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Conclusies op hoofdlijnen

Het primair en voortgezet onderwijs staat de komende jaren voor omvangrijke opgaven in het
vastgoed. Het onderwijsvastgoed krijgt te maken met hogere kwaliteitseisen, onder meer
omtrent het energieverbruik en het binnenklimaat. In het Klimaatakkoord zijn maatregelen
geformuleerd om tot een CO,-reductie van 49% te komen in 2030 en de ambitie is om een
energieneutrale gebouwde omgeving te bewerkstelligen in 2050. In Nederland staan circa 8.000
vestigingen van scholen, waarvan 6.400 voor het primair onderwijs (po) en 1.600 voor het
voortgezet onderwijs (vo). Een groot deel van de scholen is weinig energiezuinig en heeft een
slecht binnenklimaat. Het EIB heeft in beeld gebracht op welke wijze deze opgaven in de
praktijk kunnen worden gerealiseerd. We hebben gekeken naar de bekostiging van de opgaven
op het gebied van energieverbruik en binnenklimaat, de financiéle stromen in het onderwijs-
vastgoed en de institutionele structuur en rolverdeling tussen onder meer gemeenten, school-
besturen en marktpartijen. Ook de samenwerking tussen de verschillende actoren, waaronder
gemeenten, schoolbesturen en marktpartijen, is hierbij in beeld gebracht. Hiervoor hebben we
een interessante mix aan praktijkvoorbeelden bekeken. Aan de hand van deze projecten gaan
we in op de belemmeringen voor het realiseren van de opgaven en formuleren we een aantal
acties voor vervolg. In het onderzoek hebben we drie knelpunten gevonden:

- Bekostiging: grote spanning tussen ambities en budgetten

- Financiéle structuur: gescheiden budgetten met als gevolg suboptimale afwegingen

- Institutionele organisatie: complex en sterk gefragmenteerd

Bij de praktijkvoorbeelden hebben we geanalyseerd welke knelpunten zijn opgetreden en welke
oplossingen de partijen hiervoor hebben gevonden. Hierbij onderscheiden we drie typen aanpak
van de kwaliteitsopgave.!

1. Programmatische aanpak
Ontwikkeling, planning en uitvoering van projecten op een grotere schaal waarbij
scholen successievelijk in tranches mee kunnen doen met gemeentelijke
programma’s.
- Gemeente Rotterdam
- BreedSaam
- Scholenprogramma Groningen
-  Spaarmnesant

2. Regionaal maatwerk
Verschillende scholen en/of gemeenten werken regionaal samen, bijvoorbeeld
vanwege krimpproblematiek, het samenvoegen van functies (IKC) of beperkte
kennis bij kleine en middelgrote organisaties.
- SAAM Oost-Brabant
- Gemeente Hof van Twente
- Carmel College
- Voila scholen

3. Solitaire oplossing
Schoolbesturen (met name éénpitters) zoeken specifieke oplossingen voor de
kwaliteitsopgaven, wellicht met ‘onverwachte’ acties. Hierbij kan sprake zijn van
‘integrale oplossingen’ en ‘losse maatregelen’.
- Adriaan Roland Holst Bergen
- De Smaragd Zwolle
- De Leister Igge Opeinde
- School aan de Vijver Venlo

! De informatie over de praktijkvoorbeelden hebben we gekregen via interviews met gemeenten, schoolbesturen en
marktpartijen, en via desk research.



Bekostiging: grote spanning tussen ambities en budgetten

Een belangrijk knelpunt bij de kwaliteitsopgave van het onderwijsvastgoed is de bekostiging.
Investeringen in energiebesparende maatregelen, zoals warmtepompen, zonnepanelen en LED-
verlichting leiden tot financié€le baten op de energierekening. Uit onze analyse blijkt echter dat
voor alle labelstappen naar energieneutraliteit de jaarlijkse kosten hoger zijn dan de jaarlijkse
baten.? De tekorten lopen op van 25% vanaf label G naar energieneutraliteit tot ruim 60% vanaf
label A naar energieneutraliteit (tabel 1).2 Het optrekken van de energieprestaties naar label C
laat een iets positiever beeld zien, met name voor kleine labelstappen. Investeringen in het
binnenklimaat komen vaak moeilijk tot stand, omdat deze vooral niet-financiéle baten hebben
in de vorm van betere leerprestaties en minder ziekte bij kinderen. Inzicht in deze baten van
een verbeterd binnenklimaat ontbreekt nog vaak.

Tabel 1 Jaarlijkse kosten? en besparingen bij energetische verbetering in euro per
jaar per m2

Naar C vanaf G F E D C B A

Jaarlijkse besparing 11,8 6,9 4.4 2,9

Jaarlijkse kosten 13 7,4 41 1,7

Saldo besparingen -1,3 -0,4 0,3 1,2

% onrendabel 10 6

Naar A vanaf G F E D C B A

Jaarlijkse besparing 14,7 9,9 7,3 5,8 3,9 1,5

Jaarlijkse kosten 17,9 12,2 11,8 9,3 7,7 2,4

Saldo besparingen -3,2 -2,4 -4.5 -3,5 -3,8 -0,9

% onrendabel 18 19 39 38 49 35

Naar energieneutraal

vanaf G F E D C B A

Jaarlijkse besparing 16,2 11,3 8,8 7,3 4.4 3,6 2,1

Jaarlijkse kosten 21,6 15,9 13,1 10,6 9,0 7,8 5,5

Saldo besparingen -5,4 -4,6 -4,3 -3,3 -4,6 -4,2 -3,4

% onrendabel 25 29 33 32 51 53 61

1 Annuitaire kosten van de investeringen op basis van 6% rente en een gemiddelde levensduur van
25 jaar. Totalen tellen mogelijk niet op door afrondingsverschillen.

2 Door de éénmalige investeringen in energiebesparende maatregelen om te rekenen naar een annuiteit, kunnen jaarlijkse
kosten en baten tegen elkaar worden afgezet.

® De kostenberekeningen van maatregelen zijn gebaseerd op kostenkengetallen van een groot aantal concrete maatregelen
die bij investeringen in scholen zijn toegepast. Hier bovenop is gerekend met een opslag van 25% om rekening te houden
met advieskosten, met aanvullende (organisatie)kosten voor schoolbesturen in verband met overlast en het tijdelijk geen
gebruik kunnen maken van klaslokalen, en met de relatief slechte staat van het onderwijsvastgoed.



Tekort aan financiéle middelen leidt tot neerwaartse bijstelling van ambities

Bij de meeste praktijkvoorbeelden is sprake van een grote spanning tussen ambities en
beschikbare middelen. De sterke stijging van de bouwkosten in de afgelopen jaren heeft deze
spanning verhoogd. De regio’s rond Breda en Haarlem melden kostenstijgingen van 25% in drie
jaar. In de gemeente Haarlem zijn de budgetten enkele jaren geleden bijna gehalveerd in
verband met noodzakelijke bezuinigingen. In krimpgebieden is deze spanning vaak nog groter
omdat de bijdrage voor scholen van het aantal leerlingen afhangt. Het gevolg van het tekort aan
middelen is in de eerste plaats dat gemeenten en schoolbesturen hun ambities hebben moeten
bijstellen