk binnen de ANT, maar wel waarin macht is ingebed en
getransporteerd wordt: door gebruiken en discourses (verhalen). Alle actoren en factoren staan met
elkaar in verband, waardoor veranderingen op de ene plek in het netwerk leiden tot veranderingen op
een andere plek. Hierbij worden alle actoren en factoren aan elkaar gelijk gesteld binnen het
planningsproces (Murdoch, 2006). Hier komt tevens het meest controversiéle principe van ANT naar
voren: ANT verondersteld namelijk dat er symmetrie bestaat tussen objecten en subjecten, natuur en
sociologie, de mensen en niet-mensen (Boelens, 2009).

Daarnaast prefereert ANT ‘matters of concern’ boven ‘matters of fact’. ‘Feiten’ kunnen gepolitiseerd
worden, wat wil zeggen dat actoren hun eigen verhaal aan de feiten kunnen laten hangen en zo de
feiten kunnen verdraaien. Matters of concern zijn vragen als: wie zijn de stakeholders? Hoe moet het
proces georganiseerd worden? Wat is de strategie om de doelen te bereiken? Dit zijn dus
mogelijkheden, kwesties, problemen, etc. Matters of fact zijn afgesproken acties, beslissingen, etc.
Dit wil echter niet zeggen dat ANT matters of fact negeert, alleen dat het matters of concern
prefereert. (Bryson et al., 2009).

3.1.1  Translatie

Volgens Latour vereist het opbouwen van netwerken een proces van translatie; zodat actoren en
entiteiten deel uitmaken van netwerkrelaties. Translatie betekent dat de deelnemende actor zich
identificeert met het netwerk. Dit kan betekenen dat er enkele wijzigingen in de identiteit van de actor
dan wel in het netwerk nodig zijn om elkaar tegemoet te komen. Actoren kunnen overgehaald worden
om zich bij het netwerk aan te sluiten, omdat ze gaan geloven dat het in hun belang is of ze kunnen
gedwongen worden deel te nemen tegen hun belangen in. Eenmaal aangesloten bij een netwerk
moeten de relaties tussen de entiteiten gestabiliseerd worden. Deze stabilisaties liggen vaak in niet-
menselijke entiteiten zoals technologie, omdat materialen over het algemeen stabieler zijn dan het
menselijk handelen. Kortom, bij translatie gaat het erom hoe een actor wordt overgehaald zich te
identificeren met een netwerk en zich erbij aan te sluiten (Murdoch, 2006).

Om de translatie te concretiseren, heeft Callon met behulp van zijn beroemde casestudie over de
kweek van coquilles uit 1986 vier verschillende stadia in translatie geidentificeerd:

1. ‘Problematisation’. In het eerste stadium wordt bepaald wat het probleem is en welke
relevante actoren bij dit probleem moeten betrokken worden (Callon, 1986).

2. ‘Interessement’: In dit stadium wordt gekeken hoe actoren geinteresseerd kunnen worden
om het probleem op te lossen en welke rol zij spelen in het netwerk (Callon, 1986).

3. ‘Enrollment’: In het derde stadium wordt bekeken hoe gedeelde belangen kunnen worden
samengevoegd in potentiéle associaties en welke beschikbare middelen kunnen worden
aangesproken (Boelens, 2009).

4. ‘Mobilisation of allies’: In het laatste stadium wordt gekeken of er een breed draagvlak is voor
de verwachte uitkomsten (Boelens, 2009).

3.1.2 Kritiek ANT

Er is echter veel kritiek op ANT (geweest), die er mede voor gezorgd hebben dat de theorie verbeterd
is. Enkele kritiekpunten blijven echter volharden, bijvoorbeeld dat ANT analytisch zeer sterk is, maar
dat het zwak is bij de volgende stap: hoe moet het netwerk beter en onder welke condities? ANT kan
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daarom niet als planningsinstrument gebruikt worden, enkel als analysemethode. Het is dus
retrospectief en niet prospectief (Boelens, 2009, pp. 192). Daarom zal in dit onderzoek ANT gebruikt
worden te analyseren wat de rol van de actoren is geweest (en nog is) waardoor de problematiek op
de kantorenmarkt ontstond en hoe de relaties tussen de actoren er precies uitzien.

Daarnaast heeft Boelens (2009, pp. 192-193) kritiek op het feit dat het proces van translatie niet af is:
het stopt abrupt na het laatste stadium, de ‘mobilisation of allies’. Ten slotte stelt Boelens dat niet-
menselijke actoren niet proactief kunnen zijn en geen leidende rol kunnen hebben in het netwerk,
terwijl ANT menselijke en niet-menselijke actoren aan elkaar gelijkstelt. Mutch (2002) en Whittle en
Spicer (2008) sluiten zich hierbij aan en stellen daarbij dat doordat ANT deze symmetrie als principe
heeft, ANT het ‘betekenisvolle’ karakter van menselijke actie mist. Mensen zouden ontologisch gezien
een aparte categorie moeten zijn, omdat zij immers door middel van bijvoorbeeld discourses en taal
betekenis aan dingen kunnen geven. ANT mist daardoor het punt dat het politieke domein is
voorbehouden aan menselijke relaties. Echter, Scharpf (1997) geeft aan dat groepen individuen als
samengestelde actoren kunnen worden gezien, waardoor strategische keuzes van die actoren
geanalyseerd kunnen worden. Deze analyse kan in twee perspectieven gemaakt worden: vanaf de
buitenkant, waar een samengestelde actor door middel van (hulp)middelen capaciteit heeft voor
strategische acties; en vanaf de binnenkant, waarin interne actoren binnen een institutionele structuur
acties produceren die aan de samengestelde actor worden toegerekend. Het laatste kritiekpunt komt
van Murdoch (2006), die zich afvraagt in hoeverre ANT een geografische analyse kan maken van
netwerken en hoe die in kaart gebracht kunnen worden door het te betrekken op een bredere
ruimtelijke context.

3.1.3 Conclusie ANT

In dit hoofdstuk is de Actor Network Theory (ANT) uiteengezet en wordt aangegeven dat ANT niet de
meest geschikte benadering is om de problematiek op de kantorenmarkt te onderzoeken, omdat
instituties tevens een belangrijke rol spelen. Een ANT studie helpt om actoren, relaties tussen de
actoren en strategische kwesties tussen de actoren in een specifiek geval binnen een heterogeen
netwerk te identificeren. Door middel van ANT kan onderzocht worden hoe deze kwesties worden
aangepakt door een actor en of deze aanpak ondersteund wordt door andere actoren (Bryson et al,
2009). Er zijn echter ook nadelen aan de analysemethode van ANT, die van belang zijn voor dit
onderzoek. Met name de gelijkstelling tussen menselijke en niet-menselijke actoren is hinderlijk voor
de analyse in dit onderzoek. Immers, menselijke actoren hebben de problematiek veroorzaakt,
kunnen het oplossen en worden geinterviewd (zie ook hoofdstuk 4). Er zijn echter ook instituties die
een belangrijke invioed hebben op het netwerk van de kantorenmarkt en voor het beheersbaar
maken van de structurele leegstand in de toekomst. Bij ANT nemen instituties echter geen centrale
plaats in, terwijl de instituties bij de problematiek op de kantorenmarkt een belangrijke rol hebben.
Daarom zal tevens in het kort de institutionele benadering worden beschreven. In de institutionele
netwerkbenadering wordt het netwerk en de instituties die dit netwerk en de actoren binnen dat
netwerk beinvloeden centraal gesteld.

3.2 Institutionele benadering

In deze paragraaf wordt kort de institutionele benadering beschreven. De diverse stromingen binnen
deze benadering zullen niet besproken worden, alleen diegene die van toegevoegde waarde zijn voor
dit onderzoek. De verandering van instituties is een belangrijk onderdeel, omdat in de kantorenmarkt
instituties veranderd moeten worden om de structurele leegstand op te kunnen lossen en in de
toekomst beheersbaar te houden. Gecombineerd met de Actor Network Theory leidt dit tot de
institutionele netwerkbenadering, die gebruikt zal worden om de problematiek te analyseren.

3.2.1 Definitie en categorisering instituties

In de institutionele benadering zijn instituties het middelpunt. Het is echter niet altijd duidelijk wat
precies onder instituties wordt verstaan, in de literatuur komen diverse definities naar voren.
Mahoney (2000) geeft aan dat alle institutionele perspectieven instituties zien als duurzame entiteiten
die niet onmiddellijk en makkelijk kunnen worden gewijzigd. In dit onderzoek worden instituties
gedefinieerd als individuele actoren en groepen die acteren in een context wat collectief ingeperkt is.
Deze beperkingen nemen de vorm aan van instituties (North, 1990; Pierson, 2000; Kay, 2005).
Neoinstitutionalisten als March & Olsen (1995) en Norgaard (1996) nuanceren deze stelling, omdat zij
vinden dat instituties tevens een actieve werking hebben. Naast een beperkende werking stellen
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instituties actoren in staat om te handelen. De belangen, doelstellingen en strategieén van actoren
worden beinvioed en gekleurd door de instituties die hierbij een rol spelen. Hieruit blijkt die actieve
werking van institutionele arrangementen.

Scott (1995) definieert instituties als "multifaceted, durable social structures, made up of symbolic
element, social activities, and material resources" en onderscheidt drie verschillende instituties,
namelijk de regulatieve, normatieve en cultureel-cognitieve (zie tabel 1). De regulatieve instituties
houden wet- en regelgeving, contracten en afspraken in. Dit zijn dus duidelijke (spel)regels waaraan
actoren zich moeten houden en waaraan sancties zijn aan verbonden. Regulatieve instituties zijn dus
tevens een belangrijke vorm van macht, omdat de ene actor de andere kan dwingen een actie te
plegen. Bijvoorbeeld een gemeente door middel van een bestemmingsplan.

Normatieve instituties zijn in de praktijk veelal brancheverenigingen en overkoepelende organen,
maar het kunnen ook certificaten zijn. De normatieve pijler heeft normen en waarden als basis om
sociale cohesie en orde te bevorderen. Normatief gedrag is dus niet gebaseerd op regels, maar op
het algemene geloof en waarden. Verandering van deze regels kunnen daardoor sterke emotionele
reacties oproepen. Belangrijk is om de relatie tussen de regulatieve en normatieve pijler te
benadrukken. Ingevoerde regels en wetten kunnen maximale legitimiteit behalen indien zij sociaal
geaccepteerd zijn in de normatieve pijler, omdat daar de instituties zitten die bepalen “the way things
are done” (Scott, 1995; Conley, 2010). In de kantorenmarkt zijn diverse brancheorganisaties
werkzaam, bijvoorbeeld de NEPROM (van ontwikkelaars), de IVBN (van institutionele beleggers) en
de VNG (van gemeenten).

Cultureel-cognitieve instituties houden in dat cultuur, waarden, wereldkijk, identiteit en opvattingen
worden gedeeld. Deze instituties zorgen voor de handhaving van sociale cohesie en legitimiteit.
Betekenis wordt gecreéerd binnen organisaties door middel van gedeelde ideeén die de sociale
realiteit omvatten. Deze cognitieve beelden geven vorm aan hoe een actor informatie bereikt,
interpreteert en opslaat, waardoor de zienswijze en percepties van actoren worden beinvioed. Hierbij
zZijn routines en sociale rollen belangrijke aspecten. In deze pijler worden rollen en gedragsroutines
bestuurd door algemene percepties en denkpatronen in een organisatie of netwerk. Dit verschilt dus
van de normatieve pijler, die stelt dat actoren handelen in overeenstemming met wederzijds
versterkende sociale druk. Ten slotte is het belangrijk te onderkennen dat culturele overtuigingen niet
noodzakelijk hetzelfde zijn bij actoren. Het beeld van een individu in een bepaalde situatie en de
ideale uitkomst kan variéren (Scott, 1995).

Regulatief Normatief Cultureel-cognitief

Inhoud Regels, wetten en Normen en waarden, sociale Symbolische
sanctionerende systemen opvattingen beelden, ideeén en
interpretaties

Werking Aangeven wat wel en niet mag, Aangeven wat gewenst, Aangeven wie we zijn,
stellen van regels, belonen en wenselijk en juist is. wat zin heeft, wat de
aangeven wat wel en niet mag, conventionele manier van
stellen van regels, belonen en doen is.

straffen.

Instituties in Governancesystemen, functies, Rollen, posities, Identiteit groep/ organisatie,
organisaties controlesystemen, bevoegdheden, rollen,
machtssystemen, autoriteitsystemen, doelen, categorieén medewerkers,
protocollen, standaarden en afdelingen, handelwijze,
procedures. benaderingswijzen, status, taal, symbolen,
richtlijnen, strategieén. gewoonte,
betekenisgeving.

Tabel 1: Overzicht van de institutionele pijlers, Scott (1995, in: Fabbricotti, 2007)

In dit onderzoek zullen bovenstaande categorieén worden gebruikt om te bepalen welke instituties
veranderd moeten worden om structurele leegstand (deels) op te lossen en in de toekomst
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beheersbaar te houden. Scott (1995) stelt immers dat “The framework is not a theory, but a
conceptual schema”. Instituties kunnen dus door middel van het model worden geidentificeerd en
geanalyseerd. De vertaling hiervan naar het empirische deel is te lezen in hoofdstuk 4 en de
bijpehorende topiclijst in Bijlage 2.

Om de actor zijn doel te realiseren is deze afhankelijk van de andere actoren en hun middelen. De
netwerken hebben een duurzaam karakter, omdat die gestructureerd worden door middel van regels
en instituties. EIk netwerk heeft echter zijn eigen unieke kenmerken van regels die samen de structuur
van het netwerk vormen. Van Buuren en Kiijn (2004) geven hierbij aan dat de interacties en langdurige
afhankelijkheden in een netwerk kunnen leiden tot een versterkte mate van institutionalisering,
waardoor het dus steeds lastiger wordt bestaande instituties te veranderen. Wat de gevolgen zijn van
een verandering van de strategie van een actor wordt beschreven in paragraaf 3.2.2.

3.2.2 Institutionele verandering en inviloed op het netwerk en de posities, relaties en
belangen van actoren

Zoals beschreven in hoofdstuk 2 zijn er fundamentele veranderingen in de kantorenmarkt te zien.
Daarom is het belangrijk te onderzoeken hoe instituties kunnen veranderen en welke rol actoren
hierbij spelen. Immers, om leegstand op te kunnen lossen en in de toekomst beheersbaar te houden
zullen instituties veranderd moeten worden. Instituties veranderen immers niet zonder reden.
Fabbriciotti (2007) geeft aan dat institutionalisering wordt gestuurd vanwege behoeften aan stabiliteit
en legitimiteit, maar ook om de posities en belangen van de actor te verbeteren en om aan middelen
en macht te komen. Of instituties daadwerkelijk veranderen hangt dus af van de gevolgen van die
verandering voor de macht, middelen en belangen van de actor. Daarbij hangt de keuze van de actor
voor de strategiewijziging af van het soort institutie dat veranderd moet worden. De actor zal dus
alleen institutionele veranderingen steunen als hun eigen belang hiermee gediend zijn. Van Buuren en
Klijn (2004) benadrukken dat veranderingen in instituties afhankelijk zijn van netwerkregels, maar
tevens altijd een machtsstrijd is omdat instituties mogelijkheden tot handelen van actoren reguleren.

Actoren kunnen hun strategie wijzigen, omdat hun huidige handelen als negatief wordt ervaren. Dit
kan gebeuren vanwege gewijzigde interne of externe omstandigheden (Van Buuren & Klijn, 2004). Bij
de kantorenmarkt is een dergelijke omstandigheid de oplopende (structurele) leegstand met de
gevolgen van dien en de financiéle crisis. Hierdoor ontstaat er bijvoorbeeld onder (enkele) actoren
een wijziging van de focus van nieuwbouw naar bestaande bouw en dus een wijziging van de
strategie. Het wijzigen van een strategie zet echter druk op de tot dan geldende regels, omdat die
door de wijziging kunnen veranderen.

Buitelaar, Lagendijk en Jacobs (2007) stellen dat een aannemelijke theorie over hoe institutionele
verandering voorkomt, waarom en wanneer instituties veranderen zeldzaam is in de planologie.
Geinspireerd door Kingdon (1995) stellen zij aan de hand van diverse casestudies een model van
institutionele verandering voor. Hierbij combineren zij twee perspectieven van institutionele
verandering, namelijk ‘institutioneel design’ en ‘institutional evolution’. Institutioneel design houdt in
dat gericht wordt op het ontwerpen en realiseren van regels, procedures en organisatiestructuren.
Buitelaar et al. (2007) stellen dat het probleem bij deze benadering is, dat er een te grote nadruk op
design wordt gelegd, waardoor er niet kan worden verklaard waarom er wordt gekozen voor een
bepaalde institutie, waarom sommige instituties overleven op lange termijn. De evolutionaire
benadering houdt in dat wordt aangenomen dat instituties evolueren door organische variatie en zijn
geselecteerd op basis van hun efficiéntie. Marktwerking heeft dus een belangrijke rol. Deze
benadering is geinspireerd op de economische theorie, waar individuen op rationele wijze (tegen
minimale kosten) eigen belang nastreven. Critici als Hodgson (1993) stellen dat er geen bewijs is dat
institutionele ontwikkeling tot een hogere efficiéntie leidt. De vraag rijst echter wat de
vasthoudendheid van instituties verklaart die inefficiénte vormen van organisatie en beleidsvorming
ondersteunen.

Hier komt de derde benadering naar voren die North (1990) heeft ontwikkeld (zie paragraaf 3.4 voor
een uitgebreide beschrijving van padafhankelijkheid). North stelt dat de belangrijkste rol van
instituties in de samenleving is, dat het onzekerheid verkleind door het vestigen van een stabiele
(maar niet noodzakelijk een efficiénte) structuur voor interactie. De structuur van interactie heeft
daardoor een belangrijke invloed in toekomstige institutionele veranderingen. ‘History matters’ dus,
waarbij het resultaat een institutioneel pad is, wat het bereik voor toekomstige variatie beperkt.
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De manier waarop instituties veranderen wordt door Leblebici e.a. (1991, in: Fabbriciotti, 2007)
beschreven. Het veranderen van instituties is namelijk een kostbare aangelegenheid voor actoren die
hun middelen en macht moeten gebruiken om een verandering te bewerkstelligen. Een belangrijk
aspect hierbij is dat de actoren die de meeste middelen en macht hebben belang hebben bij
instandhouding van de ‘oude’ instituties. Immers, de consequentie van nieuwe instituties is dat deze
actoren wellicht hun macht en middelen deels moeten inleveren ten gunste van andere actoren.
Leblebici e.a. (1991) geven echter aan dat uiteindelijk deze gevestigde orde op de lange termijn
onvermijdelijk overstag gaat en de nieuwe instituties accepteren. Zij noemen dit ‘duality of
institutional practices’, wat inhoudt dat er maar een beperkt aantal middelen zijn voor het netwerk,
waardoor naast de genoemde dominante actoren een perifere groep ontstaat die weinig middelen en
macht hebben. Deze perifere actoren willen hun positie verbeteren en om dat te doen is verandering
van instituties nodig. Nieuwe instituties worden daarom geintroduceerd door deze groep. Indien
dominante actoren zich aansluiten bij deze instituties, raken de nieuwe instituties in toenemende
mate geinstitutionaliseerd totdat de posities van de voorheen dominante actoren zijn overgenomen
door de perifere actoren. De posities worden dus omgedraaid gedurende het proces waarbij de
nieuwe instituties de bestaande bronnen en middelen gebruiken. Dit is dus een tijdelijke situatie,
omdat dit gehele proces weer opnieuw begint. Wijziging van de bestaande instituties is daarom op
termijn onvermijdelijk.

Een succesvolle verandering van instituties mondt uiteindelijk uit in institutionalisering, waarbij de
nieuwe instituties worden gebruikt. DiMaggio (1988) definieert institutionalisering als een product van
politieke inspanningen van actoren om hun doelstelingen te bereiken. Het succes van
institutionalisering hangt af van de macht van de actoren die de nieuwe instituties ondersteunen en
de actoren die zich hier tegen verzetten. DiMaggio geeft hierbij aan dat institutionalisering naast een
uitkomst (de nieuwe organisatorische structuur dat buiten bereik is van politiek en verschillende
belangen) tevens een proces is. Dit proces is een afspiegeling van de macht van georganiseerde
belangen en (politieke) actoren. Institutionalisering komt niet alleen voor bij organisaties of
(beleids)processen, maar ook gebruiken kunnen geinstitutionaliseerd worden zoals handenschudden.
In het empirische deel van dit onderzoek (zie hoofdstuk 5) zal worden aangegeven welke instituties bij
de kantorenmarkt dermate geinstitutionaliseerd zijn waardoor dit structurele leegstand als gevolg
heeft en hierdoor moeten veranderen om de structurele leegstand (deels) op te lossen en in de
toekomst beheersbaar te houden.

De Boer (2003) geeft drie kenmerken van de moeilijikheden om een institutionele verandering door te
voeren. Ten eerste benadrukt De Boer (2003) dat institutionele verandering een emotioneel proces is,
omdat er doorgaans randvoorwaarden en bepalen hoe het spel gespeeld moet worden. De
spelregels — instituties — veranderen niet snel, omdat daardoor chaos kan ontstaan. Indien er een
verandering op komst is, zijn actoren gespitst op het moment van verandering. Men kan immers
profiteren van die verandering of negatieve gevolgen ondervinden. Zoals vaker beschreven in deze
thesis spelen de belangen van actoren bij kantorenmarkt een grote rol. De Boer stelt dat vanwege
deze belangen een bewuste institutionele verandering zeer moeilijk is. Dit heeft twee redenen, ten
eerste omdat het ontwerpen van een institutionele verandering lastig is en ten tweede om de andere
actoren de hervormingen te laten accepteren.

De tweede reden van de moeilijkheid van een institutionele verandering is de implementatie. Diegene
die de hervormingen moeten doorvoeren zullen niet het geheel een op een uitvoeren, omdat zij hun
eigen belang proberen te ondersteunen en veilig te stellen. Ten slotte worden de gewenste resultaten
van de verandering uiteindelijk niet altijd gehaald. De oorzaak kan een weeffout zijn in het ontwerp,
omdat de onderliggende theorie niet juist is of omdat in de toekomst onverwachte gebeurtenissen
plaatsvinden die niet zijn voorspeld. Daarnaast onderkennen de aanhangers van de institutionele
verandering de voordelen van de status-quo onvoldoende (De Boer, 2003).

3.2.3 Kritiek institutionele benadering
Net als bij de netwerkbenadering is er kritiek op de institutionele benadering. De belangrijkste kritiek
is, dat er te weinig consensus bestaat over de definitie van sleutelbegrippen, methodieken en
metingen. De institutionele theorie heeft namelijk geen centrale set van gestandaardiseerde
variabelen of methodiek. De institutionele theorie zelf moet dus nog worden geinstitutionaliseerd
(DiMaggio, 1988; Tolbert & Zucker, 1996).
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3.2.4 Conclusie

De institutionele benadering geeft aan hoe het handelen van actoren wordt gestructureerd en wat een
institutionele verandering betekent voor actoren. Dat is belangrijk voor dit onderzoek, omdat de
context in de kantorenmarkt sterk is veranderd waardoor het handelen van actoren en instituties
onder druk staan. Om de instituties in de kantorenmarkt te analyseren wordt gebruik gemaakt van de
drie institutionele pijles van Scott (1995). Door gebruik te maken van dit onderscheid, kunnen
specifieke conclusies getrokken worden over welke typen instituties in de kantorenmarkt dienen te
veranderen om daardoor markt beter te laten functioneren. Uit de institutionele benadering komt
tevens voort dat institutionele verandering op termijn onvermijdelijk is, omdat nieuwe instituties door
dominante partijen uiteindelijk worden overgenomen. De mate van die overname hangt echter af van
de macht, middelen en belangen van de actor. In paragraaf 3.3 wordt de institutionele
netwerkbenadering uiteengezet, die als theorie gebruikt wordt in deze thesis.

3.3 Institutionele netwerkbenadering

In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van de institutionele netwerkbenadering, ontwikkeld door
Van Buuren (2002) en later samen met Klijn en Koppenjan (2004). Vanuit de beschrijving van de
netwerkbenadering en de institutionele benadering komt naar voren dat in de kantorenmarkt actoren
en instituties een centrale rol spelen. In de institutionele netwerkbenadering worden beide onderdelen
gecombineerd, waardoor dit van toegevoegde waarde is voor dit onderzoek. In deze thesis zal die
benadering echter niet volledig worden overgenomen. In tegenstelling tot Van Buuren (2002) en Van
Buuren en Kiijn (2004) die zich met name focussen op de instituties, wordt hier tevens gericht op de
rollen en belangen van actoren. Bij deze onderdelen zit namelijk de kern van de problematiek, zoals
aangegeven in hoofdstuk 2. Daarnaast zal voor de analyse van de instituties de categorieén van
Scott (1995) worden gebruikt (zie tabel 1). In deze thesis zal worden gefocust op de actoren en
instituties om de structurele leegstand op te lossen en in de toekomst beheersbaar te houden in een
duurzaam netwerk. Deze paragraaf borduurt voort op de voorgaande paragrafen die de netwerk en
institutionele benadering hebben beschreven en zal aangeven hoe deze gecombineerde benadering
zal worden toegepast bij dit onderzoek.

Volgens Van Buuren (2002) wordt in de institutionele netwerkbenadering de duurzaamheid van
instituties gecombineerd met de dynamica van het handelen van actoren. Van Buuren en Kilijn (2004)
geven aan dat de basis van deze benadering is, dat de actoren in het netwerk door interacties in het
verleden regels vormen en dat deze regels de context vormen voor beperkt rationeel handelen.
Binnen het netwerk zijn er wederzijds afhankelijke actoren, waarbij de actoren met elkaar
interacteren. Van Buuren en Kilijn duiden deze interacties van actoren en regels aan als spelen. Die
spelen (met de actoren en regels) bewegen zich rond een concreet issue.

De regels die het netwerk en de (rollen van de) actoren beinvioeden zijn ‘geinstitutionaliseerde
handelingspatronen’. Regels structureren de bewegingsruimte van actoren, geven aan welk gedrag in
het netwerk ‘goed’ en ‘acceptabel’ is en hoe de actoren binnen het netwerk met elkaar omgaan.
Daarnaast geven regels aan hoe gezamenlijke resultaten, zoals een bepaald beleid of project, bereikt
moeten worden. Regels kunnen formeel of informeel zijn. Formele regels bestaan uit wet- en
regelgeving, contracten en afspraken. Informele regels zijn daarentegen lastiger te bepalen en te
analyseren, omdat deze een sociale constructie en dus subjectief zijn. Informele regels kunnen
bewust ontwikkeld zijn, maar kan tevens een onbewust effect zijn van de handelingen en rollen van
actoren. Regels kunnen in de loop van de tijd veranderen wegens interne of externe ontwikkelingen.
Hierdoor kan de bestaande regelset onder druk komen te staan. Met name formele regels zijn
moeilijk aan te passen, waardoor de kans bestaat dat het netwerk zelf onder druk komt te staan.
Informele regels zijn makkelijker aan te passen, omdat deze strikter en dwingender zijn (Klijn, 1996;
Van Buuren & Kilijn, 2003, Van Buuren & Kilijn, 2004).

Van Buuren en Kilijn (2004) hanteren dus een onderscheid tussen formele en informele regels. Echter,
in dit onderzoek zal de categorisering van Scott (1995) gehanteerd worden, die instituties in drie
categorieén indeelt: regulatieve, normatieve en cultureel-cognitieve. Hierdoor kunnen instituties
specifieker worden ingedeeld, zodat de problematieck op de kantorenmarkt beter kan worden
geanalyseerd en tevens specifiekere oplossingen gepresenteerd kunnen worden.
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In de volgende paragraaf wordt de theorie van de padafhankelijkheid en lock-in beschreven. Dit geeft
inzicht in het handelen van actoren vanuit uitgangspunten die historisch ingebed zijn.

3.4 Padafhankelijkheden en lock-in

Een belangrijke vraag die rijst na het beschrijven van de problematiek, is hoe de overproductie van
kantoorpanden zover door heeft kunnen gaan terwijl de actoren wisten dat hun handelen structurele
leegstand tot gevolg heeft. Weliswaar is er veel verdient door alle actoren gedurende de periodes van
kantoorbouw, maar structurele leegstand is op de lange termijn veel kostbaarder voor die actoren.
Eichholtz vraagt zich in 1996 al af waarom er niet geleerd wordt van het verleden, omdat er steeds
langere periodes zijn met zeer hoge leegstand, gevolgd door periodes met zeer lage leegstand.
Daarbij werpt hij de vraag op, waarom ontwikkelaars blijven bouwen terwijl er veel leegstand is en
waarom eigenaren hun huren niet verlagen om niet te hoeven kampen met leegstand.

Deze constatering in combinatie met hoofdstuk 2 leidt tot de conclusie dat er gedurende tientallen
jaren geen aanleiding was om nieuwe instituties te introduceren, die leiden tot een verandering
waardoor structurele leegstand beheersbaar wordt. De theorie van de padafhankelijkheid en lock-in
biedt een manier om deze periode analyseren. Een dergelijke langdurige periode van institutionele
stilstand is een lock-in (Koch et al., 2009).

3.4.1 Introductie padafhankelijkheid

Boelens (2009, pp. 185-187) stelt bijvoorbeeld dat ruimtelijke (beleids)praktijken — zowel inhoudelijk
als procedureel — neigen naar een traditionele lock-in, terwijl wetenschappelijke onderzoeken de
noodzaak aangeven van een wijziging naar relationele planning en het creéren van bredere
associaties binnen de netwerksamenleving. De Nota’s Ruimte uit 1988 verschilt bijvoorbeeld niet veel
met die uit 2006 en ook de scenario’s voor de Randstad in 2040 bedacht in 2008 lijkt op ‘Nieuw
Nederland als Ontwerp’ uit 1987. Boelens draagt twee redenen aan waarom de planningpraktijk zich
niet aanpast aan de wetenschappelijke aanbevelingen:

1. Planners hebben gefaald om de collaboratieve, relationele, post-structurele en ‘behavioural’-
theorieén te vertalen in overtuigende en duurzame planning instrumenten;

2. De projecten en voorstellen in de ruimtelijke planning zijn nog steeds te veel gefocust vanuit
de overheid: inside-out. Hierdoor blijven de relationele planning voorstellen binnen de
padafhankelijkheden van de overheid omdat de overheid nog steeds het probleem definieert
vanuit het publiek-georiénteerde uitgangspunt van de overheid, focust op interne
tjdconsumerende codrdinatieprocessen, een overdaad aan interactie, en het proces zich
uiteindelijk richt op het winnen van stemmen voor de verkiezingen. Hierdoor is het resultaat
van een dergelijk proces vaak weinig creatieve en innovatieve ‘middle-of-the-road’
oplossingen, gebaseerd op subsidiaire en/of concessie gedreven principes (Boelens, 2009

pp. 187).

Boelens richt zich hier met name op het beleid vanuit de Rijksoverheid, maar zoals Janssen-Jansen
(2010b) aangeeft is de problematiek institutioneel verankerd, is dus breder dan de overheid alleen en
moet er een systeeminnovatie komen ter voorkoming van structurele leegstand in de toekomst.
Daarbij stelt zij dat het belangrijk is de padafhankelijkheden te weten die tot de huidige problematiek
heeft geleid. De theorie van padafhankelijkheid en lock-in en de toegevoegde waarde voor dit
onderzoek worden in de volgende alinea’s uiteengezet.

Mahoney (2000) stelt dat padafhankelijk ontstaan wanneer een historische gebeurtenis een volgreeks
activeert dat relatief gezien een deterministisch patroon volgt. Barras (2009) geeft een historisch
inzicht in de theorie van padafhankelijkheden en lock-in vanuit een economisch perspectief. De
theorie van de padafhankelijkheid (‘path dependence’) is namelijk voor een groot deel ontstaan vanuit
de endogene groeitheorie. In het kort stelt deze theorie dat economische groei primair het resultaat is
van endogene en niet externe krachten. De padafhankelijkheid heeft hier te maken met het gebruik
van technologieén. Hoe meer een complexe technologie is geaccepteerd, hoe groter de opgedane
ervaring is bij gebruik van die technologie, waardoor de resultaten door gebruik van die technologie
tevens stijgen. Door al doende te leren wordt er positieve terugkoppeling gecreéerd, waardoor de
opbrengsten verder toenemen en verbeteringen stimuleert in de technologie. Hierdoor wordt deze
technologie meer ontwikkeld dan concurrerende technologieén, waardoor de economie in een lock-in
geraakt, niet meer innoveert, en dus een specifieke dominante technologie gekozen heeft.
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Consequenties van padafhankelijk zijn onvoorspelbaarheid, inflexibiliteit en potentiéle inefficiéntie van
economische resultaten. Een lock-in kan versterkt worden door onderlinge verwevenheid (Frankel,
1955; in: Barras, 2009). Dit betekent dat hoe complexer de matrix van onderlinge verbindingen tussen
componenten van het productieproces is, hoe moeilijker en kostbaarder het is om te switchen van
een technologisch regime naar een andere, terwijl een ander regime efficiénter kan zijn. Tijdens een
economische hoogconjunctuur zullen investeringen in Research & Development stijgen, waardoor de
economie stijgt naar een hoger groeipad. Dit gebeurt echter ook omgekeerd: na een economische
neergang is er een ‘creatieve vernietiging’ dat kan leiden tot een versnelde liquidatie van
kapitaalvoorraad die bestaande en verouderde technologieén behoudt, waardoor er geldmiddelen
vrijkomen voor productieve bestedingen en dus weer condities ontstaan voor een nieuwe start van
de volgende hoogconjunctuur (Barras, 2009). De huidige economische en financiéle crisis is een
sterke economische neergang en kan dus leiden tot een doorbraak van de lock-in in de
kantorenmarkt.

Page (2006) identificeert met behulp van literatuuronderzoek vier oorzaken van padafhankelijkheid:
toenemende opbrengsten, zelfversterking, positieve terugkoppeling en lock-in. Deze oorzaken zijn
gerelateerd aan elkaar, maar verschillen. Page definieert de toenemende opbrengsten en positieve
terugkoppeling hetzelfde als Barras. Zij lijken op elkaar, maar er is een mathematisch verschil.
Toenemende opbrengsten stijgen geleidelijk wanneer steeds meer mensen een bepaalde leuze
maken. Positieve terugkoppeling kan gezien worden als kleine bonussen aan mensen die al die keuze
gemaakt hebben of zullen maken in de toekomst. Zelfversterking betekent dat het maken van een
keuze of een actie, een reeks van krachten of aanvullende instituties in stelling brengt die bevordert
om die keuze te handhaven. Page definieert een lock-in als een situatie waarin een keuze of actie
beter is dan een andere, omdat een voldoende aantal personen die keuze gemaakt hebben.

3.4.2 Padafhankelijkheid in sociale processen

De theorie van de padafhankelijkheid komt dus voor een deel voort vanuit de economie. Daarnaast is
padafhankelijkheid ontstaan vanuit de politicologie, met name bij beleidsprocessen. De principes die
door Barras en Page zijn beschreven, worden tevens gebruikt bij de politicologie, de invulling hiervan
verschilt echter wel. Padafhankelijkheid is een theorie dat gebruikt kan worden om een tijdelijk proces
te duiden. Padafhankelijkheden zijn hier sociale processen die — net als in de economie -
zelfversterkende mechanismen bezitten. Door deze mechanismen nemen de kosten steeds verder
toe bij de wijziging van de bestaande beleidsmatige of institutionele koers. Historie speelt een
belangrijke rol (‘history matters’), omdat keuzes uit het verleden de richting van de uiteindelijke
keuzes bepalen (Pierson, 2000; Kay, 2005). Page (2006) stelt hierbij dat padafhankelijkheid een
opbouw vereist van gedragsroutines, sociale connecties of cognitieve structuren rond een institutie.

Een institutie wordt hier gedefinieerd (zie ook paragraaf 3.2) als individuele actoren en groepen die
acteren in een context wat collectief ingeperkt is. Deze beperkingen nemen de vorm aan van
instituties (North, 1990; Pierson, 2000; Kay, 2005). Page (2006) stelt dat deze beperkingen juist
padafhankelijkheid laat ontstaan. Hij betoogt dat in veel gevallen van padafhankelijkheid negatieve
externe factoren de ware oorzaken zijn van deze padafhankelijkheden — ook al zijn er toenemende
meeropbrengsten. Dit is niet alleen een bijsturing van positieve opbrengsten naar negatieve, maar er
moet een fundamentele herbezinning zijn op de oorzaken van padafhankelijkheid. Page stelt dus dat
instituties of beperkingen — tijd, budget, ruimtelijk, etc. — negatieve externe factoren opleggen die
padafhankelijkheden creéren. De logica van de beperkingen kan worden toegepast of concurrerende
technologieén, juridische doctrines en stadslocaties. In elke casus drijft de uitsluiting van andere
opties naar padafhankelijkheden.

Kay (2005) heeft een aantal kritiekpunten op de theorie van padafhankelijkheid. Hij vindt het geen
echte theorie, maar een empirische categorie. Ten eerste vindt hij het een modieus etiket, wat wordt
opgeplakt bij het de intuitie van ‘history matters’ van mensen zonder dat er een duidelijke en
overtuigende verklaring is van de besluitvorming in de loop der tijd. Ten tweede verklaart het
stabiliteit en geen verandering. Ten slotte zijn de normatieve implicaties verwarrend en veelal niet
verkend. Kay stelt dat het concept padafhankelijkheid niet op zichzelf de noodzakelijke en voldoende
condities schept om padafhankelijke processen te duiden, omdat die duiding getheoretiseerd moet
worden. Daarbij is het noodzakelijk om bij het identificeren van een padafhankelijk proces te laten
zien welke opties niet uitvoerbaar waren vanwege de voorgaande reeksen van keuzes voor de
uiteindelijke optie. Deze tweeledigheid is een grote uitdaging, omdat de meeste empirische
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beleidsstudies die padafhankelijkheid gebruiken zich concentreren op het identificeren van
beperkingen die bepaalde opties verbant. Kay stelt dat het gevaar van padafhankelijkheid is, dat het
een concept wordt dat op zoek gaat naar een case waarbij alle historische beleidsstudies zijn
uitgekleed in delen die, in op een bepaalde manier, padafhankelijk zijn.

3.4.3 Vorming van een pad en lock-in

Koch, Eisend en Petermann (2009) hebben de fases bij het creéren van een pad beschreven en
geanalyseerd voor de sociale wetenschap. Figuur 8 geeft de vorming van een pad weer, die
uiteindelijk in een lock-in geraakt.
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Figuur 8 De vorming van een pad (Sydow et al., 2009. In: Koch et al., 2009)

Fase 1 wordt gekarakteriseerd door toevalligheden. Er is nog geen duidelijke richting gekozen voor
een optie, alhoewel de geschiedenis in brede zin wel een rol speelt (‘history matters’). Dit wordt
aangegeven met de grijze schaduw in de figuur, waarbij er toch nog steeds een aanzienlijke
reikwijdte is aan potentiéle keuzes. Fase 1 eindigt met een ‘critical juncture’, een kritisch moment,
wat leidt tot zelfversterking. Hierbij ontstaat er een besluitvormingssysteem en wordt er als gevolg
van positieve terugkoppeling voor een bepaalde optie een dynamisch verkleinend proces opgestart.
Het systeem kiest de optie op basis van kans of met opzet. Het strategische doel is echter niet het
activeren van zelfversterking, maar is meer een zijdelingse uitkomst van strategische acties (Koch et
al. 2009).

Dit proces leidt tot fase 2, waar een reeks van beslissingen na verloop van tijd worden
gereproduceerd. Indien zelfversterkende mechanismes geconsolideerd worden, wordt een patroon
van reflecteren en/of handelen opgebouwd die het oorspronkelijke besluit of reeks van besluiten
reproduceert. Hierdoor komt een dominante oplossing of set van oplossingen naar voren en het
proces wordt meer stabiel. Alternatieve opties bestaan nog wel, maar worden steeds meer
belemmerd, zoals de verkleinende schaduw in de figuur laat zien (Koch et al., 2009).

In fase 3 wordt het pad een lock-in en het dominante patroon krijgt een deterministische karakter.
Alle andere alternatieven zijn buitengesloten, zelfs als zij efficiénter zijn dan de gekozen optie. Een
bepaalde keuze uit het verleden is dus dominant geworden. Een lock-in van een bepaald
gedragspatroon van handelen en reflectie vindt niet alleen plaats wanneer het patroon compleet van
vooraf is bepaald, maar ook wanneer het is beperkt tot een zeer smal gebied binnen de
toestandsruimte. Dit is in de figuur weergegeven door de grijze schaduw. Deze lock-in situatie laat
zien dat een padafhankelijk proces leidt tot een stabiel, maar een star resultaat dat potentieel
inefficiént is en niet kan worden opgelost door het besluitvormingssysteem (Koch et al., 2009). Koch,
Eisend en Petermann concluderen afsluitend dat complexiteit van belangrijke invioed is op
padafhankelijkheid. Met name in zeer complexe situaties is er de neiging van actoren om
toekomstige ontwikkelingen te verwaarlozen ten koste van informatie op huidige situaties.

Kingdon (1995) en Pierson (2000) stellen dat een lock-in doorbroken kan worden door extreme
veranderingen van buitenaf, exogene schokken. Deze veranderingen zijn dermate sterk, dat het pad
doorbroken wordt en een andere gekozen wordt die kan omgaan met de nieuwe situatie. Zoals
eerder beschreven in paragraaf 3.2.2 zijn institutionele veranderingen op termijn onvermijdelijk. De
huidige economische en financiéle crisis is een dergelijke exogene schok, die ervoor kan zorgen dat
de kantorenmarkt zichzelf vernieuwt.

Pagina 44 van 96



3.4.4 Conclusie

De institutionele netwerkbenadering is de belangrijkste theoretische basis om de problematiek op de
kantorenmarkt te analyseren. Echter, omdat het een complex probleem is en het van meerdere
kanten belicht kan worden, wordt een tweede theorie gebruikt als analysemethode, namelijk de
padafhankelijkheid en lock-in. De theorie van de padafhankelijkheid en lock-in is ontstaan vanuit de
economische theorie en de politicologie en is toepasbaar op de kantorenmarkt.

Vanuit literatuuronderzoek in hoofdstuk 2 en 3 zijn aanwijzingen te zien dat er padafhankelijkheden
bestaan onder de actoren binnen de kantorenmarkt waardoor er uiteindelijk een lock-in is ontstaan.
Er was een jarenlange overproductie van kantoorpanden, terwijl de actoren wel degelijk wisten welke
implicaties hun handelen had wanneer er een teruggang is in de economie. Zoals is beschreven in
hoofdstuk 2, waren er vele serieuze waarschuwingen voor toekomstige structurele leegstand vanuit
verschillende disciplines. Door de economische en financiéle crisis is die ontwikkeling van stijgende
structurele leegstand in een stroomversnelling gekomen en wordt de noodzaak onderkend voor
structurele veranderingen op de kantorenmarkt. Zoals uiteengezet in paragraaf 2.2 over de
ontstaansgeschiedenis van de problematiek, kwam vanaf midden jaren 70 en begin de jaren ’80 het
leegstandsprobleem al voor het eerst naar voren na een economische teruggang. De economie trok
hierna aan en ook toen was er sprake van overproductie en versnelde veroudering van
kantoorpanden.

3.5 Conclusie theoretisch kader

Dit onderzoek richt zich op de acties en handelingen van actoren die een rol spelen bij de
problematiek en de instituties die hierbij een rol spelen. Vanuit dit perspectief is de institutionele
netwerkbenadering van Van Buuren en Kiijn (2004) gekozen, omdat deze benadering netwerken en
de instituties die het netwerk beinvloeden centraal stelt. De netwerk- en institutionele benadering
passen minder bij dit onderzoek, omdat deze zich met name respectievelijk op actoren en instituties
richten terwijl de combinatie juist van belang is in de kantorenmarkt. Dit onderzoek zal echter aan de
hand van de institutionele netwerkbenadering het netwerk rond de problematiek analyseren met de
rollen, relaties en interacties van en tussen actoren binnen dat netwerk, en de instituties die invioed
uitoefenen op het netwerk en de actoren. Deze instituties zijn wet- en regelgeving, maar ook normen
en waarden van actoren en machtsmiddelen die actoren kunnen gebruiken.

Naast de institutionele netwerkbenadering wordt de theorie van de padafhankelijkheid en lock-in
gebruikt. Naar aanleiding van de beschrijving van de problematiek in hoofdstuk 2, zijn er aanwijzingen
voor padafhankelijkheden die geleid hebben tot een lock-in. Bijvoorbeeld dat wetenschappelijke
onderzoeken die waarschuwden voor structurele leegstand werden genegeerd. Relevant is daarom te
onderzoeken of de kantorenmarkt daadwerkelijk in een lock-in is geraakt en of die onder de huidige
economische druk is doorbroken, waardoor nieuwe instituties de kans krijgen om oude instituties te
vervangen.

Hoe de interactie tussen actoren en instituties in de praktijk werkt en of de kantorenmarkt
daadwerkelijk in een lock-in is geraakt, zal in het empirische deel worden uitgewerkt. Allereerst wordt
in het volgende hoofdstuk de methodologie voor dit empirische deel beschreven.

3.6 Conceptueel model
Het conceptueel model is de afsluiting van het theoretische deel van het onderzoek en dient als brug
naar het empirische deel. Het model zal antwoord geven op de probleemstelling:

Hoe is vanuit een institutionele netwerkbenadering de leegstandsproblematiek op de binnenstedelijke
kantorenmarkt ontstaan, wat zijn de gevolgen en welke toekomstbestendige (deel)oplossingen zijn
hierbij te identificeren die rekening houden met de kantoorgebruiker van de toekomst?
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Het uitgewerkte conceptueel model is hieronder uiteengezet:
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Figuur 9. Conceptueel model
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Het model correleert met de hoofd- en deelvragen uit paragraaf 1.2. De problematiek wordt
geanalyseerd door middel van de institutionele netwerkbenadering en door de identificatie van
padafhankelijkheden en lock-in. De actoren en instituties zijn daarom het middelpunt van dit
onderzoek. Immers, handelingen en acties van actoren en de instituties die dit beinvioeden hebben
de problematiek veroorzaakt en kunnen deze oplossen. Een oorzaak is in het conceptueel model
apart benoemt: de belangen bij nieuwbouw. In hoofdstuk 2 is uiteengezet dat de belangen van
actoren bij nieuwbouw een belangrijke oorzaak is van de problematiek. Daarnaast zijn er
ontwikkelingen bij de kantoorgebruiker (zie paragraaf 2.5) die voor een stijging van de leegstand
zorgen, op korte en lange termijn. Samen met de gevolgen van de problematiek zijn de hiervoor
genoemde onderdelen de verklarende variabelen van de problematiek op de kantorenmarkt. Met
deze variabelen wordt de afthankelijke variabele, de oplossingen van de problematiek, onderzocht.
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4. Methodologie

De voorgaande hoofdstukken hebben de problematiek op de kantorenmarkt uiteengezet (hoofdstuk
2) en is er een theoretisch kader gepresenteerd (hoofdstuk 3) die gezamenlijk als basis dienen voor
dit onderzoek. De conclusie van dit hoofdstuk is dat de problematiek van de kantorenmarkt ontstaan
is door zes oorzaken, namelijk: de financiéle belangen van actoren bij de nieuwbouw van
kantoorpanden waarbij het goedkoop was geld te lenen; de vroegtijdige veroudering van
kantoorpanden; demografische ontwikkelingen; de veranderende kantoorgebruiker; de te veel
geprognosticeerde plancapaciteit vanwege de te sterke groeiscenario’s van gemeentes met hierbij de
onderlinge concurrentie tussen gemeenten; ten slotte is er geen regievoering bij de kantorenmarkt,
waardoor er geen rem was op de nieuwbouw. Door de combinatie van deze belangrijkste oorzaken is
het tot dusver zeer moeilijk gebleken daadwerkelijke structurele oplossingen voor de kantorenmarkt
te presenteren en implementeren, waarbij wordt ingegaan op de rol van de actoren en de instituties
die hierop invioed hebben. Het empirische deel van dit onderzoek zal deze problematiek
onderzoeken en oplossingen presenteren. Deelvraag vijf is behandeld in hoofdstuk 3, waar
uiteindelijk is gekozen voor de institutionele netwerkbenadering, omdat deze benadering zich op de
actoren en instituties die een rol spelen bij de problematiek. De interactie tussen de actoren en
instituties hebben de problematiek op de kantorenmarkt veroorzaakt, waardoor de genoemde
benadering zeer geschikt is om het probleem te analyseren en op te lossen. Om inzicht te verkrijgen
in de werkelijke betekenis van deze interacties is empirische kennis noodzakelijk.

Dit hoofdstuk beschrijfft de aanpak en de methodologie van het empirische gedeelte van dit
onderzoek. Allereerst wordt de onderzoeksopzet behandeld (4.1), waarna de datacollectie door
middel van semigestructureerde interviews (4.2) wordt beschreven. In paragraaf 4.3 wordt de
generaliseerbaarheid van het onderzoek beschreven, waarna de dataverwerking in paragraaf 4.4 aan
bod komt. Ten slotte wordt het analyseschema uiteengezet.

4.1. Onderzoeksopzet

Het empirische gedeelte van deze thesis is opgedeeld in twee delen: Een dertiental
semigestructureerde diepte interviews en een kwantitatieve enquéte. In kwalitatief wetenschappelijk
onderzoek komen het interpretivistisme en het constructivisme samen, waarbij de interpretatie van de
respondenten centraal staat en de sociale werkelijkheid een constructie is wat tot stand komt door
middel van interacties (Boeije, 2005; Bryman, 2008). Er is voor kwalitatief onderzoek gekozen, omdat
de vraagstelling niet adequaat door middel van kwantitatief onderzoek onderzocht kan worden omdat
de interactie tussen actoren en instituties centraal staat, de problematiek contextafhankelijk is en de
perspectieven van de verschillende actoren worden onderzocht. Zoals aangegeven in het
literatuuronderzoek is de problematiek niet op elke locatie hetzelfde; de fysieke omgeving, betrokken
partijen en belangen zijn verschillend. Figuur 10 geeft de onderzoeksopzet schematisch weer.
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Figuur 10 Onderzoeksopzet
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De onderzoeksopzet geeft aan dat vanuit de dataverzameling diverse variabelen, waarden en
indicatoren worden geidentificeerd. Een uitwerking hiervan is te zien in paragraaf 4.5. Deze
bevindingen vormen samen de interacties tussen de twee kernpunten in dit onderzoek: het netwerk
en de instituties. De verbinding tussen het netwerk en de instituties geeft aan dat de interactie tussen
deze onderdelen bepalend is om oplossingen voor de problematiek te presenteren. Door dit te
analyseren kunnen er structurele oplossingen voor de problematiek worden gepresenteerd.

4.2. Dataverzameling

De dataverzameling heeft twee onderdelen: een kwalitatief onderdeel met semigestructureerde
interviews en een kwantitatieve enquéte onder creatieve ondernemers uitgevoerd door studenten. In
het kwalitatieve onderdeel worden diepte-interviews met experts van de kantorenmarkt gehouden,
zodat de perspectieven van de actoren en interacties tussen actoren en instituties adequaat
onderzocht kunnen worden (zie paragraaf 4.2.1 tot en met 4.2.4). Daarnaast wordt gebruikt gemaakt
van een kwantitatieve enquéte, uitgevoerd door Hbo studenten, die weergeeft wat de eisen en
wensen zijn van de kantoorgebruiker die in bedrijfsverzamelgebouwen gehuisvest is. Zoals uit de
theorie voortkwam (zie paragraaf 2.5) worden kantoorformules als bedrijfsverzamelgebouwen steeds
populairder. De enquéte wordt verder beschreven in paragraaf 4.2.5.

Er is niet gekozen om een of meerdere case studies als methode te gebruiken, omdat de
probleemstelling wordt onderzocht aan de hand van de standpunten en percepties van de diverse
actorgroepen en de bijbehorende topmensen uit die groepen. Diverse case studies die herbestemde
of getransformeerde panden onderzoeken zou daarom de probleemstelling niet adequaat kunnen
beantwoorden. Daarnaast is de kans groter meer realistische en structurele oplossingen te
presenteren die een grotere kans hebben geimplementeerd te worden indien topmensen van de
verschillende actorgroepen en experts van de kantorenmarkt worden geinterviewd. Ten slotte is de
problematiek op de kantorenmarkt zeer contextafhankelijk, waardoor de externe validiteit van de
case studies zeer gering is (Boeije, 2005; Bryman, 2008). Vanwege voorgaande argumenten is
gekozen voor kwalitatief onderzoek met het gebruik van semigestructureerde diepte interviews.

4.2.1. Semigestructureerde diepte interviews

Het doel van diepte interviews is om het onderwerp en de probleemstelling te onderzoeken aan de
hand van de perspectieven van de verschillende respondenten ('t Hart et al., 2005). Het uitgangspunt
van de diepte interviews in dit onderzoek is om vanuit het oogpunt van de betrokken actoren te
onderzoeken hoe de problematiek op de kantorenmarkt is ontstaan en welke oplossingen de actoren
identificeren. Deze oplossingen zullen zich voornamelijk richten op de rol die de actor zelf speelt, de
rollen van andere actoren en de instituties die ze bij hun handelen ervaren, vanwege het gebruik van
de institutionele netwerkbenadering en de kern van de problematiek die bij deze twee onderdelen zit
(zoals aangegeven in hoofdstuk 2).

De diepte interviews zijn semigestructureerd. Dit zijn interviews die worden gehouden aan de hand
van een serie van vooraf opgestelde algemene vragen, waardoor de antwoorden van de
respondenten op een thematische manier vergeleken kunnen worden. De twee hoofdthema’s in dit
onderzoek zijn het netwerk en de instituties die enkele subthema’s inhouden (zie tevens paragraaf
4.5). Daarnaast bestaat de mogelijkheid dat de interviewer kan doorvragen op antwoorden van de
respondent waardoor nieuwe inzichten en oplossingen openbaard kunnen worden.
Semigestructureerde diepte interviews vergroot dus de betrouwbaarheid en validiteit van het
onderzoek, wat de kwaliteit van het onderzoek bevorderd ('t Hart et al., 2005; Bryman, 2008).

4.2.2. Selectie respondenten

De diepte interviews zullen een breed scala bedienen van actoren die een rol spelen bij de
problematiek en experts die vanaf de zijlijn het proces onafhankelijk en kritisch volgen. Topmensen
van de gemeente, beleggers, ontwikkelaars, banken en makelaars zullen daarom geinterviewd
worden. Deze personen kunnen vanwege hun hoge positie aangeven welke realistische oplossingen
voor structurele leegstand te implementeren zijn.

De respondenten worden geselecteerd via ‘purposive sampling’ oftewel doelmatige selectie (Bryman,
2008). Er wordt dus gericht personen benaderd die de problematiek mede hebben veroorzaakt en
een visie op de oplossingen voor de problematiek en structureel leegstaande kantoorpanden hebben.
Hierdoor kan de kern van de problematiek, zoals geidentificeerd in hoofdstuk 2, worden onderzocht
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en geconcretiseerd worden. De respondent kan dus gericht de onderlinge relaties tussen actoren
beschrijven en de instituties die hierop invioed hebben. Van hieruit kunnen structurele oplossingen
worden gevonden, uiteraard gezien vanuit de positie en belang van de respondent. Het uitwerken van
dit gegeven wordt verder uitgeweid in paragraaf 4.3.

Alle typen actoren die bij de problematiek op de binnenstedelijke kantorenmarkt een rol spelen zullen
in het onderzoek aan het woord komen. Deze zijn:

* de gemeente

* de belegger/eigenaar
* de ontwikkelaar

* de vastgoedfinancier

De makelaar is een actor die in mindere mate een bepalende rol heeft gespeeld bij de problematiek,
maar heeft wel veel informatie over de kantoorpanden die leeg staan. Daarom zal een respondent van
deze actor tevens worden geinterviewd.

4.2.3. Experts

Naast personen van de verschillende actorgroepen zullen experts gesproken worden die van buitenaf
naar de problematiek kijken en/of onderzoek hebben gedaan naar de problematiek. Er zullen
bijvoorbeeld interviews worden afgenomen met een of meerdere (hoog)leraren of een
expert/onderzoeker van de kantorenmarkt. Zij hebben namelijk een meer onafhankelijk en dus
objectief beeld van de problematiek. De actoren van de verschillende vastgoedpartijen zullen
voornamelijk eerst naar hun eigen belang kijken en waarschijnlijk de oorzaken en van de problematiek
en de oplossingen daarvoor afschuiven op andere actoren.

Door een combinatie te maken van personen die in de praktijk werkzaam zijn en experts met een
meer generaliseerbare waarneming kan er een zo objectief mogelijk en compleet beeld gevormd
worden van de acties van en de relaties tussen de actoren en de instituties die de actoren
beinvioeden en kunnen er realistische oplossingen worden gepresenteerd.

4.2.4. Topiclijst

Om de experts te bevragen zal een (topic)lijst met specifieke vragen worden gehanteerd, waarbij
mogelijk is door te vragen op antwoorden van de respondent. Deze is te vinden in Bijlage 2. De
topics correleren met de hoofd- en deelvragen en het conceptueel model. In hoofdstuk 3 is
beschreven wat de relevante theorieén zijn bij deze onderdelen. Hieruit kwam naar voren dat wanneer
actoren en instituties gecombineerd worden onderzocht, dit van toegevoegde waarde is voor dit
onderzoek. Ten eerste zal de kern van het ontstaan van de problematiek aan bod komen, wat de rol
van de actor binnen het netwerk is en of deze rol nog toereikend is in de veranderende
kantorenmarkt. Voor het empirisch onderzoeken van de instituties worden, zoals aangegeven in
hoofdstuk 3, de drie institutionele pijlers van Scott (1995) gebruikt. De respondenten geven aan welke
soort(en) instituties veranderd moeten worden om de structurele leegstand op te lossen en
beheersbaar te maken. Is bijvoorbeeld nieuwe wet- en regelgeving noodzakelijk, moet het gedrag en
de normen en waarden van actoren veranderen of een verandering van de cultuur? Een combinatie is
hierbij uiteraard mogelijk.

Padafhankelijkheid en lock-in

Wat samenhangt met deze instituties zijn de padafhankelijkheden en de daarbij ontstane lock-in.
Bevraagd zal worden of actoren handelen of hebben gehandeld vanwege padafhankelijkheden die in
het verleden zijn gecreéerd en er een lock-in is ontstaan, waardoor dit mede de problematiek van de
structurele leegstand heeft veroorzaakt. Hierbij zijn instituties zeer belangrijk, omdat deze het
handelen van actoren beinvioeden. Vanuit hoofdstuk 2 is naar voren gekomen dat de actoren en
instituties het pad van de nieuwbouw van kantoren hebben gekozen en dat dit pad dermate
geinstitutionaliseerd is dat het in een lock-in is geraakt. Dit is te zien in de gehanteerde
groeiscenario’s, plancapaciteit en wet- en regelgeving van gemeenten, de verdienmodellen van
ontwikkelaars en beleggers met het gebruikt van incentives, het niet afwaarderen van structureel
leegstaande panden en de gemakkelijke financiering van financiéle instellingen.
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Aan de respondent wordt bevraagd welke padafhankelijkheden er nog meer zijn, naast de genoemde
uit de literatuur, en hoe de lock-in doorbroken kan worden aan de hand van de drie soorten instituties
van Scott (1995). Het interview zal worden afgesloten met het schetsen van het toekomstperspectief:
zal de kantorenmarkt fundamenteel veranderen en structurele leegstand verdwijnen en in de
toekomst beheersbaar worden?

4.2.5. Enquéte creatieve ondernemers

De actor die niet in de opsomming staat in paragraaf 4.2.1 is de gebruiker. Hun eisen en wensen aan
het kantoorpand kunnen namelijk alleen valide onderzocht worden aan de hand van kwantitatief
onderzoek, bijvoorbeeld een enquéte. Vanwege de focus op de actoren en instituties wordt geen
enquéte onder kantoorgebruikers afgenomen, maar wordt wel gebruik gemaakt van een enquéte uit
2001, uitgevoerd door studenten van de hogeschool Rotterdam. Zij hebben een enquéte afgenomen
onder huurders in een drietal bedrijfsverzamelgebouwen van CODUM als onderdeel van hun stage bij
CODUM. Het onderwerp van deze enquéte is onder andere het analyseren van het gevolg van de
veranderende voorkeuren van huurders bij huisvesting in kantoorpanden. Zoals aangegeven in
paragraaf 2.5 worden bedrijfsverzamelgebouwen steeds populairder onder kantoorgebruikers
vanwege de communityvorming onder gebruikers en de mogelijkheden tot samenwerking. Daarbij is
aangegeven dat de markt van kantoorgebruikers die kleine ruimtes en flexibele huurcontracten willen
nagenoeg genegeerd is door actoren. Dat is dezelfde groep die veelal in bedrijfsverzamelgebouwen
gehuisvest zijn, de groep die in de enquéte ondervraagd is.

De enquéte is gehouden onder 97 creatieve ondernemers om de eisen en wensen van deze
ondernemer voor huisvesting te onderzoeken. Creatieve ondernemers zijn hier bedrijven uit de
culturele en creatieve sector. Hoewel er alleen creatieve ondernemers zijn benaderd, is deze enquéte
van toegevoegde waarde voor dit onderzoek omdat hierdoor het onderzoek een deel kwantitatief
onderzoek bezit waardoor de validiteit van het onderzoek toeneemt. Daarnaast geeft het een
gedetailleerder beeld wat kantoorgebruikers belangrijk vinden bij huisvesting. Informatie over de
gebruiker zal tevens worden verkregen door middel van literatuuronderzoek (zie paragraaf 2.5) en
ervaringen van de te interviewen respondenten.

4.3. Generaliseerbaarheid

Kwalitatief onderzoek kenmerkt zich ten opzichte van kwantitatief onderzoek door een beperktere
generaliseerbaarheid van het empirisch onderzoek. Een combinatie van kwalitatief en kwantitatief
onderzoek wordt echter vanwege de vergrote generaliseerbaarheid en validiteit geprefereerd ('t Hof,
2005; Bryman, 2008). Om de generaliseerbaarheid en de validiteit van dit onderzoek te vergroten
wordt daarom de enquéte uit paragraaf 4.2.5 gebruikt. Deze enquéte behelst 97 respondenten,
waardoor de uitkomsten van dit onderzoek generaliseerbaar zijn voor de gehele populatie. Ten slotte
worden enkele experts en onderzoekers van de kantorenmarkt geinterviewd, die een meer
generaliseerde waarneming hebben ten opzichte van de respondenten uit de verschillende
actorgroepen.

4.4, Dataverwerking

Om de conclusies van de semi gestructureerde interviews te verantwoorden, worden transcripties
van de interviews gemaakt. Een transcriptie is het letterlijk uitschrijven van het gehele interview,
waardoor er geen misverstanden kunnen ontstaan over wat de respondent wel of niet heeft gezegd.
Respondenten kunnen hierdoor in de thesis gequote worden en kunnen de antwoorden van de
respondenten goed met elkaar vergeleken worden. Het interview is opgebouwd uit onderdelen die
correleren met de doelstelling en de te beantwoorden deelvragen. Zoals vermeld is de topiclijst een
vertaling van de te behandelen deelvragen naar het interview. De interviews richten zich op de
oplossingen voor de problematiek, omdat de belangrijkste oorzaken door middel van de
literatuurstudie zijn geidentificeerd. In paragraaf 4.5 wordt het analyseschema uiteengezet.

4.5. Analyseschema / operationalisatie

Het analyseschema komt voort uit de theorie, specifiek de institutionele netwerkbenadering (Scott,
1995; Van Buuren & Kilijn, 2004). Netwerk- en institutievariabelen worden gescheiden zodat de
interactie tussen beiden onderzocht kan worden. Het analyseschema wordt in de analyse gebruikt in
de conclusies per actor en als afsluiter van hoofdstuk 6, waarbij tevens een onderscheid gemaakt
wordt tussen ‘oude’ netwerk- en institutievariabelen en ‘nieuwe’, zodat in een oogopslag duidelijk is
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wat per actor moet veranderen. De netwerk variabelen worden gebruikt om de rollen, (machts)relaties
en (pad)afhankelijkheden en belangen te analyseren. De institutievariabelen volgen de classificatie
van Scott (1995), namelijk de regulatieve, normatieve en cultureel-cognitieve instituties.

Variabele

NETWERK

Waarde

Indicatoren

Rollen .

Actief
Passief
Pragmatisch

Actieve houding aanpak leegstand

Passieve houding aanpak leegstand

Gericht op herontwikkeling

Gericht op nieuwbouw

Aanbod- of vraaggericht bouwen

Verstrekken financiering

Gebruik van instrumenten

Kennis van transformatie, herontwikkeling en -bestemming
Etc.

(Machts)relaties en .
(pad)afhankelijkheden .

Machtsverhoudingen
Lock-in

Gebruik van macht(smiddelen)

Actoren te veel afhankelijk van elkaar

Actoren wijzen naar elkaar voor oplossing
Afsluiten  voor trends  (demografisch,
kantoorgebruiker, etc.)

veranderende

* Actoren wijzen naar elkaar voor oplossing

Verdienmodellen

(Gebrek aan) kennis van transformatie, herontwikkeling en —
bestemming

Korte en lange termijn

Etc.

Belangen .

Variabele

Financieel
Netwerk
Kennis

INSTITUTIES

Waarde

Kiezen voor nieuwbouw
transformatie

Niet afwaarderen / boekwaarde

Beleggingswaarde

Pand leeg laten staan

Creéren schaarste

Wie heeft eigendom

Taxaties

(Structurele) leegstand beheersbaar houden in de toekomst
Van pand- naar gebiedsgericht (her)ontwikkelen

Etc.

in plaats van herbestemming /

Indicatoren

Regulatieve instituties .

Wet- en regelgeving
Contracten
Sancties

(Flexibele) bestemmingsplannen

Wet- en regelgeving transformatie

Afwaardering (fiscaal)

Sloopfonds

Regionale afstemming

Plancapaciteit

Publiek-private samenwerking

Fiscale mogelijkheden herbestemming en transformatie
Etc.

Normatieve instituties .

Normen en waarden
Wat is gewenst, wenselijk en
juist

‘Perverse’ markt

Vriendjespolitiek

Maatschappelijke verantwoordelijkheid
Actieve aanpak leegstand
Mentaliteitsverandering
Verdienmodellen

Etc.

Cultuur-cognitieve .
instituties .

Cultuur

Routines
Conventionele manier
handelen

Gedeelde referentiekaders

van

Cultuur(omslag)
Groeiscenario’s

Gericht op (beleggings)winst
Incentives

Kijken naar object of gebied
Etc.

Tabel 2 Analyseschema
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5. Analyse

In dit hoofdstuk worden de onderzoeksresultaten vanuit het empirisch onderzoek geanalyseerd.
Hierbij worden letterlijke citaten gebruikt uit de afgenomen interviews. Allereerst zullen de resultaten
over de veranderende kantoorgebruiker geanalyseerd worden. Na deze analyse over de vraagkant
van de kantorenmarkt, worden enkele ‘actor overstijgende’ resultaten geanalyseerd. Deze resultaten
zijn uitgesplitst op verschillende thema’s en zijn van toepassing op de kantorenmarkt als geheel,
zodat deze alle voor actoren gelden. Bij enkele onderdelen van deze resultaten zal een verdere
verdieping plaatsvinden bij het tweede deel van de analyse, namelijk bij de behandeling van een of
meerdere actoren. Dit zal worden aangegeven in het stuk.

5.1. Veranderende kantoorgebruiker

Allereerst zal aan de hand van een enquéte van een Hbo-student als onderdeel van een stage bij
CODUM uit 2011 kort worden geillustreerd welke eisen en wensen zakelijke en creatieve
ondernemers hebben bij huisvesting. Naast huurders van CODUM werden tevens huurders van
concurrerende bedrijven van CODUM geénquéteerd, in totaal 97 respondenten. Deze respondenten
zijn allen gehuisvest in bedrijfsverzamelgebouwen en hebben korte en flexibele huurcontracten,
waardoor zij dus niet representatief zijn voor alle kantoorgebruikers. Echter, de groep gebruikers waar
de respondenten wel representatief voor zijn, is juist de groep waar tot op heden zeer beperkt
aandacht is aan geschonken door actoren. Zij hebben vooral voor relatief grote bedrijven kantoren
ontwikkeld (zie paragraaf 5.1.2). Het is daarom relevant enkele conclusies in dit onderzoek te
vermelden.

In het tweede deel van deze paragraaf worden de conclusies over de veranderende kantoorgebruiker
van de geinterviewde experts besproken. Gecombineerd met de conclusies uit paragraaf 2.5 over de
veranderende kantoorgebruiker, kan een compleet beeld gevormd worden van de tegenwoordige en
toekomstige vraag van de kantoorgebruiker — en dus de invulling en functie van het kantoorpand.

5.1.1. Enquéte (creatieve) ondernemers
Uit de resultaten van de enquéte kunnen de volgende conclusies worden getrokken die relevant zijn
voor dit onderzoek:

- Er zijn twee belangrijke reden van een bedrijf om te kiezen voor een bedrijfsverzamelgebouw.
Ten eerste is dat het voorzieningenniveau (45,7%), bijvoorbeeld vergaderruimten,
gezamenlijke faciliteiten als horeca, snel internet, etc. Tweede belangrijkste reden is de
behoefte aan interactie en verbinding tussen huurders (28,6%).

- De belangrijkste reden van een bedrijf om op zoek te gaan naar een nieuwe werkruimte is de
behoefte aan interactie. Achtereenvolgens zijn de redenen; inkrimping bedrijf, groei
organisatie en reorganisatieplannen.

- De minimale periode dat een gebruiker een ruimte wil huren is twee jaar of langer (43%) of
een jaar of langer (33%). Anders, namelijk is gekozen door 14%, zes maanden als minimale
periode door 10%.

- Op de vraag: Welke openingstijden prefereert u? Meer dan de helft (57%) van de
respondenten wil 24 uur per week, zeven dagen lang. Door de weeks van 8:00 tot 21:00 wil
23% en door de week van 8:00 tot 18:00 wil 20%.

5.1.2 Experts over de kantoorgebruiker

De geinterviewde experts geven aan dat de eisen en wensen van de kantoorgebruiker aan het
veranderen is ten opzichte van de jaren voor de crisistijd, overeenkomstig met de bevindingen vanuit
de literatuur (paragraaf 2.6). Men geeft aan dat een pand in een multifunctioneel binnenstedelijk
gebied wat goed bereikbaar is, een locatie is waar gebruikers zich willen vestigen. Gebruikers kiezen
dus niet specifiek voor een kantoorgebouw, maar vooral ook voor het gebied: “(.) het wordt veel
meer de context van het kantoor (E5)”. De hoeveelheid en diversiteit aan voorzieningen in het gebied
bepaald voor belangrijke mate de huisvestingsgeneigdheid van de gebruiker (zie voor een verdere
verdieping paragraaf 5.2.2).
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Er is tevens een verandering te zien in de manier van werken van gebruikers. Steeds meer gebruikers
hebben een voorkeur om bij elkaar te zitten en werken, waardoor men elkaar kan ontmoeten, ideeén
kan uitwisselen, samenwerkingsverbanden kan sluiten, etc. “De werkplek van het denkwerken (..) een
soort sociéteit-achtige plek waar je mensen ontmoet en veel minder een productieruimte (E4)”. De
zachte — maar moeilijk kwantificeerbare — locatiefactor de belevingswaarde of gevoel bij een plek of
gebouw wordt steeds belangrijker. Het gevoel dat de gebruiker bij een community van (al dan niet
soortgelijke) bedrijven hoort op een plek waar inspirerende en vernieuwende dingen gebeuren
waardoor het bedrijf van de gebruiker verder kan groeien. Kortom, de kwaliteit van het pand en het
gebied wordt steeds belangrijker (zie voor een verdere verdieping paragraaf 5.2.3: Kwaliteit en
duurzaamheid). Daarnaast kan onder invloed van nieuwe ICT-mogelijkheden en het gebruik van de
smartphone in principe op elke plek worden gewerkt. Deze nieuwe manier van werken gaat dus
verder dan ‘Het Nieuwe Werken’, zoals is uiteengezet in paragraaf 2.5, wat vooral om een efficiéntere
indeling (en dus verkleining) van het aantal vierkante meters gaat. Het kantoor wordt daarom meer
een soort uitvalsbasis voor een werknemer in plaats een plek om puur en alleen te werken.

Belangrijk te benadrukken bij deze verandering van de vraag, is dat die vraag van kleine ruimtes,
flexibele huurcontracten, etc. wel degelijk bestond maar er geen aandacht aan werd gegeven. “We
hebben gewoon niet goed opgelet, dat de vraag zo fundamenteel aan het kantelen was dat er
eigenlijk geen behoefte meer was aan wat we aan het maken waren” (E6). Kortom, er mist een “(..)
heel groot potentieel aanbod waarvoor vraag is” (E7). Voor de betrokken actoren is ontwikkelen voor
gebruikers die grote huurmetrages nodig hebben op nieuwbouwlocaties in een weiland immers veel
makkelijker en winstgevender dan binnenstedelijke herontwikkeling van bestaande panden met
meerdere gebruikers in een pand en meerdere eigenaren in het gebied. Er is dus een potentieel grote
vraag van kantoorgebruikers die niet bediend wordt en waar dus kansen liggen voor betrokken
actoren.

Deze veranderende kantoorgebruiker — gecombineerd met macro-economische trends als vergrijzing,
(zie paragraaf 2.3) — heeft grote invloed op de instituties op de kantorenmarkt en de rollen van de
verschillende actoren. Wat deze invloed is, is te lezen in de volgende paragrafen.

5.2 Algemene resultaten

Vooraf is belangrijk aan te geven dat niet de gehele kantorenmarkt problematisch is. “Er zijn delen
van de kantorenmarkt waar je inderdaad heel droevig van wordt, maar ook delen waar je nog steeds
goed geld mee kan verdienen en waar nog steeds vraag en aanbod goed in verhouding zijn.” (E8).
Een nuancering van de problematiek is dus op zijn plaats. De meest problematische kantorenlocaties
ziin de monofunctionele kantorenparken aan de randen van de stad en langs snelwegen.
Desalniettemin zijn er conclusies te trekken die over de gehele kantorenmarkt gaan, zoals te lezen is
in deze analyse.

Leegstand is niet de oorzaak van de problematiek op de kantorenmarkt. Leegstand is een
verschijningsvorm, de eigenlijke oorzaak van leegstand in een gebied of pand is bijvoorbeeld een
slecht vestigingsklimaat zoals in Teleport in Amsterdam. De oorzaken liggen dus dieper dan
leegstand op zichzelf. Het doel van bijvoorbeeld een gebiedsvisie is om die onderliggende oorzaken
van de problematiek op te lossen waardoor de leegstand tevens wordt opgelost. Daarnaast zijn er
onderliggende oorzaken voor de problematiek in het algemeen te identificeren die in deze paragraaf
(5.2) behandeld worden.

5.2.1 Bestaande bouw in plaats van nieuwbouw

Om de hiervoor genoemde vraag van gebruikers adequaat te beantwoorden zal geinvesteerd moeten
worden in het hergebruik van bestaande (leegstaande) kantoren. Hergebruik heeft positieve effecten
op de ruimtelijke kwaliteit van het gebied en de stad, zeker als er een gebiedsontwikkeling
plaatsvindt. Immers, panden en gebieden die voorheen nagenoeg geen functie hadden krijgen als er
herbestemming of transformatie plaatsvindt een nieuwe functie, waardoor nieuwe gebruikers naar het
gebied of de stad trekken. Hergebruik is bovendien de meest duurzame oplossing voor het
leegstandsprobleem. Voor nieuwbouw zijn materialen nodig die een eindig karakter hebben en die
geproduceerd moeten worden. Hergebruik van bestaande leegstaande panden heeft twee
belangrijke duurzaamheidseffecten: enerzijds zijn veel minder materialen nodig, anderzijds wordt een
nieuwe functie gegeven aan een voorheen leegstaand — en dus functieloos — kantoorpand.
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De prikkel om te herontwikkelen moet daarom sterker zijn dan de prikkel om te nieuwbouwen.
“Incentives he. Is het hele verhaal. Het gaat allemaal over prikkels” (E2). Tot nu toe was het in de
kantorenmarkt andersom met overproductie als gevolg. Vanwege dat gebrek aan prikkels voor
herontwikkeling roept dat enkele belangrijke vragen op: “Maar hebben die innovatieve partijen nog
wel zin om innovatief te zijn? Is het nou voor ons als ontwikkelaar interessant om een oud pand te
kopen en te herontwikkelen? Het is moeilijk om er geld mee te verdienen, het is moeilijk om het te
financieren, je krijgt er alleen maar gezeik van want we kunnen gewoon geen goede dingen doen bij
de pers als vastgoedsector, dus er is niemand die zegt van he dat is leuk dat je dat gedaan hebt. En
als je er dan niet heel veel geld mee verdient, waarom zou je dan nog risico gaan lopen? Voor ons is
het veel interessanter om in het buitenland dingen te gaan doen nu.” (E5). Dit voorgaande is voor een
deel de crux van de problematiek: hoe kan ervoor worden gezorgd worden dat partijen kansen zien in
bestaand vastgoed? Anders wordt het gevaar dat grote ontwikkelaars en beleggers eerder in het
buitenland gaan investeren dan in Nederland steeds groter.

Door alleen in zeer beperkte gevallen nieuwbouw toe te staan — “(..) de kraan dichtdraaien” (E2) -
wordt een eerste prikkel uitgedeeld aan marktpartijen om te investeren in de bestaande bouw, zodat
de leegstand in de stad verminderd. Nieuwbouw moet echter wel plaatsvinden om daardoor de
bestaande kantorenvoorraad te vernieuwen en tegemoet te komen aan de eisen en wensen van
kantoorgebruikers op het gebied van bijvoorbeeld duurzaamheid. Enkele experts stellen dat indien er
wel nieuwbouw plaatsvindt dit gebonden moet worden aan enkele voorwaarden:

1. In regionaal verband moeten gemeenten, stadsregio’s, provincies, e.d. strikte onderling
afstemmen op welke locaties nieuwbouw kan plaatsvinden. Het kantorenconvenant waarin
wordt gesteld dat regio’s Groeigebieden, Balansgebieden en Krimpgebieden moet aanwijzen
is bijvoorbeeld een goede stap hierin.

2. Om onttrekking van het te grote aanbod plaats te laten vinden, bevelen een aantal experts
aan om de SER-ladder te gebruiken. Dit houdt in dat een meter kantoornieuwbouw het
gevolg heeft dat ergens anders een meter leegstaand kantoorruimte wordt onttrokken, zodat
effectief geen kantoormeters op de markt komen. Een precieze omschrijving van de werking
en de voorwaarden hiervan is te vinden in paragraaf 5.3.1.

3. Nieuwe kantoorpanden moeten technisch en functioneel aanpasbaar zijn aan de tijd. De
vraag kan immers in de loop van de jaren veranderen. Bijvoorbeeld van een behoefte naar
kantoorruimte naar (studenten)woningen, maar ook van grote ruimtes naar kleine. Indien een
pand makkelijk aanpasbaar is om hierdoor deze functieverandering of verandering van
grootte van ruimtes te bereiken, betekent dit dat er minder technische en financiéle
belemmeringen zijn en de kans daardoor groter wordt dat een leegstaand (kantoor)pand
sneller wordt getransformeerd of herbestemd.

Een sterke reductie van nieuwbouw is een belangrijke voorwaarde om ervoor te zorgen dat de
leegstand in de toekomst beheersbaar gehouden kan worden. “Ik denk dat je door nu niet meer zo
maar overal nieuw te gaan bouwen, maar juist gebruik maakt van je bestaande vastgoed en kritisch
zijn op waar, wat en hoe, dat je in de toekomst een nieuwe bubbel kunt voorkomen” (E10).

De mogelijkheden voor nieuwbouw op een bepaalde plek wordt met name bepaald door de
gemeente — al dan niet in regioverband. In paragraaf 5.3.1 zal verder worden ingegaan op de rol van
de gemeente bij nieuwbouw en hoe de gemeente hergebruik van bestaande leegstaande panden kan
faciliteren en stimuleren.

5.2.2 Een nieuwe manier van ontwikkelen

Aansluitend op het voorgaande, vanuit de analyse komt voort dat de huidige en — met name - de
toekomstige vraag de basis moet zijn voor toekomstige ontwikkelingen in een (leegstaand)
kantoorpand. Die toekomstige functie kan kantoor zijn, maar bijvoorbeeld ook (studenten)woningen,
hotel, zorg, etc. Dit vraagt een andere manier van ontwikkelen gericht op de vraag uit de markt,
bottom-up en aandacht voor de lange termijn om het leegstandsprobleem op te lossen: “(.)
vraaggericht en bottom-up” (E3). Deze manier van ontwikkelen heeft een aantal onderdelen:
vraaggericht, lange termijn, bottom-up ontwikkelen en gebiedsontwikkeling.
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Vraaggericht

Het gebrek aan een langetermijnvisie komt tevens naar voren naar de manier waarop de vraag naar
kantoorruimte werd bedient. Alle geinterviewde experts onderkennen dat kantoorgebouwen
gerealiseerd werden waarbij niet werd onderzocht of voor het pand en gebied er een toekomstige
vraag bestond, maar werden gerealiseerd vanuit een aanbodgedachte. Er werd gebouwd aan de
hand van huurcontracten, zonder dat men heeft “(..) verdiept in wat is de vraag?” (E4).

Een deel van de oplossingen voor de problematiek zijn transformaties (kantoorpanden die aansluiten
bij de eisen en wensen van de gebruiker) en herbestemming (functieverandering) van kantoorpanden.
De experts geven aan dat transformaties en herbestemmingen op zichzelf niet genoeg is om
leegstand op te lossen: “Waar ga je naar toe herontwikkelen? Daar zit volgens mij de crux van het hele
verhaal.” (E3). De technische transformeerbaarheid van leegstaande kantoorpanden vinden zij
daarom minder dan belang, de prioriteit is of een vraag vanuit de markt beantwoord wordt.

Dit voorgaande betekent dus dat binnen het te gebruiken concept, communicatie met de gebruiker
essentieel is in hedendaagse en toekomstige ontwikkelingen. In het verleden is juist hieraan over het
algemeen weinig aandacht besteedt. “Want het was ook génant, mensen kochten een pand en als de
huurder belde, dan belden ze niet eens terug. Want die jongens zijn allemaal vervelend” (E5). Een
woord dat vaak terugkomt in de analyse is verbinding. Men stelt dat het in de hedendaagse
kantorenmarkt essentieel is om bestaande en toekomstige huurders met het concept te verbinden.
Dat is dus sterker dan communicatie alleen: het gaat er vooral om gebruikers zich te laten
committeren aan het concept en dat men tevens een bepaalde verantwoordelijkheid voor het pand
voelt. “(..) dit is de grote opgave” (E6).

Lange termijn

Een van de duidelijkste conclusies in deze analyse is dat actoren een gebrek aan langetermijnvisie
hebben. De experts stellen dat met name de gemeenten — die in het kader van de ruimtelijke
ordening juist naar de lange termijn moeten kijken — te veel naar de belangen op de korte termijn
hebben gekeken. Met name vanwege grondinkomsten en het binnenhalen of -houden van
werkgelegenheid binnen de gemeentegrenzen (zie voor verdere verdieping paragraaf 5.3.1). Het is
echter ongenuanceerd te stellen dat alleen de gemeenten kortetermijnbelangen hebben geprevaleerd
boven langetermijnbelangen. Ook ontwikkelaars en beleggers geprikkeld door gunstige
financieringsvoorwaarden van vastgoedfinanciers hebben zich teveel gericht op de korte termijn,
zodat “(..) wij in Nederland veel te veel kantoren hebben die eigenlijk niet zozeer gebouwd zijn om een
heel goed kantoorgebouw te zijn op de lange termijn, maar gebouwd zijn om verkocht te kunnen
worden aan die investeerders.” (E5).

Een transitie van een korte termijn focus naar de lange termijn betekent concreet dat bij een
herontwikkeling of nieuwbouw onderzoek gedaan moet worden of er een mogelijke huidige en
toekomstige vraag voor de locatie (zie ook paragraaf 5.2.5) bestaat. Dit betekent dat men niet puur
ontwikkelt op basis van de termijn van het huurcontract wat in het verleden vaak gebeurde, maar
tevens op basis van de toekomstige vraag. Een expert stelt bijvoorbeeld dat: “Als je stopt met
bouwen van kantoren die met een horizon van korter dan tien jaar zijn ingezet, dan haal je al een
heleboel problemen uit de markt.” (E12). De experts geven aan dat — ook gelet op de leegstand - er
veel locaties in Nederland zijn waar geen duurzame vraag is, omdat die locaties niet aansluiten aan
de vraag. Bijvoorbeeld locaties langs snelwegen.

Bottom-up ontwikkelen

De trend naar bottom-up ontwikkelingen — wat tevens uit de literatuur naar voren komt (zie paragraaf
2.6) — vinden experts een goede ontwikkeling, omdat de vraag bij deze wijze van planning centraal
staat en niet het voorbedachte product van een actor. Dit vraagt echter wel “(..) een omslag in
denken” (E3). Actoren zijn immers gewend geraakt aan ontwikkelen in weilanden en uitleggebieden,
waar het zoals eerder is vermeld veel minder complex is om kantoorpanden te ontwikkelen dan in
binnenstedelijke locaties. Ontwikkelen in nieuwe gebieden was in feite een automatisme, een
padafhankelijkheid dus. Deze transitie naar bottom-up ontwikkeling in (binnen)stedelijke locaties
impliceert een radicale verandering voor alle actoren. Dit zal verder uitgewerkt worden in de
conclusies van paragraaf 5.3.1 over de implicaties van de ruimtelijke ordening.
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Gebiedsontwikkeling als antwoord op leegstand

De voorgaande onderdelen komen samen bij gebiedsontwikkeling als antwoord op leegstand.
Langetermijneffecten (lokaal en regionaal) van de nieuwbouw werden nagenoeg genegeerd,
waardoor er nu kantoren(parken) zijn die kwalitatief niet aansluiten op de vraag. Indien er wel vraag
bestaat geven vrijwel alle experts aan dat gebiedsontwikkeling de enige manier is om gebieden met
leegstand te revitaliseren, omdat transformatie of herbestemming van een enkel kantoorpand te
weinig effect zal hebben. Daarbij zijn voor partijen op zichzelf de financieringsmogelijkheden voor
herontwikkeling zeer beperkt. Gebiedsontwikkeling kan ervoor zorgen dat gezamenlijke
financieringsmogelijkheden aangeboord kunnen worden.

Beantwoording vraag

Kantoorgebruikers hebben zoals vermeld een sterke voorkeur voor goed bereikbare locaties waar
voldoende voorzieningen zijn. De context van het kantoorpand wordt dus steeds belangrijker. Om
(kantoor)gebruikers aan te kunnen trekken, kan dat betekenen dat deze context veranderd moet
worden. De gebieden waar de meeste kantorenleegstand is, zijn juist de monofunctionele
kantorenparken aan de randen van de stad en langs snelwegen. Voor dit soort problematische
plekken zijn volgens de experts in feite slechts twee mogelijkheden: gebiedsontwikkeling of sloop.
Niks doen of slechts een enkel pand herbestemmen of transformeren zal zeer waarschijnlijk niet
betekenen dat gebruikers zich aangetrokken voelen voor het gebied. “Het probleem is natuurlijk dat
je het gebied aan moet pakken en daar moet je dan een gebiedsconcept voor maken” (E1). De
interessante implicatie hiervan is, dat partijen in het gebied in feite gedwongen zijn samen te werken
om gebruikers naar het gebied en hun pand te trekken.

Het ontwikkelen van een langetermijnvisie voor een gebied is dus van groot belang om de leegstand
op te lossen en uiteindelijk te kunnen beheersen. Immers, leegstand is een verschijningsvorm en niet
de primaire oorzaak. Welke partij hierbij het voortouw neemt, hangt af van de situatie in het gebied.
Enerzijds zou bijvoorbeeld de gemeente de aanjager kunnen zijn, omdat de eigenaren in het gebied
naar elkaar kijken en geen initiatief nemen. Anderzijds kan een ontwikkelaar, belegger of corporatie
die werkzaam is binnen het gebied en belang heeft bij een gebiedsontwikkeling initiatiefnemer van
deze visie zijn. Wat bij beide mogelijkheden belangrijk is, dat de langetermijnvisie uiteindelijk
gezamenlijk bepaald wordt. Dus niet zoals in de jaren voor de crisis, waar top-down een plan voor
een gebied werd uitgerold, maar bottom-up met (tijdelijke) initiatieven vanuit de markt. De vraag zal
hier dus leidend zijn, en niet een tot op detail uitgewerkt eindvisie.

Waardecreatie
Naast dat gebiedsontwikkeling de beste manier is om de vraag te beantwoorden, is het tevens de
wijze waarop de meeste waarde gecreéerd kan worden. “Om de waarden te herstellen, weer terug te
brengen naar meer of ooit naar het oude niveau, dat kan je alleen op gebiedsniveau doen, dat kan je
nauwelijks op gebouwniveau doen (..) Dus het gebied is een voorwaarde voor het succes van het
gebouw” (E6).

Waardecreatie in een gebiedsontwikkeling gebeurt immers op verschillende niveaus:

1. Op gebouwniveau is er waardecreatie, omdat geinvesteerd wordt in leegstaande (kantoor)panden
in de kwaliteit (aansluiting op eisen en wensen gebruikers) en duurzaamheid (nieuwe functie,
verlenging levensduur en wellicht energiereductie) in het pand.

2. Op gebiedsniveau ontstaat er waardecreatie, omdat (leegstaande) panden in het gebied
bijvoorbeeld de vraag beantwoorden in een stad, een nieuwe functie krijgen en er in gebouwen
wordt geinvesteerd. Daarnaast kan bijvoorbeeld een corporatie besluiten de woningvoorraad in
een gebied kwalitatief te verbeteren als onderdeel van die gebiedsontwikkeling en kunnen
bewoners bij het proces betrokken worden zodat het sociaal niveau van het gebied verbetert.

3. Tevens op stadsniveau ontstaat er waardecreatie, omdat een gebied wordt revitaliseert waardoor
de concurrentiepositie van de stad verbetert.

Complexiteit op verschillende niveaus

Gebiedsontwikkeling is echter zeer ingewikkeld en langdurig. Gebiedsontwikkeling — zeker
binnenstedelijk — is een complex proces, omdat er differentiatie kan bestaan op een aantal niveaus:
de eigenaren van de (leegstaande) panden kunnen zeer verschillend zijn, waardoor het moeilijk is hen
gezamenlijk aan tafel te krijgen en een gezamenlijke visie voor het gebied te ontwikkelen. Daarnaast
kunnen kantorengebieden grensoverstijgend zijn, omdat het gebied bijvoorbeeld aan de
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gemeentegrenzen ligt omdat het een snelweglocatie is. Een visie voor dergelijke gebieden zal daarom
in regionaal verband opgesteld moeten worden. Een andere complexiteitverhogende factor is, dat
binnenstedelijke gebiedsontwikkeling veel meer kostenintensief is dan gebiedsontwikkeling in een
weiland, het is “(..) een openhartchirurgie” (E12).

De gebiedsontwikkeling in de huidige en toekomstige tijd houdt in dat het initiatief van dit soort
ontwikkelingen ligt bij de marktpartijen. De overheid zal geen financierende rol meer spelen, in
tegenstelling tot de blauwdruk masterplannen uit het verleden. Dit zal dus betekenen dat de rollen
van de actoren met de daarbij behorende handelingen sterk zullen veranderen. Dit zal per actor in de
desbetreffende paragrafen besproken worden.

5.2.3 Kwaliteit en duurzaamheid

Deze nieuwe manier van ontwikkelen betekent tevens een herdefiniéring van de vaak gebruikte — en
daardoor steeds inhoudslozere — begrippen kwaliteit en duurzaamheid. Zoals een expert (6) aangaf is
“de opgave voor de komende jaren het ontwikkelen van kwaliteit”. In de nieuwe werkelijkheid van de
kantorenmarkt verandert echter de betekenis van deze begrippen. Is duurzaamheid een nieuw
gebouwd kantoor wat weliswaar de hoogste BREEAM-NL label (een methode om de duurzaamheid
van gebouwen te kwalificeren) heeft, maar waar wel grondstofeindige materialen zijn voor gebruikt of
is een hergebruikt leegstaand kantoorpand duurzaam waardoor deze weer een functie heeft in het
gebied voor de komende jaren of decennia? En is kwaliteit een werkruimte van hoogwaardige
kwaliteit met duurzame materialen of is kwaliteit een kantoorpand die de eisen en wensen van de
kantoorgebruiker vervult? Kwaliteit en duurzaamheid zijn dus percepties van actoren, maar krijgen in
de huidige en toekomstige kantorenmarkt een dominante nieuwe definitie.

5.2.4 Cultuur
Een institutie die binnen de kantorenmarkt aan verandering onderhevig is, is de cultuur. De cultuur
binnen de markt is een breed begrip, dus deze zal uitgesplitst worden in diverse onderdelen.

Van financieel product naar een product voor een gebruiker

Omdat de kantorenmarkt een beleggingsmarkt is geworden, werd (en wordt) het kantoorgebouw
door de verschillende actoren gezien als financieel product waar een bepaald rendement is op te
behalen. Het gevolg is dat “(..) mensen ook om financiéle redenen een gebouw neerzetten in plaats
van om redenen om een stad te verbeteren of klanten te huisvesten” (E2). Het beleggingsproduct
‘kantoor’ wordt dus gevormd door huurinkomsten en huurcontracten, niet door puur de vraag in de
markt te beantwoorden. De eisen en wensen van de gebruiker waren dus niet leidend, waardoor
kantoorpanden gerealiseerd werden waarbij geen toekomstige vraag is. Een expert stelt dat hierdoor
“(..) de vastgoedsector, nou goed dat is natuurlijk finaal ontspoord, want er is de laatste vijftien jaar
vooral gebouwd op huurcontracten. (..) Een scenario waarbij je gewoon om de vijf of tien jaar verkast
alleen maar omdat dat financieel beter en slimmer is, is dus geen goed systeem. Dat is pervers, per
definitie” (E4). Om ervoor te zorgen dat de kantorenmarkt een op termijn gezonde markt wordt,
dienen actoren het kantoor te gaan zien als een gebouw waarin gebruikers worden gehuisvest en dat
er dus een vraag vanuit de markt beantwoordt wordt op een locatie waar een toekomstige vraag
bestaat. Aandacht van de ontwikkelaar of belegger voor de bestaande gebruiker is hierbij belangrijk.
“De waarde zit vooral in bestaande gebruikers. Dus probeer die te verbinden, dat kost je misschien
nog minder energie dan het binnen hengelen van een nieuwe gebruiker” (E11).

Houding, gedrag en denkwijze

Het gegeven dat het kantoor als financieel product werd gezien, heeft zijn weerslag op de houding,
het gedrag en denkwijze van actoren. Uit de analyse komt naar voren dat het van groot belang is dat
deze ten opzichte van leegstand veranderen van een negatieve, naar een positieve. Een expert merkt
bijvoorbeeld op dat veel partijen “(..) negatief in de wedstrijd zitten” (E5). Houding, gedrag en
denkwijze is een belangrijke obstakel bij herbestemming, transformaties, e.d. Te meer, omdat de
experts aangeven dat nieuwe instrumenten niet per se nodig zijn om leegstand op te lossen. Het gaat
er vooral om de manier waarop men die instrumenten gebruikt. Een positieve en constructieve
houding ten opzichte van leegstand en daardoor leegstand vooral als kans zien in plaats van puur als
probleem zal de mogelijkheid voor een oplossing vergroten. Actoren zullen daarom ten eerste
moeten onderkennen dat de kantorenmarkt fundamenteel veranderd is “Houding en gedrag is
gewoon echt essentieel voor je veranderingsproces” (E10).
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Groeigedachte

Wat sterk in de cultuur van de algehele vastgoedsector aanwezig is, is de groeigedachte. Gebaseerd
op te optimistische groei- en werkgelegenheidsscenario’s beconcurreren gemeenten elkaar,
waardoor er teveel plancapaciteit is bepaald en dus teveel nieuwbouw van kantoorpanden heeft
plaatsgevonden. Die groeigedachte is niet meer van toepassing in de kantorenmarkt. “Het idee dat je
vroeger had dat er een varkenscyclus is in het vastgoed, die is dus niet meer. Die groei komt nooit
meer terug. Het is nu hetzelfde niveau en je moet zorgen dat je oude panden afstoot en nieuwe erbij
hebt dat die aansluiten op Het Nieuwe Werken en dat is het” (E1).

In feite is er sinds de wederopbouw van de Tweede Wereldoorlog een constante groei geweest van
de economie — recessies in de jaren vijftig en tachtig daargelaten. Actoren zijn daardoor zeer gewend
geraakt aan de groei. “Altiid is er de groei geweest, de groei is geaccommodeerd” (E1). Er is dus
weinig ervaring met het (kwalitatieve) beheer van bestaande bouw.

De volgende quote geeft goed weer waarom de groeigedachte een negatieve invioed heeft op de
leefkwaliteit van stedelijke gebieden: “Maar het idee dat een groei van een land door groei van de
economie werkt via het stimuleren van de bouw, betekent dus dat we maar bliiven bouwen. En
bouwen wordt in Nederland ook nog eens vertaald met nieuwbouw. Dat vind ik een eenzijdige en dus
ook eindige en armoedige manier van denken. Als onze economische welvaart gebaseerd is op
bouwen, nieuw bouwen, dan loopt de boel een keer vol. En wordt Nederland steeds voller en lelijker”
(E4).

De dominante groeigedachte is dus over het algemeen kwantitatief van aard geweest, terwijl de
uitdaging van deze tijd juist het kwalitatief verbeteren en beheren is van de bestaande
(kantoren)voorraad. De groeigedachte is dus op zichzelf niet verkeerd, maar zal getransformeerd
moeten worden van een kwantitatieve focus naar een kwalitatieve. In de slotbeschouwing zal hier
verder op worden ingegaan.

Maatschappelijke verantwoordelijkheid

Enkele experts geven terecht aan dat actoren te weinig maatschappelijke verantwoordelijk hebben
gevoeld en getoond en dat ook tegenwoordig niet hebben. “Je hebt ook een soort maatschappelijke
taak, maatschappelijke verantwoordelijk, maar dat is natuurlijk bij heel veel totaal niet op het netvlies.
Dat waren gewoon mensen die zal ik maar zeggen hun zakken willen vullen en toch in ieder geval
maar iets in de markt knallen, iets ontwikkelen en daar geld aan verdienen. En niks maatschappelijke
taak, daar waren gebruikers dat ging gewoon hartstikke leuk. En nu ineens zijn er geen gebruikers
meer, oei nou hebben we een probleem” (E9).

Actoren beseffen zich dus te weinig dat ontwikkelingen — en nu met name het gebrek aan
ontwikkelingen - in de stad en wijk van grote invloed kan zijn op onder andere de leefbaarheid en
concurrentiepositie van de stad. Zo stelt bijvoorbeeld een expert dat beleggers “(..) te laf zijn en te
weinig — terwijl ze het wel kunnen — investeren” (E8).

5.2.5 Onderzoek en kennisdeling

In de analyse komt sterk naar voren dat actoren ten tijde van de sterke toename van nieuwbouw van
kantoren nauwelijks naar onderzoeken over de kantorenmarkt hebben geluisterd en op een aantal
gebieden Uberhaupt geen onderzoek hebben gedaan.

Op een aantal gebieden is er een gebrek aan wetenschappelijk onderzoek:

a. De hoeveelheid leegstand per locatie en type leegstand wordt geregistreerd door makelaars
en adviseurs als DTZ Zadelhoff, NVM, Jones Lang LaSalle, EIB, etc. Dit zijn echter geen
objectieve partijen die puur wetenschappelijik onderzoek doen en eenduidige criteria
hanteren, waardoor uitkomsten van de diverse onderzoeken met elkaar conflicteren. Waar in
de woningmarkt het CBS een registrerende rol heeft (mede door het overheidsbelang bij de
hypotheekrenteaftrek), is er in de kantorenmarkt geen instituut die onafhankelijk en objectief
(leegstands)cijfers publiceert. Om ervoor te zorgen dat onder andere de discussie over de
kantorenmarkt gebaseerd is op dezelfde cijfers, zou een instituut als het CBS in de
kantorenmarkt zeer van toegevoegde waarde zijn.
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b. Welke huidige en toekomstige vraag (naar kantoren, woningen, zorginstellingen,
bewonersinitiatieven, e.d.) er bestaat in een gebied en stad. Daarbij worden bedrijven met
werknemers van twintig werknemers of minder niet geregistreerd, terwijl hier zoals vermeld
wel een potentiéle grote vraag zit. Een gemeenteambtenaar stelt dat haar gemeente wel
onderzoek doet, “Maar bij grote marktpartijen gebeurt het verrassend weinig, of eigenlijk
schrikbarend weinig” (E9).

c. Eris gebrek aan kennis over de kwalitatieve kantorenvoorraad. Er wordt bijvoorbeeld gesteld
dat herbestemmingen en transformaties in 20% tot 25% van de leegstaande kantoorpanden
kan plaatsvinden, maar respondenten geven aan dat dit percentage niet gefundeerd is aan
de hand van onderzoek. Met name gemeenten zijn sterk gaan inzetten op kwalitatief
onderzoek, zo geeft bijvoorbeeld een gemeenteambtenaar aan: “(..) we moeten gewoon veel
meer kwalitatieve kennis gaan opbouwen wat momenteel niet of zeer beperkt geregistreerd
wordt” (E10).

d. Transacties in de markt, welke onvoldoende doorzichtig zijn. Bijvoorbeeld vanwege het
gebruik van incentives (zie tevens 5.3.2).

Daarnaast bestaat er te weinig kennisdeling onder partijen. Bijvoorbeeld wanneer nieuwe
instrumenten en methodieken gebruikt worden, bij de leegstandsaanpak en invoering van wet- en
regelgeving. Het gebrek aan kennisdeling vindt plaats bij publieke en private partijen, terwijl men
aangeeft dat het belangrijk is dat bijvoorbeeld gemeenten het wiel niet steeds opnieuw probeert uit te
vinden.

Naast dat onderzoek en kennisdeling nodig is, zullen actoren er dus vooral ook naar moeten
luisteren. Dit lijkt vanzelfsprekend, maar kantoren werden in de pre-crisistijd bijgebouwd terwijl uit
onderzoek bleek dat het tot leegstand zou leiden (zie ook paragraaf 2.3) . Op de vraag waarom men
is blijven doorbouwen antwoordt een expert: “Nou, omdat er niet naar onderzoeken werd geluisterd.
Schrijf dat maar met hoofdletters in je rapport” (E1).

5.2.6 Regie

Een van de oorzaken van de problematiek op de kantorenmarkt is het gebrek aan regie. Er zat geen
rem op de nieuwbouw van kantoren, waarbij geen van de actoren het grote geheel in de gaten hield
en iedereen kijkt naar zijn eigen plek, “(..) waardoor je dingen ziet waarvan je denkt: hoe hebben ze
dat kunnen verzinnen of dat allemaal bij elkaar weten te zetten?” (E1). De experts geven aan dat de
reden hiervoor is dat de belangen voor de nieuwbouw van kantoren te groot waren en daardoor
belang hadden geen of weinig regie te voeren. Het gebrek aan regie geeft dus tevens aan dat er een
gebrek aan leiderschap is op de kantorenmarkt. Het getekende kantorenconvenant (zie paragraaf 2.6)
en het gegeven dat de acties afgesproken in dat convenant (bijvoorbeeld het sloopfonds) niet strikt
worden nageleefd, impliceert dat gemeenten, beleggers en ontwikkelaars hun eigen weg gaan. De
vraag reist daardoor of de belangenverenigingen NEPROM, IVBN, etc. wel voor hun achterban
kunnen spreken. Daarnaast bestaan er dermate veel (deel)belangen bij deze partijen (de overheid
zelfs publiek en privaat) dat afspraken zeer moeilijk te maken zijn. Een expert gaf daarom aan dat
convenanten beter gesloten kunnen worden met “(..) de jongere garde die wel flexibel genoeg is en
gedreven genoeg is om creatieve nieuwe businessmodellen te bedenken” (E7). Immers, de diverse
belangenorganisaties behartigt met name de belangen van de grote beleggers en ontwikkelaars,
terwijl zij de problematiek mede hebben veroorzaakt.

Dat regie noodzakelijk is, is duidelijk. Maar de vraag is echter op welk niveau regie moet
plaatsvinden. Hierin zijn de experts niet eenduidig: de (stads)regio, provincies en het Rijk worden hier
genoemd. De provincies worden echter door een meerderheid van de experts niet serieus genomen
op het gebied van de kantorenmarkt. Zij hebben immers eveneens niet ingegrepen tijdens de
overproductie van kantoren en hebben te weinig kennis in huis. Omdat het Rijk zich heeft
teruggetrokken uit de ruimtelijke ordening en haar verantwoordelijkheden heeft gedecentraliseerd
naar gemeenten, is het voor de hand liggend dat de stadsregio de regietaak krijgt. In de stadsregio
Amsterdam wordt bijvoorbeeld in het kader van Plabeka een strenge regie gevoerd. Daarnaast wordt
de stadsregio gezien als het vehikel waar regionale afstemming plaatsvindt (zie tevens 5.3.1).
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5.3 Actoranalyse

5.3.1 Gemeente
Van de onderzochte actoren zal allereerst de rol van de gemeente besproken worden.

Rol gemeente

Alle experts stellen dat de rol van de gemeente op een aantal onderdelen sterk veranderend moet
worden op de kantorenmarkt om de structurele leegstand op te kunnen lossen en om in de toekomst
structurele leegstand te voorkomen. Met name de rol van actieve marktpartij die de gemeente speelt
op de kantorenmarkt wordt scherp veroordeeld. De volgende quotes vatten dit goed samen:

* “Het idee van de overheid als sturende factor die geld gaat verdienen, dat is afgelopen” (E1).

* “De meest cruciale stap in dat proces is dat overheden ophouden om als ondereigenaar
grond uit te geven. Dat is de eerste meest cruciale stap, de rol van overheid met
grondeigendom is gewoon klaar” (E6).

* “Het huidige systeem waarbij elke lokale overheid in z'n eentje zelf weer ging bedenken
hoeveel meters erbij moesten komen en daardoor elke overheid, elke gemeente, veel te veel
kantoren heeft laten ontwikkelen, dat systeem acht ik failliet. Dat heeft nooit gewerkt. Dat
heeft er ook toe geleid dat het prijsverschil tussen bestaande bouw en nieuwbouw heel klein
is” (E8).

* “lk merk dat wij [gemeente, red.] heel erg gefocust waren op dat kwantitatieve deel, op de
ciffertjes, de vierkante meters, het geld. En dat we dat kwalitatieve deel eigenlijk vergaten.”
(E10).

*  “Dus de gemeentelijke overheid, wij, hebben niet meer de financiéle slagkracht om actieve
grondpolitiek te bedrijven in de zin van grond verwerven, bouwrijp maken, plannetje maken,
het verkopen, dat gaat niet” (E11).

Het gegeven dat de gemeente een steeds groter belang had bij nieuwbouw van kantoorpanden in de
vorm van grondopbrengsten heeft er mede toe geleid dat er geen rem was op de nieuwbouw van
kantoorpanden. De gemeente is de grondopbrengsten als een structurele inkomstenbron gaan zien,
waardoor zij gestuurd door een financieel belang als een actieve marktpartij op de kantorenmarkt is
gaan acteren. Daarnaast is er in regionaal verband concurrentie tussen gemeenten, waardoor de
concurrentie is versterkt en er teveel plancapaciteit is ingepland.

De experts stellen in het algemeen dat dit systeem niet meer wenselijk is in de huidige tijd.
Gemeenten moeten volgens hen afstappen van deze systematiek en (gebieds)ontwikkelingen
overlaten aan de markt, omdat de gemeente — mede als gevolg van verliezen op grondexploitaties —
simpelweg weinig tot geen financieringsmogelijkheden om zelf (grote) ontwikkelingen als die van voor
de crisis te realiseren. De gemeente zal volgens de experts een teruggetrokken rol moeten spelen op
het gebied van gronduitgifte, wat inhoudt dat de plancapaciteit van nieuwe kantoorruimte sterk
ingeperkt moet worden. De experts geven aan dit dat de eerste en meest cruciale stap is in het
gezond maken van de kantorenmarkt. Actoren worden daardoor in zekere zin gedwongen de focus te
verleggen van nieuwbouw naar bestaande bouw. De plancapaciteit — met daarbij het aangeven van
bestemmingen - is immers het sterkste instrument van de gemeente om nieuwbouw van
kantoorruimte tegen te gaan. Het schrappen van de plancapaciteit zal op regionaal niveau
afgestemd moeten worden in plaats van op gemeenteniveau, omdat naburige gemeenten vaak op
basis van dezelfde prognoses nieuwbouw van kantoren hebben ingepland en elkaar
beconcurreerden. Op regionaal niveau zal op basis van onderzoek bepaald moeten worden op welke
locaties er een duurzame vraag bestaat en nieuwbouw wenselijk is. “Dat is gewoon een verbetering
van het planningsmechanisme” (E2). Een nuancering bij de beperking van nieuwbouw, is dat plannen
al goedgekeurd kunnen zijn in bijvoorbeeld bestemmingsplannen. Hierdoor kunnen
nieuwbouwplannen niet zonder meer tegengehouden worden.

Aansluitend op het voorgaande geven experts aan dat gemeenten een kwalitatief voorraadbeleid
moeten voeren in plaats van sturing op de kwantiteit wat voorheen gebruikelijk was. Dit houdt in dat
gemeenten in kaart brengen wat de kwaliteit is van de kantoorpanden in de stad en gaan sturen op
welke manier de kwaliteit van die panden verbeterd kan worden. Bijvoorbeeld door middel van het
geven van financiéle en regulatieve prikkels aan eigenaren om hun voorraad te verduurzamen en
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functieverandering in de toekomst te faciliteren of door als tussenpersoon te fungeren tussen vraag
en aanbod. Een functieverandering betekent immers dat de kwaliteit van een pand verbetert en een
nieuwe functie krijgt, wat duurzaam is. Geinterviewde ambtenaren geven aan dat hun gemeenten
bezig zijn met de omslag zich te richten op kwaliteit in plaats van kwantiteit.

Een interessante opmerking die een expert plaatst bij de plancapaciteit is dat de prognoses voor de
werkgelegenheid steeds onzekerder worden, omdat werknemers bijvoorbeeld vaker onderweg naar
een afspraak werken in een kantoor waar men kan flexwerken of werken thuis. Echter, “(..) al die
ramingen gaan er allemaal vanuit dat de groei van de werkgelegenheid op een plek zit” (E1). Andere
veronderstellingen in prognoses en ramingen zijn daarom van belang.

De experts stellen dat nieuwbouw van kantoorruimte aan strenge criteria moet voldoen, zodat in de
toekomst structurele leegstand beheersbaar wordt. Een instrument om ervoor te zorgen dat
toevoeging van de kantorenvoorraad geen stijging van de totale leegstand veroorzaakt is de SER-
ladder (zie tevens paragraaf 2.7). Hierbij zal tegenover de aantal vierkante meters nieuwbouw,
onttrekking van minimaal dezelfde aantal vierkante meters van een leegstaand kantoor plaatsvinden.
In Rotterdam is het nu bijvoorbeeld de “(..) way of life” (E10). De SER-ladder moet echter wel aan een
aantal criteria voldoen, anders is het “(..) een wassen neus” (E1). Deze criteria zijn bijvoorbeeld dat de
gemeente kennis moet hebben over dit instrument, de marktpartij de criteria voor huisvesting moet
aangeven en dus transparant zijn en als voorwaarde stellen dat de marktpartij eerst naar bestaand
vastgoed kijkt. Belangrijk is dus dat de gemeente of een andere publieke partij als de provincie of
stadsregio scherp toezicht houdt op de naleving van die criteria.

Het voorgaande betekent echter niet dat de gemeente een passieve rol moet spelen in de
kantorenmarkt. Weliswaar zijn de financiéle mogelijkheden van de gemeente beperkt, maar zij heeft
wel het publieke instrumentarium ter beschikking. Vrijwel alle experts geven aan dat de gemeente
een puur faciliterende en stimulerende rol moet spelen om initiatieven van marktpartijen, burgers of
andere groepen te ondersteunen aan de hand van het flexibeler omgaan met regelgeving en om
initiatieven te stimuleren zonder een actieve financierende rol te spelen. Gemeenten kunnen in de
dialoog en de verbinding tussen aanbieders en vragers van kantoorruimte een grote rol spelen. “Je
moet vooral zoeken naar strategische samenwerkingsvormen” (E11).

Deze faciliterende en stimulerende rol wordt door een gemeenteambtenaar gedefinieerd als: “Onze
instrumenten zodanig maken dat ze geen hindernis, geen belemmeringen opwerpen, als dat wel het
geval is gaan we dat aanpassen (E9).” Concreet houdt dit in dat gemeenten actief proberen
transformaties, herbestemmingen en herontwikkelingen — al dan niet in gebiedsvorm - te laten
plaatsvinden. Bijvoorbeeld wanneer eigenaren of ontwikkelaars hun kantoorpand willen
transformeren maar tegen bepaalde regels aanlopen, zoals geluidsbeperkingen of een institutie als
welstand. “Het is een beetje de grenzen van de wetten opzoeken” (E10). In deze nieuwe rol kan de
gemeente die belemmeringen wegnemen, zodat initiatieven vanuit de markt kans hebben
gerealiseerd te worden en initiatiefnemers niet  verstrikt raken in  langdurige
besluitvormingsprocessen. De belemmeringen zijn echter per pand of gebied verschillend, hoewel
het bestemmingsplan een vaak gemelde (publieke) barriere. Technische, financiéle en contextuele
factoren van het pand en het gebied bepalen welke publieke instrumenten nodig zijn om een
transformatie en/of herbestemming te realiseren. Een andere belangrijke barriere waardoor
initiatieven moeilijk van de grond komen is de hoogte van de boekwaarde, welke wordt besproken in
paragraaf 5.3.2. Een meer passieve grondpolitiek betekent dus een actieve houding van de gemeente
om aan de hand van haar publieke instrumentarium (met name regulatieve instituties) belemmeringen
van herbestemming en transformatie weg te nemen.

Een interessant voorbeeld van hoe verschillend deze rol vormgegeven kan worden is de in
Amsterdam ingevoerde leegstandsverordening in 2011. In het kader van deze wettelijke verordening
voert de gemeente Amsterdam leegstandsgesprekken. Indien een eigenaar hieraan niet meewerkt
kan uiteindelijk een boete worden opgelegd. Echter, deze boete wordt nooit uitgereikt omdat de
leegstandsverordening “(..) voornamelijk wordt gebruikt om op die titel het gesprek aan te gaan met
elkaar. Dat wordt niet gebruik om daadwerkelijk iets af te dwingen” (E11). De gemeente Rotterdam
probeert tevens aan de voorkant van het proces het gesprek aan te gaan met eigenaren en
ontwikkelaars, maar dit wordt niet op een wettelijke basis gedaan als in Amsterdam; “(..) we gewoon
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veel meer het gesprek moeten aangaan en veel meer kwalitatieve kennis moeten gaan opbouwen”
(E10). Kortom, dezelfde benadering kan wettelijk worden geinstitutionaliseerd, maar kan tevens op
een meer informele manier worden bewerkstelligd.

Een complicerende factor bij deze grote verandering van de gemeentelike rol, is dat de
gemeentelijke organisatie veelal bureaucratisch is en besluitvorming stroperig verloopt. Zo stelt een
expert: “De gemeente is een veelkoppig monster” (E1). Initiatieven voor functieverandering moeten
langs veel afdelingen zoals Economische Zaken, Ruimtelijke Ordening, Vergunningen en Veiligheid.
Een gemeenteambtenaar geeft bijvoorbeeld aan: “We zagen bij ons dat heel veel problemen
voortkwamen uit het proces zelf, dus ruis in het proces” (E10). De geinterviewde
gemeenteambtenaren geven aan dat het veranderingsproces van de rol binnen gemeenten gestart is.
Een cultuuromslag “(..) is ingezet, maar hij moet nog verder worden gebracht” (E10).

Ten slotte moet de rol van de politiek niet vergeten worden bij de kantorenmarkt. Een expert geeft
bijvoorbeeld aan dat bestuurlijke betrokkenheid bij een problematisch kantorengebied heel belangrijk
is om ervoor te zorgen dat het gebied onder de aandacht komt van actoren. Wanneer eigenaren zien
dat het gemeentebestuur zich gecommitteerd heeft aan de herontwikkeling van het gebied, zullen zij
eerder geneigd zijn mee te doen met de herontwikkeling — hoewel gemeenten beperkte financiéle
middelen hebben.

Gebrek aan langetermijnvisie

Een opmerkelijke conclusie uit dit onderzoek is dat de geinterviewde marktpartijen en experts stellen
dat de gemeente een gebrek aan een langetermijnvisie heeft. Vooral vanwege de belangen van de
grondinkomsten en werkgelegenheidsargumenten (banen binnenhalen en behouden binnen de
gemeentegrenzen) is er door de gemeente veelal vanuit de korte termijn gedacht, zonder voldoende
aandacht te hebben voor de lange termijneffecten van de toegestane nieuwbouw en of er in het
gebied wel een (toekomstige) vraag is naar een bepaald gebruik. Drie experts (5, 6 en 7) stelden in de
interviews zelfs dezelfde vraag over het gebrek aan visie bij de gemeente: “Wat is Nederland over
tien, twintig jaar?”. Onder de bevraagde marktpartijen bestaat dus de indruk dat de gemeente
ondanks stadsvisies, structuurplannen, e.d. geen duidelijke eenduidige langetermijnvisie
tentoonspreidt. Het gevolg hiervan is dat het vertrouwen van marktpartijen in de overheid als stabiele
partner afneemt: “Ze moeten kijken naar lange termijn kwaliteiten en niet naar korte termijn. (..) maar
weet wel dat als je dit soort dingen blijft doen dan hebben beleggers geen vertrouwen meer in jou
plek als locatie. Dan gaan beleggers geen kantoorgebouwen meer kopen” (E8).

Enkele complicerende factoren bij het hanteren van een langetermijnvisie is bijvoorbeeld de al eerder
gemeentelijke organisatie, waarbij de gemeentelijke diensten vaak niet dezelfde visie hanteren
vanwege verschillende belangen. Daarbij bestaat er soms — naast regionaal — binnen de gemeente
zelf onderlinge concurrentie, bijvoorbeeld tussen stadsdelen, deelgemeenten, e.d., die welhaast zelf
acteren als een gemeente. Onderlinge concurrentie kan dus lokaal en regionaal bestaan. Wat
hiervoor nodig is — evenals bij de plancapaciteit — is strikte regionale afstemming.

Wet- en regelgeving

Een belangrijke institutie waarmee de gemeente macht kan uitoefenen is wet- en regelgeving,
specifiek het bestemmingsplan — hoewel de nieuwe Omgevingswet de bestemmingsplannen
binnenkort zal vervangen. Vanuit de analyse kan geconcludeerd worden dat gelet op de trends en
ontwikkelingen binnen de planning dat wet- en regelgeving een andere invulling en focus moet
krijgen. Dat betekent dat overheden wet- en regelgeving op een andere manier moeten gebruiken.
Wet- en regelgeving zal vooral een prikkel moeten worden om bottom-up initiatieven te stimuleren, in
plaats van het beperkende en belemmerende karakter wat het nu heeft. Het bestemmingplan gaat
bijvoorbeeld vooral uit van wat niet kan, in plaats van wat wel kan. “De ruimtelijke ordeningsstructuur,
de manier waarop we wetten- en regelgeving hebben is heel erg gericht op de het oude
uitbreidingsregime” (E6). In het algemeen zal wet- en regelgeving moeten verschuiven van een
institutie die functies verbiedt, naar een instrument die initiatieven stimuleert en faciliteert,
kwaliteitseisen stelt en dus hiermee een beheerinstrument wordt. De kantorenmarkt gaat immers van
een “(..) groeisituatie naar een beheersituatie” (E1).
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Nieuwe instrumenten zijn daarom niet per se noodzakelijk, het gaat vooral om de manier van het
gebruik van bestaande wet- en regelgeving. Echter, een nieuw instrument waar experts in het
algemeen positief tegenover staan is stedelijke herverkaveling, een instrument wat tevens in de
literatuur regelmatig in positieve zin wordt beschreven (Geuting, 2011; TU Delft, 2011; Bregman,
2012; De Zeeuw, 2012, Janssen-Jansen e.a., 2012). Zie tevens paragraaf 2.7 voor meer verdieping
over dit instrument.

Uit de analyse komt voort dat er een gemengd beeld over stedelijke herverkaveling bestaat. Experts
onderkennen de mogelijkheden van stedelijke herverkaveling bij gebieden met versnipperd
eigendom, maar zijn kritisch over de praktische toepasbaarheid. Men is positief omdat er op
legislatief gebied weinig hoeft te gebeuren, omdat het instrument al is gebruikt in agrarische
gebieden. Daarnaast is er in (binnen)stedelijke gebieden vaak versnippering op eigendomsniveau,
maar tevens op leegstandsniveau: vaak zijn kantoren niet geheel leegstaand. Stedelijke
herverkaveling kan dus op verschillende niveaus ingezet worden. Het belangrijkste gevolg van
herverkaveling is dat er levensvatbare en dus economisch rendabele gebouwen gemaakt kunnen
worden.

Enkele experts geven echter aan dat het de vraag is of stedelijke herverkaveling wel zo praktisch
toepasbaar is zoals het in de literatuur wordt aangegeven, bijvoorbeeld vanwege afgesloten
contracten of een bouwclaim wat op de ene locatie wel, maar op de andere locatie niet zit. Daarnaast
is er de vraag of het instrument aansluit bij de problematiek van de belegger, wegens de
verschillende huurcontracten van gebouwen en de daarbij behorende financiéle zekerheden van
banken en beleggers. Ten slotte gaat het bij een nieuw instrument er vooral om “(..) dat je het
instrument geimplementeerd krijgt” (E2). In een goed functionerende markt is de implementatie
makkelijker dan in slecht functionerende kantorenmarkt, zoals nu. “Nu is er wel politiek draagvlak,
maar niet de middelen” (E3). Noodzakelijk is dus dat gemeenten ruimte bieden voor experiment,
zodat duidelijk wordt wat de toegevoegde waarde is van nieuwe of veranderende instrumenten om
de problematiek op te lossen en wellicht wat binnen het instrument moet verbeteren.

Conclusie: Drie kerntaken
Teruggebracht tot de kern moet de gemeente drie kerntaken hanteren in hun nieuwe rol in de
kantorenmarkt:
1. Initiatieven vanuit de markt stimuleren;
2. Deze faciliteren door middel van het publieke instrumentarium, en
3. Binnen de gemeente een eenduidige, heldere langetermijnvisie hebben op stads- gebieds-
en regionaalniveau.

Om concurrentie tussen gemeenten onderling te voorkomen zal strikte regionale afstemming moeten
plaatsvinden waarbij met name gefocust moet worden op de kwalitatieve kenmerken van de
bestaande voorraad en of er een toekomstige vraag voor een locatie bestaat. Dit vindt al plaats in
diverse regio’s zoals in Amsterdam, maar in veel regio’s nog niet. De belangrijkste verandering voor
de gemeente is dat hun rol als actieve marktpartij die grond uitgeeft en er grote financiéle belangen
bij heeft zo goed als voorbij is. Publieke en private belangen zijn in de voorgaande jaren dermate met
elkaar verknoopt geraakt, waardoor gemeenten grondinkomsten als structurele inkomstenbron is
gaan zien wat mede heeft geleid tot de overmaat aan plancapaciteit en onderlinge concurrentie.
Nagenoeg alle experts stellen dat deze rol niet meer wenselijk is. De gemeenten zullen dus andere
verdienmodellen moeten hanteren waarbij de afhankelijkheid van grondinkomsten sterk
geminimaliseerd is. Die verdienmodellen kunnen in het licht van de veranderende vastgoedmarkt op
een ander gebied zijn dan puur financieel. Bijvoorbeeld verduurzaming van kantoren, woningen, e.d.
of een stijging van het sociale niveau van het gebied.

Conclusie: Implicaties voor de ruimtelijke ordening

Dat de gemeentelijke rol sterk verandert is niet toevallig. De literatuur (zie paragraaf 2.6) en de
geinterviewde experts geven aan dat bottom-up planning en organische (gebieds)ontwikkelingen de
nieuwe standaard wordt in de ruimtelijke planning. Deze stellen een beperkte rol van de gemeente
voor en geven marktpartijen in een gebied het initiatief voor de herontwikkeling van een pand of
gebied. “Dat is niet top-down meer, heel directief ook vanuit een actieve houding te sturen, maar veel
meer bottom-up, meer passief in de zin van faciliteren, meebewegen, bij voorkeur ook verhouding van
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relaties zoeken tussen publieke investeringen en private investeringen” (E11). Deze trends, de
leegstand van kantoren en de oplossingen daarvoor hebben grote implicaties voor de ruimtelijke
ordening.

Wat de kern van de planologie raakt, is dat als gevolg van de problematiek een verschuiving van
macht plaatsvindt. Omdat de overheid geen dwingende, sturende en vooral geen financierende rol
meer heeft maar zich vooral faciliterend en stimulerend opstelt aan de hand van het publieke
instrumentarium, verschuift de machtsbasis van de ruimtelijke ordening naar de markt (dit wordt
tevens door Uitermark (2012) aangegeven). De behoefte en financieringen van grote integrale en top-
down masterplannen vanuit de gemeente zal in het algemeen vervangen worden door een meer
kleinschalige, vraaggerichte en bottom-up gebaseerde (gebieds)ontwikkeling. De inrichting van de
stad wordt hierdoor in een steeds grotere mate bepaald aan de hand van de vraag die bestaat in een
gebied, gefaciliteerd door partijen die een gezamenlijke belang hebben om een gebied te
herontwikkelen. Het effect hiervan is dat er een soort democratiseringsproces ontstaat, waarbij er
tevens voor bewoners in het gebied de kans bestaat om — bijvoorbeeld in een codperatievorm — te
participeren in de ontwikkeling. In de literatuur wordt dit beschreven als participatieve democratie,
waarin het zelforganiserend vermogen van de burger een belangrijke rol speelt en zelf instituties en
collectieve voorzieningen als gezondheidszorg creéren (0.a. Boelens, 2009).

Indien bewoners en bedrijven in gebieden daadwerkelijk een (gebieds)ontwikkeling mede kunnen
bepalen en vormgeven, kan er een meer ‘rechtvaardige’ stad ontstaan waarbij de gemeente het
publieke belang vooropstelt en faciliterend en stimulerend optreedt aan de hand van het publieke
instrumentarium. Bewoners die voorheen door actoren vrijwel genegeerd werden (bijvoorbeeld
allochtone achterstandsgroepen) kunnen de ruimte in het proces benutten door bijvoorbeeld zelf
activiteiten te ontplooien. Hierdoor kunnen in potentie vrijwel alle groepen in een gebied betrokken
worden bij een gebiedsontwikkeling, waardoor het sociale niveau van het gebied — en daardoor ook
de stad - stijgt. Een kritische kanttekening hierbij is dat autochtone, hoogopgeleide burgers zeer
waarschijnlijk de groep zal zijn die actiefste mee zal doen in de ontwikkeling en mede het
eindresultaat bepalen vanwege hun netwerk en kennis. De kans bestaat dat dit tot segregatie leidt,
omdat als gevolg van de mogelijkheden van de participatie bepaalde groepen bij elkaar gaan zitten.
Dit wordt in de beantwoording van deelvraag 5 (paragraaf 6.1) verder besproken.

In het voorgaande zitten tevens diverse duurzame elementen: verwaarloosde (kantoor)gebouwen
zonder functie krijgen een nieuwe functie en bewoners zijn meer verbonden met hun wijk. Sloop van
kantoorpanden is in dit verband dus een laatste ‘redmiddel’, er zijn vele voorbeelden te vinden van
panden die jaren leegstaan en verpauperd zijn maar in de vorm van bijvoorbeeld een
gebiedsontwikkeling wel een functie krijgen. Daarbij is sloop de meest onduurzame oplossing voor
kantorenleegstand, materialen worden immers vernietigd. Voor een verdere uitwerking van de
rechtvaardige en duurzame inrichting van de stad zie tevens de Slotbeschouwing.

Marktpartijen, corporaties, gebruikers en bewoners bepalen dus in steeds sterkere mate hoe het
gebied en dus de stad eruit komt te zien (Uitermark, 2012). Het zelforganiserende vermogen van de
verschillende marktpartijen wordt daardoor ook steeds sterker. Planologisch, sociaal en economisch
gezien een interessante ontwikkeling die kansen biedt om leegstaande kantoren te herontwikkelen.
Immers, door ruimte te bieden aan tijdelijke of permanente bottom-up initiatieven kunnen er
ontwikkelingen ontstaan die niet worden verwacht door de betrokken partijen. Er is daarom tevens
een transitie van project naar proces: het ‘eindproduct’ is veel minder concreet dan in de ‘oude’
manier van project- en gebiedsontwikkeling. Het proces, de dialoog en vooral de mate van
transparantie hierin wordt de nieuwe standaard. Net als tussen de gebruiker en ontwikkelaar (zie
paragraaf 5.1) komt ook hier de verbinding naar voren, nu tussen de verschillende actoren. Binnen
deze verbinding kan de overheid een belangrijke rol spelen door te zoeken en het maken van
strategische samenwerkingsverbanden of allianties met andere partiien om zo ontwikkelingen tot
stand te brengen die passen binnen de gehanteerde langetermijnvisie.

In tabel 3 is een samenvatting te zien van de hiervoor beschreven conclusies van de gemeente. Deze
volgt de indeling van het analyseschema (zie paragraaf 4.5). Er is een onderscheid gemaakt tussen
‘oude’ en ‘nieuwe’ netwerk- en institutievariabelen, zodat duidelijk wordt welke veranderingen
noodzakelijk zijn. Dergelijke tabellen zijn tevens voor de andere actoren gemaakt en worden
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gecombineerd in een grote tabel met conclusies over de kantorenmarkt. Deze is te vinden na de
beantwoording van de hoofdvraag (paragraaf 6.2).
NETWERK OUDE WERKELIJKHEID

(Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden Belangen

Actieve grondpolitiek
Acteert als marktpartij
Overoptimisme in plancapaciteit

* Onderlinge concurrentie gemeenten

* Gronden (door)verkopen aan ontwikkelaars/
beleggers

* Geen oog voor onderzoeken die
waarschuwden voor structurele leegstand

Korte termijn en met name privaat
belang vanwege grondinkomsten
Werkgelegenheid houden en
aantrekken in gemeente

Het laten draaien van de ‘motor’

NETWERK NIEUWE WERKELIJKHEID

(Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden Belangen

* Meer passieve grondpolitieck - bottom-up » Strikte regionale afstemming vraag en » Kwaliteit Ruimtelijke Ordening en
planning en reduceren plancapaciteit: keuzes aanbod publieke belang
maken in waar nieuwbouw mogelijk is » Dialoog aangaan met publieke en * Lange termijn ruimtelijke, sociale,

* Grondinkomsten niet meer als structurele marktpartijen om her- en economische en ecologische effecten
inkomsten op begroting zien gebiedsontwikkelingen tot stand te brengen ¢ Marktpartijen vertrouwen op lange

* Faciliteren en stimuleren marktinitiatieven in strategische allianties termijnvisie gemeente

* Hanteren van eenduidige visie » Werkgelegenheid in regioverband

INSTITUTIES OUDE WERKELIJKHEID

Regulatieve instituties Normatieve instituties Cultureel-cognitieve instituties

Bestemmingsplan: restrictief instrument
Ruimtelijke Ordeningsstructuur gericht op
groei en top-down beleidsdenken

» Verknoping publieke en private belangen
* Ambtenaren en wethouders beinvioedbaar
door mooie en lucratieve vastgoedplannen

Sterk gericht op winst en groei
‘Grexdenken’ > d.m.v. kantoren
plannen in gebieden dichtrekenen

‘Veelkoppig monster’ - teveel afdelingen
met conflicterende meningen

INSTITUTIES NIEUWE WERKELIJKHEID

Normatieve instituties

Regulatieve instituties

Ruimtelijke Ordeningsstructuur aanpassen
aan bestaande trends (vergrijzing, sociale
ongelijkheid, duurzaamheid, etc.) - politiek

* Publieke belang voorop stellen
* Langetermijneffecten herontwikkeling en
nieuwbouw in kaart brengen en afwegen

Cultureel-cognitieve instituties

Cultuuromslag: van actieve
grondpolitiek naar actieve verbinding
tussen partijen

draagvlak en regie is noodzakelijk * Keuzes maken: welke locaties is * Incentives / prikkels geven aan
Bestemmingsplan: gericht op wat mogelijk is nieuwbouw wenselijk en welke niet? marktpartijen voor herontwikkeling
Kwalitatief voorraadbeleid i.c.m. onderzoek * Beleid mede op basis van onderzoek en/of gebiedsontwikkeling
SER-Ladder bij nieuwbouw gericht op de lange termijn

Eenduidige visie gemeentelijke afdelingen

Experimenten met nieuwe instrumenten (bijv.

stedelijke herverkaveling)

Tabel 3 Overzicht conclusies gemeente

5.3.2 Belegger

Vooraf is het belangrijk te benadrukken dat er verschillende soorten beleggers zijn. Bijvoorbeeld
institutionele beleggers die grote vastgoedportefeuilles beheren, maar ook lokale of particuliere
beleggers die een of meerdere panden in bezit hebben. Er zijn echter algemene conclusies te trekken
die voortkomen uit de analyse. De belegger is vanwege hun kantorenbezit de belangrijkste
probleemeigenaar, dus zij hebben een zeer belangrijke rol bij het oplossen van de problematiek. Deze
nieuwe rol is in de nieuwe werkelijkheid van de kantorenmarkt echter wezenlijk anders dan wat de
belegger in het algemeen gewend was. Wat die rol is wordt hieronder in een aantal thema’s
beschreven.

Instelling en houding

De belegger zal vooral haar instelling en houding ten opzichte van transformaties, herbestemmingen
en -ontwikkelingen moeten wijzigen. Beleggers moeten weer vertrouwen Kkrijgen in de markt,
vastgoed zien als een kansrijk beleggingsproduct. Zoals beschreven bestaat er wel degelijk vraag
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naar kantoorruimte, maar dit is een heel andere vraag dan die de beleggers gewend zijn. Bijvoorbeeld
van langjarige huurcontracten voor een enkele gebruiker naar veel kortere en meer flexibele
contracten voor meerdere gebruikers in hetzelfde gebouw. Voor de belegger is de implicatie dat er
minder zekerheid in kasstromen ontstaat. Belangrijk is dus om de gebruiker zich te laten verbinden
aan het gebouw en gebied, zoals beschreven in de paragraaf 5.2.2 over de nieuwe manier van
ontwikkelen. “Dus er moet niet alleen een realisatie komen en een wijziging van instelling. Maar ook bij
de eindbelegger dat zij ook wel weer het gevoel krijgen van he, d'r is wel degelijk vraag. (..) we moeten
een soort reset hebben in ons verwachting. Wat voor beleggingsproduct zoeken wij nu?” (E7). Enkele
experts twijfelen echter of de beleggers wel de partij is om de voortrekker te zijn van nieuwe
kantoorformules en herbestemmingen, omdat de beleggers meer gevoel hebben bij het kantoorpand
als financieel product binnen een grote portefeuille. Weliswaar zijn zij de belangrijkste
probleemeigenaar, maar experts stellen de vraag of zij kennis van herontwikkelingen hebben.

Daarnaast kunnen beleggers te terughoudend zijn om te investeren in hun panden terwijl
kwaliteitsverbetering van de voorraad zoals eerder beschreven van groot belang is. Beleggers
wachten toch nog op die ene eindgebruiker of hebben een grote portefeuille, waardoor leegstand van
een of meerdere panden dragelijk zijn. Beleggers zullen in deze veranderende markt echter duidelijke
keuzes moeten maken binnen hun portefeuille over welke kantoorpanden kansrijk zijn en welke niet.
Zoals in hoofdstuk 2 beschreven, zal de leegstand in de nabije toekomst onder invioed van Het
Nieuwe Werken en bezuinigingsoperaties immers verder stijgen. In feite blijven dan de volgende
keuzes over: herontwikkelen indien er een vraag bestaat en verwaarlozing of sloop indien er geen
toekomstige vraag is. Verschillende experts verwachten echter niet dat er een sterke toename van
sloop van kantoorpanden is te verwachten. “Ja, maar de eigenaar kan niet slopen, want als ie sloopt,
dan moet het onderpand naar de bank. Dan moet ie bij de bank aflossen, dat doet ie niet. Tweede als
je sloopt, dan moet je afvoeren. Sloop is ook hartstikke duur, dat gaat niet gebeuren. Dat gaat echt
niet gebeuren” (E1). Voor sloop bestaat er nog geen sterke incentive, maar invoering van de SER-
ladder om ervoor te zorgen dat kansloze kantoorpanden onttrokken worden aan de markt zou een
goed middel kunnen zijn (zie tevens paragraaf 5.3.1).

In dialoog met de ontwikkelaar, de gemeente in een faciliterende en stimulerende rol en een of
meerdere eindgebruikers kunnen de mogelijkheden van transformatie of herbestemming besproken
worden, omdat gebundelde kennis en middelen de kans op een daadwerkelijke herontwikkeling
vergroot. Een geinterviewde belegger formuleert de nieuwe rol van de belegger als volgt: “Wat moet
je van beleggers vragen? Dat ze gewoon kritisch zijn op het aanbod dat ze aanbieden aan de
potentiéle gebruikers. Dat die voorraad kwalitatief aansluit op de vraag. Dat ze meedenken met de
gebruiker, dat ze stoppen met als ze het doen met waarderingen in stand houden die nergens op
slaan” (E8).

Reéle waardering

De boekwaarde is een veelbesproken onderwerp bij de rol van de belegger. Doordat beleggers de te
hoge boekwaarden in stand houden, komen herontwikkelingen moeilik op gang. Echter,
verschillende experts geven aan dat veel beleggers wel degelijk (in stilte) afboeken en dat het
simpelweg tijd kost dat de boekwaarden normale niveaus bereiken, omdat financiéle buffers van
beleggers en vastgoedfinanciers niet sterk genoeg zijn om kantoorpanden in een keer af te boeken.
Dat de waarde van het kantoor een reéle, werkelijke waarde moet worden en geen fictieve
boekwaarde om daardoor de kantorenmarkt gezond te maken, is voor de experts een
vanzelfsprekend gegeven.

Het is echter ongenuanceerd te stellen dat het verlagen van boekwaarden automatisch betekent dat
kantoorpanden herontwikkeld zullen worden. Er moet immers een vraag bestaan naar kantoorruimte,
woningen, e.d. Voor de onpopulaire monofunctionele locaties aan de randen van de stad en langs
snelwegen zal na een forse afboeking zeer waarschijnlijk nog steeds geen vraag zijn. Afwaardering
moet daardoor worden gezien als een voorwaarde voor een succesvolle herontwikkeling, omdat
anders financiering nog moeilijker te verkrijgen is.

Aansluitend hierop komt uit de analyse naar voren dat op het gebied van taxaties van kantoorpanden
een sterke verbetering noodzakelijk is. “(..) maar ook de taxaties van die taxateurs zijn verwarrend. (..)
Dat wordt dan een marktwaarde genoemd, maar die marktwaarde dat was geen marktwaarde, want
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die huurder is er helemaal niet. (..) Dat is geen kleine marktcorrectie, maar een fundamenteel
probleem in de markt” (E4). Daarnaast zijn de taxaties niet volledig, omdat eigenaren bijvoorbeeld
incentives uitgeven aan huurders. “Dus dat is een bewust mechanisme om de investeerder een rad
voor ogen te draaien” (E2). Transparantie in transacties is daarom noodzakelijk om een gezonde
kantorenmarkt te creéren.

Het voorgaande impliceert dat de belegger andere verdienmodellen en methodieken moet hanteren
en genoegen moet nemen met lagere rendementen. Dat is gewoon de nieuwe werkelijkheid” (ES8).
Kasstromen van kortlopende huurcontracten en van meerdere gebruikers in een pand zijn immers
risicovoller dan die van langlopende huurcontracten met weinig flexibiliteit en een enkele gebruiker.
“Ze moeten eigenlijk meer accepteren dat ze lagere rendementsproducten kunnen kopen die veel
meer de vraag beantwoorden vanuit de markt. Dat moet ook een ontwikkeling zijn” (E7). Echter, zoals
aangegeven in de paragraaf 5.2.2 over de nieuwe manier van ontwikkelen, wordt de mate van
verbinding van de gebruiker met het product of de formule in de context van het gehele gebied
belangrijker. Hierdoor kan het grotere risico gecompenseerd worden doordat gebruikers graag in het
pand en het gebied (ver)blijven, wat kansen biedt voor de belegger. Een expert geeft aan dat
wanneer een belegger de noodzaak voelt dat er iets moet gebeuren aan een leegstaand pand en er
een kans bestaat, de belegger snel kan schakelen om een oplossing te zoeken en hierin zal
investeren — mits financiering beschikbaar is. “Maar op het moment dat de nood maar hoog genoeg
is en die boekwaarde dusdanig afneemt dat ze wat moeten en dat er geen huurders zijn omdat ze
financieel in de knoop zitten, dan moeten ze wel” (E10).

Nuanceringen

Enkele nuanceringen bij de rol, mogelijkheden en middelen van de belegger zijn echter noodzakelijk.
Beleggers kunnen gewoonweg niet financieel bij machte zijn om boekwaarden te verlagen en
daardoor herontwikkelingen plaats te laten vinden. Beleggers hebben bijvoorbeeld te maken met
banken die kampen met strenge financieringseisen vanuit de Nederlandse overheid en Europese wet-
en regelgeving, die onder andere inhouden dat banken een grotere liquiditeitsbuffers moeten
hanteren en daardoor minder geld kunnen uitlenen. Beleggers die te weinig eigen vermogen hebben
om te kunnen investeren zijn dus aangewezen op banken en/of pensioenfondsen. In de paragraaf van
de vastgoedfinancier (5.3.4) wordt hier verder op ingegaan.

Conclusie

De rol van de belegger is net als de gemeente sterk aan verandering onderhevig. De belegger zal ten
eerste een kantoorpand niet meer puur moeten zien als een financieel beleggingsproduct gebaseerd
op huurcontracten, maar als een duurzaam (voor toekomstige functies en gebruikers) en kwalitatief
hoogwaardig (eisen en wensen van de gebruiker bedienend) product voor een huidige en
toekomstige gebruiker. Ten tweede zal de belegger kantoren die te hoge boekwaarden hebben
moeten afwaarderen om daardoor herontwikkelingen te stimuleren indien er een vraag bestaat en om
realiteit in de markt te brengen waardoor die gezonder wordt. Ten derde zal de belegger kritischer
moeten kijken naar zijn portefeuille en keuzes durven maken van welke panden worden herontwikkelt
en welke niet. Deze kunnen wellicht op termijn worden gesloopt. Nuancering bij het voorgaande is
dat beleggers wel willen afwaarderen en/of herontwikkelen, maar simpelweg niet kunnen vanwege
het gebrek aan financieringen.
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In de volgende tabel worden de conclusies over netwerk- en institutievariabelen in het kort
weergegeven, waarbij vooral wordt benadrukt op de conclusie dat beleggers verder moeten kijken
dan het huidige huurcontract, dus of er een duurzame vraag in het gebied bestaat.

NETWERK OUDE WERKELIJKHEID

(Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden Belangen

* Afnemer kantoren als financiéle producten » Afwachten op initiatief van andere Rendement op basis van langjarig

* Leveren rendement aan aandeelhouders eigenaren in gebied huurcontract(en). Kijkt vooral naar
» Sterke afhankelijkheid van bancaire sector huidige huurcontracten
voor financiering * Het laten draaien van de ‘motor’

* Geen oog voor onderzoeken die
waarschuwden voor structurele leegstand

NETWERK NIEUWE WERKELIJKHEID

Rollen (Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden Belangen
* Afnemer van kantoren met een duurzame * Niet afwachten, maar initiatief nemen * Lange termijn beleggingsrendement.
vraag * Niet meer te afhankelijk van bancaire sector Kijken naar toekomstige vraag voor
* Investeren in kwaliteit en duurzaamheid zijn > zoeken naar andere pand en gebied
bestaande bouw - transformaties en financieringsmodellen » Waardecreatie op middenlange en
herbestemmingen lange termijn 2> wellicht in vorm van
» Partciperen in gebiedsontwikkelingen gebiedsontwikkeling

INSTITUTIES OUDE WERKELIJKHEID

Regulatieve instituties Normatieve instituties Cultureel-cognitieve instituties

Afsluiten langjarige (vanaf 10 jaar) * Aankoop op basis van huurcontract / Gebrek aan kennis over
huurcontracten met weinig flexibiliteit kasstromen herontwikkeling en trends en

* Bewust te hoge boekwaarden ontwikkelingen gebruiker

INSTITUTIES NIEUWE WERKELIJKHEID

Regulatieve instituties Normatieve instituties Cultureel-cognitieve instituties
* Afwaardering voorwaarde herontwikkeling * Gericht op de lange termijn * Transparantie in waarde pand en
* Afsluiten huurcontracten die aansluiten op de ¢ Boekwaarde wordt reéle waarde kasstromen
vraag (kortlopend en flexibel) * Sloop van kantoorpanden indien er geen » Positieve houding en gedrag tegenover
(duurzame) vraag bestaat herontwikkeling

* Maatschappelijke en ruimtelijke
verantwoordelijkheid om panden niet voor
lange tijd leeg te laten staan

» Kasstromen worden meer flexibel en
kortlopend - andere verdienmodellen

Tabel 4 Overzicht conclusies belegger

5.3.3 Ontwikkelaar

De ontwikkelaar zit in de slipstream van de belegger, omdat de belegger de producten afneemt die
de ontwikkelaar realiseert. Ook de ontwikkelaar moet een reset maken van hun businessmodel,
werkzaamheden en verwachtingen die ze hanteren. De volgende conclusies over de ontwikkelaar en
hun rol in de kantorenmarkt komen voort uit de analyse.

Systeem van projectontwikkeling

Het systeem van projectontwikkeling in Nederland is in de afgelopen decennia een automatisme
geweest, waarbij de projectontwikkelaar zorgde voor de nieuwbouw en het pand doorverkocht aan
de belegger. Projectontwikkeling was in de jaren van nieuwbouw en economische groei een niet erg
ingewikkeld beroep terwijl er wel veel geld werd verdiend, waardoor veel projectontwikkelaars zijn
opgericht. Er was echter weinig gevoel met de markt, de ontwikkeling en de afname van het kantoor
als financiéle product was de prioriteit. Een expert stelt zelfs: “Het systeem van projectontwikkeling in
Nederland, van vastgoedontwikkeling in Nederland is niet gebaseerd op enige kennis van zaken” (E6).
Geconcludeerd kan worden dat dit systeem in de huidige realiteit niet meer werkt. Naast dat er
nauwelijks nieuwbouw wordt gerealiseerd, is een focus naar de kansen in herontwikkeling van de
bestaande bouw noodzakelijk. Deze kansen zijn dus afhankelijk van de vraag, wat concreet kan
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betekenen dat voor het ene leegstaand kantoorpand de kantoorfunctie kan blijven bestaan maar wel
getransformeerd moet worden en dat het andere leegstaande kantoorpand een woonfunctie krijgt.

Rol van de ontwikkelaar

De ontwikkelaar wordt door andere partijen gezien als de partij die kennis heeft van nieuwe
producten en die daarmee de vraag vanuit de markt beantwoordt. Dit is echter ten dele waar, omdat
ook de ontwikkelaar de ontwikkeling van het financiéle product vooropstelden zonder daarbij in het
oog hielden of voor het product wel een toekomstige vraag bestond. De rol van de ontwikkelaar zal
daarom veranderen van een bedrijf wat puur gebouwen realiseert, naar een bedrijf dat daadwerkelijk
nieuwe producten kan bedenken en realiseren waarmee een actuele en toekomstige vraag wordt
beantwoord. Dus de ontwikkelaar wordt een vernieuwende productontwikkelaar of
vastgoedinnovator, die niet alleen de vraag naar nieuwe kantoorformules beantwoordt, maar tevens
kantoren naar (zorg)woningen kan herbestemmen en transformeren - al dan niet in een
gebiedsontwikkeling.

Conclusie

Het traditionele systeem waarbij vooral gebouwd werd in uitleggebieden voor een enkele huurder met
een langjarig huurcontract is nagenoeg voorbij. Ontwikkelaars zullen zich primair moeten richten op
het ontwikkelen van nieuwe producten in bestaande bouw die een vraag in de markt beantwoordt. In
de volgende tabel worden de conclusies kort weergegeven.

NETWERK OUDE WERKELIJKHEID

Rollen (Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden Belangen

‘Bouwmanager’: bouwer van nieuwe » Sterke afhankelijkheid van de belegger Korte termijn ontwikkelingswinsten
kantoorpanden * Geen oog voor onderzoeken die Het laten draaien van de ‘motor’

waarschuwden voor structurele leegstand

NETWERK NIEUWE WERKELIJKHEID

(Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden Belangen
* ‘Vastgoedinnovator’: ontwikkelaar van * Verbinding creéren met gebruiker * Vernieuwende concepten ontwikkelen
nieuwe vraaggerichte concepten in * Community creéren onder gebruikers waar vraag naar is
bestaande bouw * Relaties met andere partijen in het gebied
* Naast kantoorfuncties tevens andere functies onderhouden

» Flexibele nieuwbouw, aanpasbaar aan de tijd

INSTITUTIES OUDE WERKELIJKHEID

Regulatieve instituties Normatieve instituties Cultureel-cognitieve instituties

Afsluiten langjarige (vanaf 10 jaar) Verdienmodel - afleveren producten aan Gebrek aan kennis over
huurcontracten met weinig flexibiliteit belegger herontwikkeling en trends en
ontwikkelingen gebruiker

INSTITUTIES NIEUWE WERKELIJKHEID

Regulatieve instituties Normatieve instituties Cultureel-cognitieve instituties

* Afsluiten huurcontracten die aansluiten op de ¢ Ontwikken van nieuwe verdienmodellen en * Transparantie in huurprijzen en

vraag (kortlopend en flexibel) methodieken incentives
* Gebiedsontwikkeling - publiek-private * Boekwaarde is reéle waarde * Kennis van herontwikkelingen en
samenwerking » Kennisdeling met vastgoedbedijven / trends en ontwikkelingen gebruiker

ontwikkelaars/gemeenten
Tabel 5 Overzicht conclusies ontwikkelaar

5.3.4 Vastgoedfinancier

De experts stellen dat de bank een belangrijke, maar belemmerende rol speelt in de kantorenmarkt.
Waar in de pre-crisistijd het geld goedkoop was vanwege onder andere lage rentes en mede
daardoor het overaanbod aan kantoren is ontstaan, is door de financiéle crisis liquiditeit voor de bank
zeer kostbaar. Nationale en Europese regelgeving (bijvoorbeeld Basel lll) verplichten banken een
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grotere financiéle buffer te hanteren om financiéle tegenslag te voorkomen. Hierdoor is de
financieringsbereidheid van banken in vastgoed zeer beperkt en komen (her)ontwikkelingen niet op
gang. Experts geven hierbij aan dat nagenoeg geen bank (her)ontwikkelingen wil financieren, inclusief
nieuwbouw. Banken vullen eerder zogeheten stroppenpotten wegens de afwaarderingen op
kantoorpanden, dan dat zij vastgoedontwikkelingen financieren stelt een expert. “Nou, ik denk dat er
één actor is die daar als een kloppend hart in het midden zit en dat zijn de banken (..) Want het is
gewoon bijna onmogelijk om nieuwe projecten te ontwikkelen om daar financiering voor te krijgen. En
als je een financiering krijgt voor een goed nieuw project, is het weer bijna onmogelijk om dat project
weer geplaatst te krijgen bij een belegger die het koopt. Want die belegger krijgt ook weer geen
financiering” (E5).

Het gevolg van het gebrek aan (her)financieringen is dat vastgoedgerelateerde bedrijven in financiéle
problemen geraken en wellicht uiteindelijk failliet zullen gaan. Het probleem dat hierdoor ontstaat is
dat tevens kennis uit de markt verdwijnt. Gelet op het gebrek aan kennis over herontwikkelingen, -
bestemmingen en transformaties is dat een zorgelijke ontwikkeling.

Uit de interviews komt geen eensluidend antwoord hoe financieringen in de huidige markt tot stand
gebracht moeten worden. Geduld hebben tot de situatie op de markt stabiliseert en de lucht in de te
hoge waarderingen van kantoren eruit is, is de meeste realistische opvatting. Men geeft wel aan dat
kwaliteitsverbetering van bestaande bouw waarde — en dus geld — creéert. “Geld kun je alleen nog
maar krijgen, omdat je geld maakt. Geld maak je, dat kan je aantonen, als je gewoon bijvoorbeeld een
kantoor efficiénter maakt” (E6). Een andere mogelijkheid om financiéle middelen te verkrijgen is, zoals
beschreven in paragraaf 5.2.3, door middel van gebiedsontwikkeling. Door vele partijen te verenigen
is de kans groter dat financiering mogelijk gemaakt kan worden. Ten slotte verwacht een expert “(..)
dat de 'banking gap' of 'funding gap' ingevuld zal worden door andere partijen” (E12). Die andere
partijen kunnen bijvoorbeeld pensioenfondsen of andere institutionele beleggers zijn, welke nu vooral
indirect in vastgoed beleggen. Daarnaast kunnen nieuwe instrumenten als stedelijke herverkaveling
een oplossing bieden voor het financieringsprobleem (zie ook paragraaf 2.6 en 5.3.1).

In tabel 6 op de volgende bladzijde zijn de conclusies kort weergegeven, waarbij vooral wordt
aangegeven dat banken projecten financieren die een duurzame vraag bezitten.
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NETWERK OUDE WERKELIJKHEID

Rollen (Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden Belangen

* Nieuwbouw gestimuleerd door ‘goedkoop’ * Geen oog voor onderzoeken die Stabiel rendement op lange termijn
geld waarschuwden voor structurele leegstand Het laten draaien van de ‘motor’

* Financieren van kantoorpanden zonder
duurzame vraag

NETWERK NIEUWE WERKELIJKHEID

Rollen (Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden Belangen

Banken hebben weinig mogelijkheden voor * Zorgen voor afwaarderen van Stabiel rendement op lange termijn

financiering > partijen moeten zoeken naar kantoorpanden * Geen belang bij faillissementen

nieuwe verdienmodellen ontwikkelaar / belegger, banken
worden dan eigenaar panden

INSTITUTIES OUDE WERKELIJKHEID

Regulatieve instituties Normatieve instituties Cultureel-cognitieve instituties
* Financieren kantoorpanden in uitleglocaties * Maatschappelijk en ruimtelijke gevolgen * Gebruik van incentives
voor een enkele huurder met langjarig financieren kantoorpanden waar geen * Laten leiden door rendement op korte
huurcontract duurzame vraag voor bestaat termijn

INSTITUTIES NIEUWE WERKELIJKHEID

Regulatieve instituties Normatieve instituties Cultureel-cognitieve instituties

Projecten financieren die korte en flexibele * Projecten financieren die aantonen een Gebruik van incentives ontmoedigen

huurcontracten aanbieden vraag in de markt te beantwoorden

* Zorgen voor transparantie in de markt * Maatschappelijke verantwoordelijk door

* Zorgen voor gebruik realistische initiatieven in leegstaande kantoorpanden
boekwaarden financieel te ondersteunen die sociaal,

duurzaam en financieel rendement oplevert
incl werkgelegenheid

Tabel 6 Overzicht conclusies vastgoedfinancier
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6. Conclusies en slotbeschouwing

6.1. Antwoorden deelvragen

1. Wat zijn de oorzaken en de gevolgen van de problematiek op de kantorenmarkt en op welke
manier hebben actoren en instituties de problematiek beinvioed?

De theorie en de resultaten uit de empirische analyse komen op het gebied van de oorzaken overeen.
De problematiek op de kantorenmarkt heeft zijn oorsprong bij de vroegtijdige veroudering van
kantoorpanden, een proces dat in de jaren tachtig begon toen er een sterke productie van
kantoorkanten plaatsvond omdat de economie groeide. In de jaren zeventig was er juist toenemende
leegstand wegens een economische neergang. Omdat kantoren werden bijgebouwd op verkeerde
locatie, is daardoor structurele leegstand en een mismatch ontstaan tussen de vraag naar kwaliteit en
het aanbod van minder geschikte panden (Korteweg, 2002; Remgay, 2010, Van Gool, 2010).

Echter, de belangrijkste oorzaak van de problematieck op de huidige kantorenmarkt is de
overproductie van kantoorpanden sinds 2001, gedurende de jaren dat de economie opnieuw sterk
groeide. De belangrijkste oorzaak van die overproductie is de belangen die actoren hebben bij
nieuwbouw van kantoorpanden waarbij er met een aanbodgerichte gedachte is gehandeld. Met name
de rol van de gemeenten is verstorend in de markt, omdat zij steeds meer acteren als private partij in
plaats van een publieke. Als gevolg van de nieuwbouw ontvangen zij grondinkomsten die zij weer
kunnen investeren in publieke voorzieningen. Het is daarom een belangrijke inkomstenbron voor
gemeenten geworden. Gemeenten concurreren hierbij onderling voor het aantrekken van huurders,
waardoor er teveel kantoorbestemmingen in gemeenten zijn gepland. Gemeenten baseerden zich bij
deze kantoorbestemmingen op te optimistische groeiscenario’s. Naburige gemeenten plande immers
bestemmingen voor dezelfde huurder die zij probeerden aan te trekken. Hierdoor is er te veel
plancapaciteit bepaald op locaties waar geen toekomstige vraag bestaat, waardoor mede structurele
leegstand is ontstaan (Janssen-Jansen, 2010b). De financiéle gevolgen voor gemeenten zijn groot:
Fakton schat bijvoorbeeld het verlies voor gemeenten tussen 2008 en 2011 op 5,7 miljard euro,
gemiddeld 265 euro per inwoner, wat nog oploopt (NU.nl, 2012). Er zijn daardoor tevens
maatschappelijke gevolgen van de grondverliezen, omdat de druk op de begroting toeneemt
waardoor er bezuinigd moet worden op publieke voorzieningen (H-team, 2012ab).

Beleggers en ontwikkelaars hebben dit ingevuld zonder te kijken naar de lange termijn, bijvoorbeeld
de trends onder de kantoorgebruiker (zie deelvraag 2) en demografische ontwikkelingen als
inkrimping van de beroepsbevolking. De nieuwbouw van kantoorpanden vond met name plaats op
locaties buiten de stad, langs snelwegen en in voorsteden als Nieuwegein en Diemen. Banken zijn
daarbij zeer soepel geweest met het verstrekken van financieringen, ook als er op risico gebouwd
werd. Omdat alle actoren belang hadden bij de nieuwbouw van kantoorpanden was er geen regie en
geen rem op de nieuwbouw, waardoor de structurele en conjuncturele leegstand sterk is gestegen.
Geinterviewde experts en Buitelaar et al. (2013) noemen het voorgaande een systeem waaraan
iedereen meedeed en daarom moeilijk is te doorbreken. Geconcludeerd kan worden dat dit systeem
in een lock-in is geraakt, waarbij de gevolgen van deze lock-in nu zeer zichtbaar zijn als gevolg van
de economische crisis. De crisis kan in dit verband worden gezien als een exogene schok, waardoor
de lock-in doorbroken wordt (Kingdon, 1995; Pierson, 2002). De experts en de theorie geven
daardoor aan dat dit systeem niet meer wenselijk is en dat andere denkwijzen, principes en rollen
hiervoor in de plaats moeten komen. Dit wordt in deelvraag 3 uiteengezet.

De lock-in komt tevens tot uiting in het gegeven dat actoren niet hebben geluisterd naar onderzoeken
die waarschuwden voor structurele leegstand. De experts geven aan dat onderzoeken vrijwel werden
genegeerd, omdat het systeem en met name de winstbelangen te sterk waren. Gemeenten ontvingen
grondinkomsten, beleggers en financiers een stabiel rendement en ontwikkelaars
ontwikkelingswinsten (De Zeeuw, 2011). Daarnaast werden onderdelen van de kantorenmarkt niet
wetenschappelijk onderzocht, getuige de vele makelaarsrapporten over de kantorenmarkt die elk
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andere uitkomsten hebben omdat zij niet dezelfde methodiek hanteren en uitgaan van andere
databases. Er is hierbij te veel gefocust op de kwantiteit van het aanbod aan kantoorruimten en niet
de kwaliteit van het aanbod, wat bepaald of de eisen en wensen van de kantoorgebruiker past bij het
kantoorgebouw en dus of er een vraag naar bestaat. Daarnaast is door het gebruik van incentives de
waardebepaling van kantoren vertroebeld (Zuidema & Van Elp, 2010b; DTZ 2012ab; Dynamis, 2012;
H-team, 2012; NVM, 2012; Buitelaar et. al., 2013).

Belangrijk hierbij te beseffen is dat de varkenscyclus in de kantorenmarkt momenteel niet opgaat. De
varkenscyclus gaat uit van conjuncturele leegstand wegens nieuwbouw van kantoorpanden die
worden opgeleverd in een tijJd van economische neergang waardoor deze leeg komen te staan.
Echter, momenteel zijn er structurele problemen in de kantorenmarkt waardoor structurele — en dus
niet puur conjuncturele — leegstand ontstaat en de varkenscyclus niet opgaat. Naast de hiervoor
beschreven oorzaken zijn de veranderende kantoorgebruiker (zie deelvraag 2) en demografische
ontwikkelingen veroorzaker van structurele leegstand. De grootte van beroepsbevolking zal in de
toekomst gaan stagneren onder invioed van de vergrijzing waardoor verwacht wordt dat minder
kantoorruimte nodig is (Bijkerk et al., 2003; Brounen & Eichholtz; Twynstra Gudde, 2010; ABN AMRO,
2011; CPB, 2012, Buitelaar et. al., 2013).

De gevolgen van de kantorenleegstand zijn in eerste instantie vooral financieel van aard. De actor die
te maken heeft met de sterkste financiéle gevolgen is de eigenaar — veelal de belegger. Naast dat er
minder huurinkomsten zijn zullen beleggers moeten afschrijven op kantoorpanden omdat deze nog te
hoog in de boeken staan. Hierdoor neemt de kans op herontwikkeling toe, omdat wanneer er niet of
weinig afgeboekt wordt de investeringen voor herontwikkeling te groot zullen zijn — wat in het kort het
boekwaardeprobleem is (SBR, 2007). De financiéle gevolgen zijn tevens groot voor de overige
actoren. Banken en institutionele beleggers hebben nieuwbouw van kantoorpanden gefinancierd en
kunnen daarnaast ook kantoren in bezit hebben. Daardoor kunnen zij op twee manier geraakt worden
door leegstand: afboekingen van eigen panden en verstrekte financieringen die niet of minder snel
terugbetaald worden. Daardoor zijn banken ook zeer terughoudend in het verstrekken van
financieringen voor nieuwe initiatieven in kantoorpanden. In het verlengde van de belegger zijn de
financiéle gevolgen voor de ontwikkelaar sterk voelbaar. Zij ontwikkelen producten (nieuwe
kantoorpanden, kantoorformules, etc.) die veelal worden verworven door beleggers, maar worden
vanwege het gebrek aan financiéle mogelijkheden zeer beperkt afgenomen.

Als gevolg van de leegstand kunnen er tevens maatschappelijke problemen ontstaan. Met name in
monofunctionele kantorenparken waar geen duurzame vraag bestaat, is de leegstand groot en
kunnen daardoor ‘kantorenkerkhoven’ ontstaan (plekken met meer dan 50% structurele leegstand).
Dit kunnen plekken worden waar de sociale veilig- en leefbaarheid onder druk komen te staan
(Janssen-Jansen, 2010b; Amsterdam, 2011).

Benadrukt moet worden dat niet alleen negatieve gevolgen zijn van de problematiek op de
kantorenmarkt, maar dat er tevens positieve ontwikkelingen zijn die ingaan op de kern van de
ruimtelijke ordening. Deze zullen in de volgende deelvragen besproken worden.

2. Welke veranderingen vinden plaats bij de eisen en wensen van de kantoorgebruiker en welke
implicaties heeft deze verandering op kantoorpanden in binnenstedelijke locaties?

De eisen en wensen van de kantoorgebruiker zijn de afgelopen jaren fundamenteel veranderd. De
experts geven aan dat zij niet beseft hebben dat de vraag in die periode is veranderd. In het
genoemde systeem werd bijvoorbeeld ontwikkeld voor gebruikers die voor een periode van tien jaar
grote huurmetrages nodig hadden op nieuwbouwlocaties in een weiland. Dergelijke ontwikkelingen
zijn immers veel makkelijker en winstgevender dan binnenstedelijke herontwikkeling van bestaande
panden met meerdere gebruikers in een pand en meerdere eigenaren in het gebied. De vraag naar
kleine ruimtes met flexibele huurcontracten werd niet gezien of naar geluisterd. Dit laat tevens zien
dat de kantorenmarkt in een lock-in is geraakt, omdat er een potentieel grote vraag vrijwel werd
genegeerd. In de huidige kantorenmarkt liggen dus kansen om die vraag te beantwoorden (Twynstra
Gudde, 2010; SEV, 2012a).

Naast dat er een vraag bestaat die genegeerd werd, verandert tevens de vraag van grotere bedrijven.
De verwachting is dat het gemiddeld aantal VVO per vierkante meter per werknemer verder zal dalen,
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omdat er een trendbreuk bestaat met de marktvraag. Het kantoor wordt namelijk steeds meer een
ontmoetingsplek van werknemers, waarbij er nieuwe functies en activiteiten worden aangeboden.
Zoals ruimten voor flexwerkers, horeca, etc. (Urban Signature, 2013). Een expert noemt het kantoor
daarom meer een sociéteit dan een productieruimte.

Een andere trend is dat bedrijven die kantoorruimte zoeken meer flexibiliteit willen, namelijk kortere
en flexibelere huurcontracten. Bedrijven willen veelal niet meer vastzitten aan langjarige
huurcontracten, zodat zij sneller kunnen inspelen op groei of krimp van het bedrijf. Bedrijven voeren
daarnaast kantoorconcepten als Het Nieuwe Werken in die ervoor zorgen dat de behoefte aan
kantoorruimte daalt, doordat werknemers bijvoorbeeld vaker thuis of onderweg gaan werken. Dit zijn
belangrijke implicaties voor actoren, omdat dit betekent dat er minder zekerheid is voor een stabiel
rendement. Gehanteerde verdienmodellen moeten daarom wellicht aangepast worden.

3. Welke (deel)oplossingen die structurele leegstand in de toekomst beheersbaar maakt komen
voort uit literatuur en empirisch onderzoek?

Onmiskenbaar is de kantorenmarkt in een transitie aanbeland. Het in deelvraag 1 geschetste systeem
is verleden tijd — op enkele uitzonderingen daargelaten. Een nuancering moet hierbij echter geplaatst
worden, omdat er locaties zijn waar veel minder grote (leegstands)problemen zijn, bijvoorbeeld
stationslocaties. Desalniettemin is een belangrijk deel van de kantorenmarkt ontwricht geraakt.

Wat opvalt aan de voorgedragen oplossingen in de theorie, is dat er momenteel vooral zeer veel
discussie bestaat over de oplossingen van de problematiek op de kantorenmarkt en dat er veel
verschillende oplossingen bestaan om de leegstand van kantoren aan te pakken. Hieruit blijkt tevens
de transitiefase: er is nog geen eenduidigheid over de te implementeren oplossingen. Men pleit
bijvoorbeeld voor organische en bottom-up ontwikkeling in combinatie met tijdelijk gebruik,
transformaties en herbestemming (Blumner, 2006; Remgy, 2010; H-team, 2012a; PBL & Urhahn
Urban Design, 2012; Peek & Van Remmen, 2012), eenvoudigere wet- en regelgeving (De Zeeuw,
2011), afwaardering (Heemskerk & Schénau, 2010; Remgy & Van der Voordt, 2011) en
kantorenfondsen (Wintgens & Hoekstra, 2011, Convenant, 2012; Jones Lang LaSalle & ABN AMRO,
2012).

Leegstand en de onderliggende problematiek in een gebied zijn immers contextafhankelijk met
verschillende betrokken partijen, wat de experts tevens aangeven. Er zijn daarom geen
allesomvattende oplossingen mogelijk die voor de gehele kantorenmarkt gelden. Het gesloten
kantorenconvenant (2012) heeft hiertoe een poging gedaan, maar is snel gestrand omdat gemeenten,
beleggers en ontwikkelaars niet achter de door de belangenorganisaties gemaakte afspraken
stonden en liever op hun eigen manier leegstand willen oplossen.

Nieuwe manier van ontwikkelen - Deel 1

Echter, de theorie en de resultaten uit de empirie creéren gecombineerd een wijze waarop de
ontwikkeling van kantoren op een kwalitatieve (de eisen en wensen van de veranderende
kantoorgebruiker volgend) en duurzame (met oog op de toekomstige vraag) manier kan plaatsvinden.
Die nieuwe wijze is een combinatie van verschillende (deel)oplossingen die voortkomen uit dit
onderzoek en wordt in deze en de volgende deelvragen uiteengezet, elk gericht op een ander aspect.
Deelvraag vier richt zich op de actoren en instituties, deelvraag vijf op de implicaties op de ruimtelijke
ordening en de huidige deelvraag geeft de onderdelen weer die de nieuwe manier van ontwikkelingen
bezit. Daarmee is het de voornaamste conclusie en aanbeveling uit dit onderzoek.

De volgende uitgangspunten van de nieuwe manier van ontwikkelen komen in dit onderzoek voren:

. Van financieel product naar een product voor een gebruiker

De kantorenmarkt is verworden tot een beleggingsmarkt, waardoor kantoorpanden primair
werden ontwikkeld om het te kunnen verkopen aan bijvoorbeeld een belegger. Daardoor werden
panden gerealiseerd die niet voor een gebruiker bestemd waren en die daardoor nu leeg staan.
Die beleggingsgedachte is dus een sterke veroorzaker geweest van de problematiek, omdat de
gehele cultuur in de kantorenmarkt hierdoor beinvioed werd. Bijvoorbeeld de gekozen
uitleglocaties voor nieuwbouw. Het kantoor moet daarom in de basis gezien worden als een
middel om gebruikers te huisvesten waar zij hun producten ontwikkelen.
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. Van aanbodgericht naar vraaggericht.
Dus een voor de hand liggende, maar belangrijke conclusie is het gegeven dat (her)ontwikkeling
van kantoorpanden gebaseerd moet zijn op de vraag die er bestaat in de markt in plaats van wat
actoren bedenken wat past in een pand of gebied (Van der Meer, 2010; Twynstra Gudde, 2010;
H-team, 2012ab; Timmermans & Vader, 2012). Mede door de aanbodgerichte gedachte zijn
kantoren gerealiseerd waarvoor geen toekomstige vraag bestaat. Om die vraag te beantwoorden
zal tevens onderzoek naar die vraag plaats moeten vinden. Uit de analyse komt echter voort dat
actoren de vele onderzoeken vrijwel hebben genegeerd. Noodzakelijk is dus dat
(wetenschappelijk) onderzoek wordt gedaan naar de vraag, maar ook bijvoorbeeld naar de
kwaliteit van de kantoorpanden, en dat er naar wordt geluisterd en gehandeld.

. Van nieuwbouw naar bestaande bouw
De theorie en de empirie geven aan dat bij de huisvesting van kantoorgebruikers primair
gekeken moet worden naar bestaande en leegstaande panden. Mede omdat de
kantoorgebruikers aangeven in de (binnen)stad te willen werken. Vanwege de stijgende
leegstand, zal nieuwbouw van kantoorpanden zeer sterk gereduceerd moeten worden en dus de
plancapaciteit sterk worden ingeperkt (Heemskerk & Schénau, 2010; BCI, 2011; IVBN, 2010).
Hierbij bevelen experts aan om een instrument als de SER-ladder te gebruiken. Dit houdt in dat
indien men toch besluit te nieuwbouwen, een evenredig of een groter oppervlakte aan
leegstaande kantoorruimte onttrokken moet worden. Bijvoorbeeld via sloop of herbestemming
naar bijvoorbeeld een woon- of zorgfunctie.

. Van kwantiteit naar kwaliteit
Zoals beschreven is er in het ‘oude systeem’ vooral gericht op de kwantiteit van kantoorruimte.
Gelet op de immer stijgende leegstand en de stagnerende vraag naar kantoorruimte zal de focus
juist verlegt worden naar de kwaliteit. Focus op kwaliteit betekent immers dat het aanbod past
bij de eisen en wensen van de kantoorgebruiker, zoals uiteengezet in deelvraag twee, en niet
welke typen kantoren het meest winstgevend zijn voor actoren.

. Van korte naar lange termijn
Een belangrijk aspect is dat bij nieuwe ontwikkelingen rekening gehouden moet worden met
langetermijneffecten. Zoals aangegeven zijn kantoorpanden en —parken gerealiseerd zonder dat
rekening is gehouden met toekomstige gebruikers voor de panden en het gebied, waarbij
gemeenten onderling concurreerden. Er werd vooral gericht op grond-, ontwikkelings- en
beleggingsinkomsten (Janssen-Jdansen, 2010b). Toekomstige gebruikers hoeven hierbij geen
kantoorgebruikers te zijn, maar kunnen bijvoorbeeld ook bewoners of winkeliers zijn. Het gaat er
vooral om dat er snel ingespeeld kan worden op de vraag. Dit betekent dus dat gebouwen
aanpasbaar moeten zijn aan de tijd, zodat zij snel te transformeren zijn naar een nieuwe functie
indien er vraag naar bestaat.

. Van te hoge naar reéle boekwaarden
Basis van de nieuwe wijze ontwikkelen is realiteit. Realiteit in de hoeveelheid plancapaciteit,
ontwikkelen op basis van een reéle vraag, maar vooral ook op basis van reéle boekwaarden. Te
hoge boekwaarden die stammen uit de tijd van voor de crisis belemmeren transformaties en
herbestemmingen naar nieuwe functies. Die grootschalige afboeking kost echter vele jaren,
omdat actoren weinig financiéle ruimte hebben om af te schrijven. Er is simpelweg geduld nodig
totdat er een evenwicht is bereikt, zodat vanaf dat moment op een grotere schaal (leegstaande)
kantoorpanden hergebruikt en —ontwikkelt kunnen worden (Heemskerk en Schénau, 2010;
Remgy & Van der Voordt, 2011).

. Van grootschalige top-down blauwdrukplannen naar kleinschalige bottom-up en
gebiedsontwikkeling
Dit aspect wordt verder verdiept in deelvraag vijf, de implicaties van de oplossingen voor de
problematiek voor de ruimtelijke ordening.

In de volgende deelvraag worden de implicaties van deze nieuwe manier van ontwikkelen per actor
beschreven met de instituties die van invloed zijn hierop.
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4. Welke instituties en rollen van actoren moeten aan de hand van de institutionele
netwerkbenadering veranderd worden om structurele leegstand in de toekomst beheersbaar te
maken?

Nieuwe manier van ontwikkelen — Deel 2

Gemeente

De rol van de gemeente in de kantorenmarkt verandert drastisch. Uit de analyse kan geconcludeerd
worden dat de gemeente die in de markt acteert als actieve sturende marktpartij vrijwel afgelopen is.
De prikkel van grondinkomsten is te sterk en geinstitutionaliseerd, waardoor er concurrentie met
andere, naburige, gemeenten plaatsvindt en overoptimisme in het aantal plancapaciteit ontstaat.
Omdat gemeenten daarnaast grondinkomsten als structurele inkomstenbron zijn gaan zien kunnen zij
moeilijk afstappen van dit verdienmodel. Er zijn dus padafhankelijkheden ontstaan waardoor
gemeenten continu kantoren gingen nieuw bouwen. Om ervoor te zorgen dat de gemeenten geen
verstorende rol meer spelen in de markt zullen die padafhankelijikheden veranderd moeten worden
door een aantal uitgangspunten die sterk anders zijn dan wat gemeenten gewend waren. Naast de
punten in deelvraag drie, zijn er een aantal specifieke aanbevelingen voor gemeenten:

* Gemeenten zullen hun rol in de kantorenmarkt sterk moeten terugbrengen door zich te

richten op het publieke belang, in plaats van het private belang in de vorm van
grondinkomsten wat voorheen de prioriteit was. Dat publieke belang houdt in dat gemeenten
zorgen voor een goede ruimtelijke ordening, wat betekent op de kantorenmarkt dat leegstand
wordt geminimaliseerd waardoor wijken en gebieden levendig worden en aangenaam zijn om
er te werken, wonen en te verblijven. Daarnaast houdt het in dat er wordt gestuurd op
kwaliteit in plaats van kwantiteit. De invulling van het pand staat dus centraal, wat kan
betekenen dat er geen vraag bestaat naar kantoorgebruik, maar naar een woonfunctie.
Dit private belang komt tot uiting in de te optimistische plancapaciteit, wat tevens het
sterkste wapen van de gemeente is om nieuwbouw van kantoorpanden in te perken. Sterke
reductie van de plancapaciteit is noodzakelijk om ervoor te zorgen dat leegstand
beheersbaar blijft (Janssen-Jansen, 2009; IVBN, 2010; BCI, 2011). Hoewel dit ervoor zorgt
dat gemeenten hierdoor kampen met forse grondverliezen is dit de eerste stap om ervoor te
zorgen dat de kantorenmarkt stabiliseert en het probleem niet groter wordt.

* De nieuwe rol van gemeenten is op te delen in drie delen:

o Nieuwe initiatieven vanuit de markt stimuleren door bijvoorbeeld meer flexibele
bestemmingsplannen te bepalen, wet- en regelgeving voor een bepaald gebied te
verminderen of te schrappen en door actieve kennisdeling tussen verschillende
partijen te stimuleren. Omdat de kantorenmarkt in transitie is, is het belangrijk dat er
ruimte voor experiment is. Een vaak geopperd (Geuting, 2011; Bregman, 2012; De
Zeeuw, 2012) instrument als stedelijke herverkaveling zou een impasse in
bijvoorbeeld gebiedsontwikkeling kunnen doorbreken. Of dat daadwerkelijk zo is zal
simpelweg uitgeprobeerd moeten worden.

o Deze nieuwe initiatieven te faciliteren door eveneens zo optimaal mogelijk gebruik te
maken van het publieke instrumentarium, maar met name door de dialoog aan te
gaan met bijvoorbeeld eigenaren om zo het proces te versoepelen en tot een goed
einde te brengen. Andere wet- en regelgeving is daarom van ondergeschikt belang,
het gaat hier vooral om de houding en het gedrag van ambtenaren binnen formele en
informele instituties als wet- en regelgeving.

o Ten slotte zullen gemeenten een eenduidige en heldere lange termijnvisie hanteren
op stads- gebieds- en regionaal niveau. Regionale afstemming hierbij is essentieel,
omdat de gebieden met veel leegstand veelal aan de randen van gemeenten
gesitueerd zijn. Afstemming binnen de regio en/of provincie over de visie en
mogelijke invulling van deze gebieden in dialoog met de verschillende actoren in een
gebied is daarom van belang om ervoor te zorgen dat een kantorenpark naar een
andere functie kan transformeren (IVBN, 2010; Janssen-Jansen, 2010a, Van Gool,
2010; H-team, 2012ab). Bij die afstemming kunnen provincies een regisserende rol
spelen, mede gezien de bredere bevoegdheden en verantwoordelijkheden
vastgelegd in de WRO (2008). Zij kunnen bijvoorbeeld met het instrument van de
ruimtelijike verordening de inhoud van gemeenteliike bestemmingsplannen
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beinvioeden. Gelet op de ontstaansgeschiedenis van de problematiek is
zelfregulering door gemeenten risicovol. Noodzakelijk is dat een partij streng toezicht
houdt op ambities van gemeenten en geen nieuwbouw laat plaatsvinden indien er
negatieve effecten op de lange termijn ontstaan.

Belegger
De opgave voor de belegger — in al zijn soorten en maten — is drieledig:

* Waar voorheen beleggers welhaast uitsluitend kantoren realiseerden voor gebruikers die het
gehele pand of voor een groot deel huurden met langdurige huurcontracten, zal die
padafhankelijkheid doorbroken moeten worden door leegstaande kantoorpanden te
hergebruiken of in beperkte gevallen nieuwbouw. De belegger zal daarom als eerste stap
kritisch moeten kijken naar hun eigen portefeuille: welke panden zijn kansrijk voor
transformaties en herbestemmingen (dus welke vraag bestaat er?) en voor welke panden
bestaat er geen huidige en toekomstige vraag? Panden in die laatste categorie zullen
uiteindelijk gesloopt moeten worden of zullen verworden tot moderne ruines, omdat sloop
kostbaar is. Vanuit ruimtelijk oogpunt is sloop echter aan te bevelen. Verloedering en
onveiligheid kan het gevolg zijn van langdurige leegstand.

Noodzakelijk is dat beleggers onderkennen dat de vraag fundamenteel is veranderd. Indien
men dat doet, kunnen makkelijker nieuwe (kantoor)formules geimplementeerd worden.

* Wat hiermee samenhangt is het gebrek aan reéle waarderingen van kantoorpanden.
Boekwaarden kunnen waarden zijn die nog van voor de crisis afstammen, waardoor dit een
barriere kan zijn voor transformaties en herbestemmingen. Dit betekent echter niet dat
wanneer kantoorpanden worden afgewaardeerd er automatisch een vraag wordt gecreéerd,
het is simpelweg een voorwaarde om een herontwikkeling van het pand plaats te laten
vinden. Om die realiteit in de kantorenmarkt terug te brengen is het noodzakelijk dat
transacties van kantoren transparant zijn. Naast te hoge boekwaarden creéren incentives
zoals huurkortingen mist in die transacties, waardoor vergelijkingen en het overzicht van
transacties niet volledig is (Zuidema & Van Elp, 2010b). Hierin heeft de makelaardij dus
tevens een belangriike rol, omdat zij transacties begeleiden en rapporten over de
kantorenmarkt opstellen.

* Ten slotte is het belangrijk dat beleggers zich beseffen dat wanneer zij (langdurig) eigendom
hebben van een of meerdere panden in een gebied zij tevens verantwoordelijk zijn voor de
effecten van een bepaalde functie of leegstand voor dat gebied. Leegstand hoeft voor grote
beleggers immers geen groot probleem te zijn, waardoor zij niet geprikkeld zijn om een
kantoorpand te herontwikkelen. Echter, uit dit onderzoek blijkt dat beleggers in het algemeen
vooral naar zichzelf en hun portefeuille kijken en niet het initiatief nemen om het pand en het
gebied te verlevendigen — op welke manier dan ook.

Ontwikkelaar

Net als de overige actoren zorgde de ontwikkelaar ervoor dat de motor van de nieuwbouw van
kantoren aanbleef, dat automatismen in stand bleven waardoor de kantorenmarkt voor een deel in
een lock-in is beland. Ontwikkelaars gedroegen zich in feite als bouwondernemingen in plaats van
dat de ontwikkelaar de partij was die innovatieve producten bedachten waarmee een vraag werd
bediend, ook in bestaande leegstaande kantoorpanden. In de nieuwe realiteit van de kantorenmarkt
heeft de ontwikkelaar juist die laatste rol.

Innovatie is in de huidige transitietijd van de kantorenmarkt van groot belang, omdat uitgangspunten
(zoals nieuwbouw, de kantoorgebruiker, etc.) die voorheen als vanzelfsprekend werden gezien
veranderen. Nieuwe en experimentele producten bedenken die ingaan op die veranderende context
en de vraag in een gebied en stad. Bijvoorbeeld tijdelijke invullingen al dan niet in combinatie met een
organische gebiedsontwikkeling, het creéren van een bedrijfsverzamelgebouw voor kleine bedrijven
of zorgappartementen in codperatievorm met ouderen.

Vastgoedfinancier

Net als de belegger hebben vastgoedfinanciers te kampen met forse afschrijven op leegstaande en
niet of deels gerealiseerde kantoorpanden. Daarbij hebben banken te maken met strenge nationale
en Europese wet- en regelgeving, waardoor zij moeilijk financieringen mogelijk kunnen maken. Zeker
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in een markt waar een hoog leegstandspercentage en terugvallende vraag is zijn financiers zeer
terughoudend voor financieringen.

Maar ook bij de vastgoedfinancier geldt dat er een omslag in denken en gedrag moet plaatsvinden.
Er is namelijk wel degelijk vraag naar vastgoedproducten, maar dat is een andere vraag die financiers
gewend zijn. Met name voor financiers is een veranderende context sterk van invloed. Financiers
hechten immers aan stabiele omstandigheden en rendementen, iets wat momenteel niet van
toepassing is op de kantorenmarkt. Bijvoorbeeld het gegeven dat nu en in de toekomst invullingen
van kantoorpanden zeer waarschijnlijk van meer tijdelijke aard zullen zijn is van invloed.

Omdat financieringsmogelijkheden via de traditionele instanties zeer lastig te verkrijgen zijn en de
context sterk is veranderd, zijn actoren op zoek naar nieuwe verdienmodellen. Hoe die
verdienmodellen er precies uitzien is echter nog onduidelijk. In de literatuur, artikelen in vakbladen,
masterclasses, e.d. (0.a. AgentschapNL, 2012; Ecorys, 2012; Peek & Van Remmen, 2012; Platform
31, 2013) is veel discussie over die nieuwe verdienmodellen, maar is er nog geen consensus.

Dus ook hier geldt dat er ruimte moet zijn voor experiment: welke verdienmodellen zijn bruikbaar,
welke niet en welke aanpassingen zijn nodig? De huidige transitietijd is een ideale periode om
dergelijke nieuwe verdienmodellen te introduceren die bijvoorbeeld tevens beter kunnen inspelen op
uitdagingen op het gebied van duurzaamheid en vergrijzing.

5. Wat betekenen de oplossingen voor de problematiek op de kantorenmarkt voor de ruimtelijke
ordening?

Nieuwe manier van ontwikkelen - Deel 3

In deze laatste deelvraag wordt uiteengezet welke implicaties die nieuwe manier van ontwikkelen
heeft en van de andere oplossingen voor de problematiek. Daarbij is het belangrijk opnieuw de vraag
te stellen wat nou precies het probleem op de kantorenmarkt is. Het probleem is namelijk niet
leegstand op zichzelf, leegstand is zoals in dit onderzoek beschreven een verschijningsvorm van
onderliggende problemen, bijvoorbeeld het vestigingsklimaat van een gebied. Maar dat slechte
vestigingsklimaat is tevens een verschijningsvorm van de problematiek, omdat de onderliggende
systematiek het echte probleem is wat tot de ontwikkeling van kwalitatief slechte kantoorpanden- en
parken op locaties zonder duurzame vraag heeft geleid (Buitelaar et al., 2013)

Die onderliggende systematiek raakt de kern van de ruimtelijke ordening, omdat de rol van de
gemeente bepalend is geweest voor het ontstaan van de problematiek. Namelijk het gegeven dat de
gemeente naast het publieke belang (een ‘goede’ ruimtelijke ordening) tevens een privaat belang
(grondinkomsten) heeft, waarbij de afhankelijkheid van het private belang steeds sterker werd. Die
sterke afhankelijkheid van dat private belang werd daarbij nog verder versterkt door onderlinge
concurrentie en korte termijn handelen (Janssen-Jansen, 2010b).

Daardoor is er een steeds grotere spanning ontstaan tussen deze belangen en ontstaan er dilemma’s
voor gemeenten. Het grootste dilemma is of men kantoren moeten nieuwbouwen om zo de
grondexploitatie dicht te rekenen en de inkomsten te gebruiken voor de gemeentelijke begroting (het
private belang) of dat men zich richt op het stimuleren en faciliteren van hergebruik van leegstaande
kantoren zodat gebieden in de stad verlevendigen en het op de lange termijn voordeliger is (het
publieke belang), maar waarbij vrijwel geen grondinkomsten worden geind. In dit onderzoek is
duidelijk geworden dat gemeenten en overheden zich op dat publieke belang (en dus ‘goede’
ruimtelijke ordening) moeten richten en hierbij een faciliterende en stimulerende rol zal hanteren. In
plaats van de sturende rol die gebruikelik was (government), wordt dus governance steeds
belangrijker. Een voorbeeld hiervan zijn de diverse kantorenloodsen, die vraag en aanbod met elkaar
verbinden (Amsterdam, 2013 ; Den Haag, 2013).

Rijksbouwmeester Van Dongen stelt dat hergebruik, herbestemming en transformaties de nieuwbouw
van de toekomst is en dat van daaruit nieuwe verdienmodellen zullen ontstaan. Die aandacht voor de
bestaande bouw is belangrijk voor Nederland en de maatschappij als geheel, omdat leegstaande
panden worden hergebruikt en dit vanuit ruimtelijke, sociaal en economisch oogpunt positieve
effecten heeft op de buurt en de stad (Boonstra, 2012).
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Invulling van die leegstaande panden zal hierbij dus op een heel andere manier plaatsvinden dan wat
voorheen gewend was. Deze ontwikkeling wordt bijvoorbeeld beschreven door PBL & Urhahn Urban
Design (2012). Niet vanuit een top-down aanbodgerichte gedachte aan de hand van een mastervisie,
maar een functie en invulling gericht op de vraag vanuit de stad en het gebied op een bottom-up
wijze. Bijvoorbeeld als tijdelijke invulling, als onderdeel van een organische (gebieds)ontwikkeling of
door middel van burgerinitiatieven. Zeer interessant bij de beschreven cultuuromslag is dat door deze
ontwikkeling ruimte wordt geboden aan burgers (‘civic society’) en bedrijven (‘business society’) om
initiatieven te starten (Boelens, 2009). Eigenaren en met name gemeenten hebben immers niet meer
de financiéle middelen om eigenhandig nieuwe (gebieds)ontwikkelingen te starten.

Echter, enkele belangrijke kritiekpunten op deze nieuwe manieren van ontwikkelen zijn op zijn plaats.
Overheden, consultants en ruimtelijke professionals zien bottom-up ontwikkelingen, organische
(gebieds)ontwikkelingen en zelforganisatie als de oplossing om ruimtelijke projecten te realiseren.
Echter, de lange termijn effecten zijn (nog) niet duidelijk. Een belangrijk effect kan bijvoorbeeld zijn,
dat wanneer de markt grote vrijheid krijgt en bewoners ruimte krijgen om initiatieven te kunnen
realiseren, gentrification en segregatie kan optreden. Immers, bewoners die initiatieven opstarten zijn
veelal mensen die hoogopgeleid zijn, een groot netwerk hebben en mede daardoor financiéle
middelen hebben. Minderheidsgroepen hebben dergelijke karakteristieken vaak niet, waardoor de
ongelijkheid tussen hoog- en laagopgeleide groepen in het gebied en de stad vergroot en er een
steeds sterkere verwijdering kan optreden (Johnson, 2001; Uitermark, 2012).

Die verwijdering kan zelfs als consequentie hebben dat gebieden als een gated community gaat
functioneren, een plek waar mensen wonen die vrijwel dezelfde opvattingen, waarden en normen,
opleidingsniveau en inkomen hebben. Hierdoor worden andere groepen verdreven en worden
voorzieningen voor die groepen niet in dergelijke gebieden gerealiseerd. Segregatie kan leiden tot
een versterkend effect op criminaliteit, overlast en een gebrek aan communicatie tussen groepen,
waardoor het uiteindelijk de democratie in een stad kan ondermijnen (Young, 2000; Moobela, 2003;
UN Habitat, 2009; Ettlinger, 2010). Van oudsher ligt de taak om segregatie tegen te gaan bij de
overheid. Bijvoorbeeld bij de herstructureringsaanpak van (achterstands)wijken (CPB, 2010; Kokx,
2010). Omdat de begrotingen van gemeenten momenteel sterk onder druk staan vanwege onder
andere grondverliezen en daardoor grote bezuinigingsopgaven ondergaan, stijgt het risico echter dat
gemeenten die taak verslonzen. Als de overheid immers taken en verantwoordelijkheden aan burgers
geeft en zelfbouw, onderhoud van parken, etc. stimuleert, kan de overheid op lange termijn
segregatie in de hand werken.

Concluderend kan worden gesteld dat de literatuur uit hoofdstuk 2 in overeenstemming is met de
conclusies uit de analyse van dit onderzoek. De kantorenmarkt heeft te maken met een grote
cultuuromslag, waarbij nog niet alle gevolgen bekend zijn. Als gevolg van de crisis in de
kantorenmarkt en economie zijn er daardoor mogelijikheden om de uitgangspunten en gedachten die
in feite alleen maar gericht waren op het verdienen van geld op een grootschalige wijze, te vervangen
door een vraaggerichte, bottom-up en meer kleinschalige en duurzame manier van ontwikkelen met
hele andere rollen van actoren en inrichting van instituties. De geinterviewde experts geven hierbij
aan dat met name het gedrag en de houding van actoren veranderd moeten worden, aan de hand
daarvan kunnen instituties aangepast worden aan de nieuwe werkelijkheid in de ruimtelijke ordening.
Bijvoorbeeld wet-en regelgeving die flexibeler kunnen omgaan met functieveranderingen, initiatieven
vanuit de samenleving beter kunnen faciliteren, enzovoort. De basis is dat actoren binnen het
bestaande ruimtelijke en institutionele kader op een andere manier gaan nadenken over ‘het kantoor’
an sich.

6.2. Antwoord hoofdvraag

Ten slotte zal antwoord worden gegeven op de hoofdvraag van dit onderzoek:

Hoe is vanuit een institutionele netwerkbenadering de leegstandsproblematiek op de binnenstedelijke
kantorenmarkt ontstaan, wat zijn de gevolgen en welke toekomstbestendige (deel)oplossingen zijn
hierbij te identificeren die rekening houden met de kantoorgebruiker van de toekomst?

De problematiek op de kantorenmarkt is ontstaan omdat actoren grote financiéle belangen hadden
bij de nieuwbouw van kantoorpanden in uitleglocaties. Als gevolg van met name
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bestemmingswijzigingen en geprikkeld door gunstige financieringsmogelijkheden is de
nieuwbouwproductie van kantoren sterk gestegen. Er werd vrijwel uitsluitend gebouwd voor
gebruikers die een deel of het gehele pand konden huren met lang jarige huurcontracten, omdat
hierdoor het maximale rendement werd behaald. Gebruikers werden verleid om te verhuizen naar
nieuwbouw door prikkels als incentives en huurvrije perioden. Cruciaal hierin is dat gemeenten
vanwege de hieruit voortvloeiende grondinkomsten een privaat belang hadden bij nieuwbouw.
Gemeenten gingen met naburige gemeenten concurreren om gebruikers en investeerders aan te
trekken en planden daardoor te veel plancapaciteit in. In de markt was dus geen partij die op de rem
stapte, omdat iedere actor belang had bij het ronddraaien van de kantorenmotor.

Als gevolg van deze padafhankelijkheden puur gericht op nieuwbouw is de kantorenmarkt in een
lock-in geraakt. Wetenschappelijke onderzoeken die waarschuwden voor groeiende leegstand
werden bijvoorbeeld genegeerd. De crisis maakt de problematiek zeer zichtbaar wegens de stijgende
leegstandspercentages, maar is dus niet de dieper liggende oorzaak van de problematiek. Dat is de
onderliggende systematiek en de houding en het gedrag van actoren. De oplossing van de
kantorenproblematiek ligt dan ook met name bij deze beide aspecten. Echter, de eerste prioriteit is
om het probleem niet groter te laten worden, dus gemeenten zullen op grote schaal plancapaciteit
moeten schrappen — hoewel dat tot financiéle problemen zal leiden. Zeker omdat als gevolg van
nieuwe werkvormen bedrijven verder inkrimpen, is het van belang dat nieuwbouw sterk wordt
beperkt. Een langduriger proces en wat geduld vergt is de afwaardering van kantoorpanden, maar is
noodzakelijk om ervoor te kunnen zorgen dat hergebruik betaalbaar en rendabeler wordt.

In de beantwoording van de deelvragen is een nieuwe wijze van kantorenontwikkeling uiteengezet
gericht op de veranderende kantoorgebruiker, waarbij vooral de rollen van actoren sterk veranderen
ten opzichte van wat zij gewend waren. Instituties die van invloed zijn op de actoren zoals wet- en
regelgeving hoeven niet noodzakelijk radicaal veranderd te worden, het gaat vooral om het gebruik
van die instituties door actoren. Binnen het huidige ruimtelijke ordeningssysteem is bijvoorbeeld veel
mogelijk, maar gemeenten blijven in het algemeen behoudend en zoeken te weinig de grenzen van
het systeem op om daardoor nieuwe initiatieven te stimuleren.

Drie belangrijke nuances moeten echter bij het voorgaande geplaatst worden. Ten eerste zijn er grote
lokale en regionale verschillen. Er zijn bijvoorbeeld locaties waar kantoorpanden nagenoeg volledig
verhuurd zijn en gebieden goed functioneren. Echter de problematiek is in regio’s dermate
omvangrijk dat de effecten van leegstand over de gehele stad en de regio gaat. Ten tweede vergt het
oplossen van de problematiek veel tijd. Naast het proces van afwaardering is het veranderen van
routines, gedachtegangen en houdingen van actoren een meer psychologisch proces en daardoor
tijldrovend. De laatste nuance die wordt geplaatst is op de lange termijn de belangrijkste. Omdat
overheden kampen met bezuinigingen wordt ruimte gegeven aan de markt (bedrijven en burgers) om
initiatieven in leegstaande kantoorpanden te realiseren, bijvoorbeeld in een bottom-up en/of
organische gebiedsontwikkeling. De lange termijneffecten van dergelijke ontwikkelingen zijn echter
nog niet duidelijk. Een mogelijk effect kan bijvoorbeeld zijn dat het segregatie in de stad kan
versterken, omdat mensen die hoog opgeleid zijn, een netwerk en financiéle middelen hebben eerder
in een (gebieds)ontwikkeling participeren dan minderheids- en lage inkomensgroepen. Hier ligt dan
ook een belangrijke taak voor de overheid, die dit publieke belang als prioriteit moet stellen.

Het is daarom belangrijk dat ruimtelijke professionals en actoren niet de fout maken zoals die in de
kantorenmarkt gemaakt is: kiezen voor een pad (nieuwbouw) en daar niet vanaf wijken. Er is
bijvoorbeeld nog te weinig bekend over de effecten van organische planning. Van belang is dus om
kritiek op nieuwe methodieken te omarmen en daardoor ook te verbeteren.

Wetenschappelijke reflectie

Ten slotte wordt een wetenschappelijke reflectie gegeven op dit onderzoek. De institutionele
netwerkbenadering is een bruikbare en praktische theorie en methodiek gebleken om de
problematiek te analyseren en oplossingen te bieden. Door te richten op de interactie tussen het
netwerk en de instituties kan er een zo compleet mogelijk beeld gevormd worden van de oorzaken en
oplossingen. De theorie van de padafhankelijkheid en lock-in is vooral een analyse instrument. Het
geeft aan dat actoren dermate in padafhankelijkheden kunnen denken en acteren, dat de kans
bestaat dat men in een lock-in geraakt. Maar hier stopt de theorie in feite, antwoorden op de vraag
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hoe het proces daarna er precies uitziet worden niet gegeven. Er is in de kern alleen een constatering
dat er weer een nieuw pad begint.

In dit onderzoek is getracht een combinatie te bieden van kwalitatief en kwantitatief onderzoek. Er
was echter een duidelijke nadruk op het kwalitatieve onderzoek, omdat interacties van actoren en
instituties het meest valide door middel van semi-gestructureerde interviews onderzocht konden
worden. Maar ook omdat het kwantitatieve onderzoek uitgevoerd was door HBO stagevoorgangers
bij CODUM. Dit was een onderzoek van beperkte omvang en de wetenschappelijke basis van de
enquéte was licht twijfelachtig. Het heeft echter wel een beter beeld gegeven van de eisen en wensen
van de kantoorgebruiker die door actoren vrijwel genegeerd werd. Voor een vervolgonderzoek zou
dus een enquéte van masterniveau aanbevelenswaardig zijn.

Ten slotte een opmerking op het gebruik van enkele bronnen in hoofdstuk 2. Een probleem in de
kantorenmarkt is het gegeven dat er geen eenduidige statistiek bestaat. Cijfers van DTZ Zadelhoff en
Dynamis (zie figuren 2 en 3) verschillen duidelijk van elkaar. Aangezien de kantorenmarkt — en de
ruimtelijke ordening — zichzelf momenteel opnieuw aan het uitvinden is, is het belangrijk dat juist een
van de die pijlers van de basis stevig staat. Het is hierbij van belang dat niet alleen wordt gefocust op
de cijfertjes, de kwantiteit van kantoren. De kwaliteit van het kantoorpand (sluit het aan bij de eisen
en wensen van de kantoorgebruiker?) en de duurzaamheid (is er kans op hergebruik door
functieverandering? Is er een duurzame vraag in het gebied? Welk BREEAM certificaat heeft het
pand?) wordt in de markt steeds waardevoller.

Een laatste aanbeveling in dit onderzoek is dat het noodzakelijk is dat een nieuw kantoreninstituut
opgericht wordt, en de voorgaande drie aspecten wetenschappelijk onderzoekt en in kaart brengt,
waardoor beter gefundeerde beslissingen over kantoorpanden en locaties kunnen worden gemaakt
en dat beter op de veranderende vraag kan worden ingespeeld.

Conclusies in tabel

De verschillende tabellen die in hoofdstuk 5 gemaakt zijn ter verduidelijking van de conclusies bij de
diverse actoren en de daarbij behorende instituties, zijn gecombineerd in twee laatste, grote,
slottabellen. Tabel 7 geeft de conclusies van het netwerk weer en tabel 8 geeft de gecombineerde
conclusies weer van de instituties in de oude en nieuwe werkelijkheid.
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NETWERK OUDE WERKELIJKHEID

Gemeente

Actieve grondpolitiek
Acteert als marktpartij
Overoptimisme in plancapaciteit

(Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden

Onderlinge concurrentie gemeenten
Gronden (door)verkopen aan ontwikkelaars/
beleggers

Geen oog voor onderzoeken die waarschuwden
voor structurele leegstand

Belangen

Korte termijn en met name privaat belang vanwege
grondinkomsten

Werkgelegenheid houden en aantrekken in
gemeente

Het laten draaien van de ‘motor’

Belegger .

Afnemer kantoren als financiéle producten
Leveren rendement aan aandeelhouders

Afwachten op initiatief van andere eigenaren in
gebied

Sterke afhankelijkheid van bancaire sector voor
financiering

Geen oog voor onderzoeken die waarschuwden
voor structurele leegstand

Rendement op basis van langjarig huurcontract(en).
Kijkt vooral naar huidige huurcontracten
Het laten draaien van de ‘motor’

Ontwikkelaar .

‘Bouwmanager’: bouwer van nieuwe kantoorpanden

Sterke afhankelijkheid van de belegger
Geen oog voor onderzoeken die waarschuwden
voor structurele leegstand

Korte termijn ontwikkelingswinsten
Het laten draaien van de ‘motor’

Vastgoedfinancier .

Nieuwbouw gestimuleerd door ‘goedkoop’ geld
Financieren van kantoorpanden zonder duurzame vraag

Geen oog voor onderzoeken die waarschuwden
voor structurele leegstand

Stabiel rendement op lange termijn
Het laten draaien van de ‘motor’

NETWERK NIEUWE WERKELIJKHEID

Gemeente

Rollen

Meer passieve grondpolitiek - bottom-up planning en
reduceren plancapaciteit: keuzes maken in waar
nieuwbouw mogelijk is

Grondinkomsten niet meer als structurele inkomsten op
begroting zien

Faciliteren en stimuleren marktinitiatieven

Hanteren van eenduidige visie

(Machts)relaties en (pad)afhankelijkheden

Strikte regionale afstemming vraag en aanbod
Dialoog aangaan met publieke en marktpartijen om
her- en gebiedsontwikkelingen tot stand te brengen
in strategische allianties

Belangen

Kwaliteit Ruimtelijke Ordening en publieke belang
Lange termijn ruimtelijke, sociale, economische en
ecologische effecten

Marktpartijen vertrouwen op lange termijnvisie
gemeente

Werkgelegenheid in regioverband

Belegger .

Afnemer van kantoren met een duurzame vraag

Investeren in kwaliteit en duurzaamheid bestaande bouw ->
transformaties en herbestemmingen

Partciperen in gebiedsontwikkelingen

Niet afwachten, maar initiatief nemen
Niet meer te afhankelijk van bancaire sector zijn >
zoeken naar andere financieringsmodellen

Lange termijn beleggingsrendement. Kijken naar
toekomstige vraag voor pand en gebied
Waardecreatie op middenlange en lange termijn >
wellicht in vorm van gebiedsontwikkeling

Ontwikkelaar .

‘Vastgoedinnovator’: ontwikkelaar van nieuwe
vraaggerichte concepten in bestaande bouw
Naast kantoorfuncties tevens andere functies
Flexibele nieuwbouw, aanpasbaar aan de tijd

Verbinding creéren met gebruiker
Community creéren onder gebruikers
Relaties met andere partijen in het gebied
onderhouden

Vernieuwende concepten ontwikkelen waar vraag
naar is

Vastgoedfinancier .

Banken hebben weinig mogelijkheden voor financiering >
partijen moeten zoeken naar nieuwe verdienmodellen

Zorgen voor afwaarderen van kantoorpanden

Stabiel rendement op lange termijn
Geen belang bij faillissementen ontwikkelaar /
belegger, banken worden dan eigenaar panden
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INSTITUTIES OUDE WERKELIJKHEID

Gemeente

Belegger

Ontwikkelaar

Vastgoedfinancier

Regulatieve instituties

Bestemmingsplan: restrictief instrument
Ruimtelijke Ordeningsstructuur gericht op groei en top-
down beleidsdenken

‘Veelkoppig monster’ > teveel afdelingen met
conflicterende meningen

Normatieve instituties

Verknoping publieke en private belangen
Ambtenaren en wethouders beinvloedbaar door mooie
en lucratieve vastgoedplannen

Cultureel-cognitieve instituties

Sterk gericht op winst en groei
‘Grexdenken’ © d.m.v. kantoren plannen in
gebieden dichtrekenen

Afsluiten langjarige (vanaf 10 jaar) huurcontracten met
weinig flexibiliteit

Aankoop op basis van huurcontract / kasstromen
Bewust te hoge boekwaarden

Gebrek aan kennis over herontwikkeling en trends
en ontwikkelingen gebruiker

Afsluiten langjarige (vanaf 10 jaar) huurcontracten met
weinig flexibiliteit

Verdienmodel - afleveren producten aan belegger

Gebrek aan kennis over herontwikkeling en trends
en ontwikkelingen gebruiker

Financieren kantoorpanden in uitleglocaties voor een
enkele huurder met langjarig huurcontract

Maatschappelijk en ruimtelijke gevolgen financieren
kantoorpanden waar geen duurzame vraag voor bestaat

Gebruik van incentives
Laten leiden door rendement op korte termijn

INSTITUTIES NIEUWE WERKELIJKHEID

Gemeente

Belegger

Regulatieve instituties

Ruimtelijke Ordeningsstructuur aanpassen aan
bestaande trends (vergrijzing, sociale ongelijkheid,
duurzaamheid, etc.) - politiek draagvlak en regie is
noodzakelijk

Bestemmingsplan: gericht op wat mogelijk is
Kwalitatief voorraadbeleid i.c.m. onderzoek
SER-Ladder bij nieuwbouw

Eenduidige visie gemeentelijke afdelingen
Experimenten met nieuwe instrumenten (bijv. stedelijke
herverkaveling)

Normatieve instituties

Publieke belang voorop stellen
Langetermijneffecten herontwikkeling en nieuwbouw in
kaart brengen en afwegen

Keuzes maken: welke locaties is nieuwbouw wenselijk en
welke niet?

Beleid mede op basis van onderzoek gericht op de lange
termijn

Cultureel-cognitieve instituties

Cultuuromslag: van actieve grondpolitiek naar
actieve verbinding tussen partijen

Incentives / prikkels geven aan marktpartijen voor
herontwikkeling en/of gebiedsontwikkeling

Afwaardering voorwaarde herontwikkeling
Afsluiten huurcontracten die aansluiten op de vraag
(kortlopend en flexibel)

Gericht op de lange termijn

Boekwaarde wordt reéle waarde

Sloop van kantoorpanden indien er geen (duurzame)
vraag bestaat

Maatschappelijke en ruimtelijke verantwoordelijkheid om
panden niet voor lange tijd leeg te laten staan
Kasstromen worden meer flexibel en kortlopend >
andere verdienmodellen

Transparantie in waarde pand en kasstromen
Positieve houding en gedrag tegenover
herontwikkeling
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Ontwikkelaar  Afsluiten huurcontracten die aansluiten op de vraag
(kortlopend en flexibel)
* Gebiedsontwikkeling > publiek-private samenwerking

Ontwikken van nieuwe verdienmodellen en methodieken
Boekwaarde is reéle waarde

Kennisdeling met vastgoedbedijven /
ontwikkelaars/gemeenten

* Transparantie in huurprijzen en incentives
» Kennis van herontwikkelingen en trends en
ontwikkelingen gebruiker

Vastgoedfinancier * Projecten financieren die korte en flexibele
huurcontracten aanbieden

* Zorgen voor transparantie in de markt

» Zorgen voor gebruik realistische boekwaarden

Projecten financieren die aantonen een vraag in de markt
te beantwoorden

Maatschappelijke verantwoordelijk door initiatieven in
leegstaande kantoorpanden financieel te ondersteunen
die sociaal, duurzaam en financieel rendement oplevert
incl werkgelegenheid

* Gebruik van incentives ontmoedigen

Tabel 8 Overzicht conclusies kantorenmarkt 'nieuwe werkelijkheid'
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6.3. Slotbeschouwing

Dit onderzoek heeft laten zien dat in de kantorenmarkt en de ruimtelijke ordening een cultuuromslag
noodzakelijk is. Er zal anders nagedacht moeten over het bestaande, in plaats van te richten op
nieuwbouw. In deze slotbeschouwing zal die nieuwe denkwijze verder worden uiteengezet. De crisis
en transitie op de kantorenmarkt valt samen met enkele andere grote contextuele economische,
ecologische en sociale ontwikkelingen die van grote invloed zijn op de ruimtelijke ordening.
Bijvoorbeeld de instorting van het financiéle systeem, de vergrijzing en klimaatsverandering. Het is
daarom noodzakelijk na te denken over een ruimtelijke ordening die robuust genoeg is om deze
veranderingen te ondervangen en de kansen die hieruit voortvloeien te kunnen benutten.

Boelens (2009) geeft aan dat er een kloof bestaat tussen aan de ene kant de ruimtelijke planning in
de praktijk en aan de andere kant sociale en wetenschappelijke ontwikkelingen. De wetenschap is al
langer bezig met het aangeven voor de noodzaak om een meer relationele planning die middenin de
netwerksamenleving staat. In 2000 geven bijvoorbeeld Hajer en Zonneveld al aan dat onder invloed
van de steeds sterkere netwerksamenleving er een herbezinning van de principes in de ruimtelijke
planning moet plaatsvinden, omdat de effectiviteit en legitimiteit van het ruimtelijke ordeningssysteem
onder druk staat vanwege de nieuwe sociale context. Zij noemen die verandering zelfs een ‘historical
task’.

Gelet op de beschreven binnenlandse en macro-economische ontwikkelingen staat de ruimtelijke
ordeningsstructuur in Nederland dertien jaar later op een keerpunt. De wet- en regelgeving, houding
en gedrag van gemeenten en denkwijzen van actoren zijn de afgelopen decennia veelal uitgegaan
van een permanente groei van de economie met hierbij een dosis maakbaarheidsdenken, getuige de
aanbodgerichte benadering bij ruimtelijke projecten. De vraag is echter of die groei op korte termijn
op het niveau van voor de crisis terugkomt, omdat het de diepste crisis is sinds de jaren dertig
(Janssen-Jdansen e.a., 2012). Kondratieff (1925) stelde al vast dat de lucht in het kapitalistische
systeem elke zeventig tot tachtig jaar eruit moet worden gelaten, omdat er niet constant gegroeid kan
worden. Schumpeter (1950) noemt dit een ‘cycle of creative destruction’. Florida (2010) noemt dit een
‘Great Reset’, een tijd waar innovaties en een institutionele- en systeemverandering plaats kunnen
vinden omdat er een soort machtsvacuim ontstaat. De crisis kan dus worden gezien als een moment
waar de lock-in in de ruimtelijke ordening en gerelateerde padafhankelijkheden doorbroken kunnen
worden.

Hoogleraar transitiemanagement Rotmans (2012) stelt dat momenteel in feite de gehele samenleving
in een transitie is als gevolg van veranderingen in de cultuur en structuur van onze samenleving. Er is
een steeds sterker groeiende beweging van onderop, die zien dat de huidige instituties (onder andere
complexe wet- en regelgeving) en handelingen en gedrag van actoren (onder andere conflicten van
belangen) niet meer bij de veranderende context passen en het heft zelf in handen nemen. Er
ontstaan daardoor particuliere, zelfredzame cooperaties die zich sterker richten op het
maatschappelijk belang. De ruimtelijke ordening is daarom volgens Rotmans een perfect voorbeeld
van een sector in transitie waar de beweging van onderop botst met traditionele instituties en
paradigma’s. Er ontstaan daardoor botsingen tussen bijvoorbeeld korte termijn economisch
rendement (in dit onderzoek nieuwbouw) en lange termijn maatschappelijk rendement (in dit
onderzoek hergebruik).

De huidige crisis kan volgens Rotmans (2012) worden gezien als een overgangsfase naar een nieuw
systeem. Het oude systeem (onbeperkte consumptie, productie en economische groei) is te lang op
de oude voet doorgegaan, waardoor wordt geschuurd aan ecologische grenzen. In het nieuwe
systeem bepalen netwerken en decentrale gemeenschappen steeds meer wat er gebeurd. De
overheid regisseert niet meer door middel van een blauwdruk, maar faciliteert onder andere die
netwerken.

In zijn boek ‘Welvaart Zonder Groei’ geeft Jackson (2009) een antwoord op de vraag welke
uitgangspunten dat nieuwe economische systeem moet hebben. Hij geeft aan dat het groeimodel van
het kapitalisme (consumentisme en productie) zijn plafond heeft bereikt en de planeet in een
wurggreep houdt, omdat de grenzen aan deze groei bereikt zijn in sociaal en duurzaam opzicht.
Sociaal, omdat de welvaart in de wereld zeer ongelijk verdeeld is en duurzaam, vanwege de
uitputting van grondstoffen, andere natuurlijke rijkdommen en de verwerking van deze uitstoot.
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Jackson stelt een ander systeem voor, waarbij het begrip welvaart een nieuwe definitie krijgt.
Welvaart dat niet gebaseerd is op massale consumptie op een eindige planeet, maar bepaald wordt
door de kwaliteit van leven: door sociale cohesie en een gezonde leefomgeving. Jackson beveelt aan
om de kapitalistische groeieconomie te vervangen worden door een evenwichtige, rechtvaardige en
duurzame economie die niet zorgt voor uitputting van de planeet. Hij stelt in een interview dat de
huidige crisis het begin van het einde is en de transitie naar de genoemde macro-economische
structuur op den duur gemaakt zal worden (Knack, 2012).

Interessant hierbij is dat Harvey stelt dat de huidige crisis juist een ‘Urban Crisis’ is, omdat het
naoorlogse kapitalisme onder andere urbanisatie maar vooral suburbanisatie als gevolg heeft. De
financiéle crisis in Amerika is namelijk mede ontstaan door de grote hypotheekschulden die
uiteindelijk niet afbetaald konden worden. Amerika kan dus niet uit de crisis komen door te bouwen -
wat in het verleden wel is gebeurd (Guardian, 2012).

In een essay voor de Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (Rli) geven Janssen-Jansen e.a.
(2012) aan dat het noodzakelijk is om na te denken over een ruimtelijke ordeningsstructuur in een
‘environment without growth’ als gevolg van onder andere vergrijzing, inkrimping van de
beroepsbevolking en ecologische grenzen. Het startpunt van het essay is het structuralistische
perspectief dat de problematiek in de ruimtelijke ordening niet is ontstaan door de financiéle crisis,
uitvallende vraag en bezuinigingen, maar juist wegens intrinsieke zwakheden in het systeem
ruimtelijke ordeningssysteem. Zij stellen dat het overduidelijk is dat de periode van groei — vertaald
door overoptimisme in de plancapaciteit van nieuwbouw door de prikkel van grondinkomsten — niet
alleen is geéindigd, maar juist is omgekeerd.

Een belangrijke vraag is of als gevolg van de ‘creative destruction’ van het financiéle, economische
en daardoor ook politieke systeem of er een nieuw economisch model zal vormen, waardoor een
basis zal ontstaan van een nieuwe cultuur en normen en waarden en daarmee ook een ‘nieuwe’
kantorenmarkt. In deze slotbeschouwing is inzicht gegeven in diverse gezichtspunten uit de literatuur.
Hoewel deze nog wat vaag en abstract zijn, zijn er een aantal kenmerken die overeenkomen met
conclusies uit dit onderzoek. Door de liberalisering van de economie is een belangrijk uitgangspunt
van het beleid van overheden om economische groei te creéren, maar als gevolg van die focus op
groei ontstaat er concurrentie tussen gemeenten en dus kantoren die na enkele jaren weer leeg
kwamen te staan. Het mantra van economische groei heeft dus niet alleen negatieve consequenties
voor de kantorenmarkt, maar zoals beschreven voor de hele samenleving. Het gaat ten koste van
sociale cohesie en de leefomgeving (ecologie) van de mens. Dit raakt dus in de kern de planologie;
de uitdaging na de crisis is om na te denken over kwaliteit in plaats van kwantiteit, hoe weg te gaan
van ecologische grenzen, het creéren van een gezonde leefomgeving en om sociale cohesie te
creéren. Het is daarom noodzakelijk om te denken voorbij het mantra van de eeuwige pre-crisis
leuzen ‘de bouw maakt het’ en ‘de bouw is de motor van de economie’. Is nieuwbouw nog wel zo
nodig?

Het probleem van de toekomst is daarom volgens Janssen-Janssen e.a. (2012) in de ruimtelijke
ordening niet om tot stilstand gekomen projecten weer op te starten en daarmee grondverliezen in de
grondexploitatie weg te werken, maar om te bepalen wat acceptabele niveaus van dienstverlening en
duurzame kwaliteit zijn in de bestaande bouw in relatie tot beschikbare financiering. Die niveaus
kunnen van tijd en plaats veranderen, immers in Amsterdam zijn er andere acceptabele niveaus dan
buiten de Randstad. Dit impliceert dus dat er spanning bestaat tussen korte (grondinkomsten) en
lange termijn belangen (maatschappelijk rendement), zoals tevens aangegeven in dit onderzoek in
paragrafen 5.3.1 en 6.1. Actoren richten zich momenteel echter nog teveel op belangen op de korte
termijn, in plaats van de lange termijn. Gelet op de uitdagingen die de ruimtelijke ordening te wachten
staan, is het noodzakelijk om een veerkrachtig ruimtelijke ordeningssysteem te ontwikkelen die een
sterker strategische lange termijn denken herbergt.

Net als Rotmans (2012) stellen Janssen-Jansen e.a. (2012) een meer holistisch perspectief voor met
aandacht voor het publieke belang in de regio en een flexibele vormen van planning. Een perspectief
dat verder kijkt dan alleen het ontwikkelen van nieuwe projecten op de korte termijn, maar juist naar
het onderhoud van de bestaande bouw met een grotere rol voor bewoners die bijvoorbeeld
meehelpen - en betalen aan het onderhoud van publieke ruimten. Ook Boelens (2009) stelt dat de
focus in de planning volledig omgedraaid moet worden: van inside-out naar outside-in. Dus niet
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georiénteerd zijn op de overheid, maar op burgers en bedrijven. Hoe dat systeem er echter precies
uitziet zal door middel van wetenschappelijk onderzoek en discussie binnen het vakgebied duidelijk
worden, omdat zoals beschreven de transitie recent is ingezet en de lange termijngevolgen van
nieuwe typen planning nog onzeker zijn. De vraag is dus of de ruimtelijke ordening daadwerkelijk de
beschreven richting in gaat.

Indien de ruimtelijke planning echt de weg inslaat van organische en bottom-up ontwikkelingen
inclusief huidige trends als zelfbouw, collectief particulier ondernemerschap en zelforganisatie van
burgers, dan zijn er een aantal belangrijke aandachtspunten. Een groot gevaar is dat gemeenten als
gevolg van bezuinigen en een neoliberale denkwijze (0.a. decentralisatie) een deel van hun taken in
de ruimtelijke ordening afstoten aan de markt en burgers. Zoals uiteengezet in deelvraag 5, kan het
gevolg zijn dat er segregatie in de stad kan ontstaan. Waartoe segregatie kan leiden in extreme vorm
was te zien in de voorsteden van Parijs, Stockholm en Londen, waar rellen uitbraken in wijken waar
voornamelijk lage inkomensgroepen en minderheden wonen. In deze scriptie wordt daarom ook met
klem een beroep gedaan op de overheid, die dit publieke belang als prioriteit moet stellen.

Wat is de rol van de planoloog in deze nieuwe werkelijkheid? In de kern gaat de planologie over het
systematisch nadenken over de toekomst, waarbij aandacht wordt geschonken aan belangrijke
trends en ontwikkelingen op ruimtelijk, sociaal, economisch en ecologisch niveau. De planoloog kan
van grote waarde zijn in de discussie over de hiervoor genoemde uitdagingen en noodzaak voor een
ruimtelijke ordening die past bij de veranderende uitgangspunten en context. Daarnaast kan de
planoloog het verschil maken in de verbinding. Verbinding tussen publiek en privaat en tussen de
markt, overheid en samenleving. Verbinding tussen mensen op diverse niveaus die samen beter de
stad laten functioneren.
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Bijlagen

Bijlage 1.Lijst met afkortingen

ANT

ARA

BClI

CBRE

CPB

IPO

IVBN

NEPROM

NVM

RCE

PPS

SER

VNG

WO

Actor Network Theory

Actor Relational Approach

Buck Consultants International

CB Richard Ellis

Centraal Planbureau

Interprovinciaal Overleg

Vereniging van Institutionele Beleggers in Vastgoed, Nederland
Vereniging van Nederlandse Projectontwikkeling Maatschappijen
Nederlandse Vereniging van Makelaars 0.g. en Vastgoeddeskundigen
Rijksdienst voor het Cultureel Erfgoed

Publiek Private Samenwerking

Sociaal-Economische Raad

Vereniging Nederlandse Gemeenten

Verhuurbaar vioeropperviak
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Bijlage 2. Topiclijst

Naam en werkzaamheden

1. Oorzaken: kern problematiek

@roo0oTe

Belangen nieuwbouw

Veroudering kantoorpanden

Demografische ontwikkelingen

Veranderende kantoorgebruiker

Te sterke groeiscenario’s (plancapaciteit) en concurrentie gemeenten
Geen regievoering

Kern volgens respondent?

2. Oplossingen: netwerk kantorenmarkt en rol van de actoren

"0 Q0T

g.

Rollen actoren

Afhankelijkheden

Machtsverdeling en -middelen

Sturing van belangen

Welke instrumenten gebruikt de actor

Voortouw van bepaalde actor > wie heeft sleutelrol, kan regie voeren? Convenant:
provincie

Regievoering / regionale afstemming / marktwerking of ingrijpen overheid

3. Oplossingen: verandering van instituties

a.

Invoering, verwijdering of verandering instituties om leegstand beheersbaar te maken.
Regulatief > wet- en regelgeving
* Bestemmingsplan: herbestemming / transformatie / tijdelijk gebruik
* Afwaardering / boekwaarde
e Sloopfonds van structureel leegstaande panden > wie betaalt het en wie doet er
mee: kansloze structureel leegstaande kantoor kopen + herontwikkeling kost
veel geld. Laatste jaren beperkt gesloopt.
Moeten nieuwe kantoren bijgebouwd worden i.v.m. duurzaamheid, eisen en
wensen gebruiker, wellicht combinatie met sloop?
- Sloop in systeem. Hoe krijg je sloop geinstitutionaliseerd?
* Verplichting is zeer complex: gebruiker is niet eigenaar, kan niet dwingen te
kiezen voor bestaande bouw
Normatief > normen en waarden, wat is gewenst, wenselijk en juist
* ‘Perverse markt’
* Mentaliteitsverandering
* Maatschappelijke verantwoordelijkheid

iii. Cultureel-cognitief - Cultuur, routines, conventionele manier van handelen, gedeelde

referentiekaders.
e Padafhankelijkheden naar nieuwbouw
* Van pand- naar gebiedsgericht
* Kennis
e ledereen kijkt naar eigen plek, niet naar collectief. Wie kijkt naar groter geheel?

b. Zijn er dus te lang inefficiénte instituties, structuren en processen gekozen waardoor er te
sterke padafhankelijkheden ontstaan zijn, daardoor geinstitutionaliseerd zijn en waardoor er
niet meer afgeweken is van het pad van nieuwbouw? -> Nieuw pad en institutionele
verandering nodig? Van groeisituatie naar een beheersituatie.

4. Afsluiting

a. Is de problematiek op de kantorenmarkt eigenlijk integraal op te lossen, wegens
toenemende complexiteit, belangen van nieuwbouw, locatiespecifiecke kenmerken,
toenemende faillissementen en het feit dat er geen geld is?

b. Paradigmaverschuiving?
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Bijlage 3. Respondenten

Naam respondent Functie respondent

1. Martin Stijnenbosch Oprichter STOGO Advies, zelfstandig adviseur, voormalig
(hoofd)docent economische geografie

2. Hans de Jonge Hoogleraar Real Estate Management TU  Delft;
Directievoorzitter Brink Groep

3. Leonie Janssen-Jansen UvA Hoofddocent Planologie

4. Rinus Vader Leading Vastgoedstrategie Royal Haskoning / DHV

5. Coen van Oostrom Oprichter en CEO OVG

6. Rudy Stroink Oprichter TCN

7. Marcus Fernhout Oprichter CODUM

8. Anne de Jong Portefeuille Manager Offices, CBRE Global Investors

9. Lies ter Voort Gemeentebreed Transformatieteam en strategisch adviseur
Ontwikkelingsbedrijf Gemeente Amsterdam.

10. Leonie Melchers-Kroon Ontwikkelmanager Werklocaties, gemeente Rotterdam

11. Ron Karssing Projectmanager Projectorganisatie Westpoort Amsterdam

12. Michael Hesp Head of Research Jones Lang LaSalle
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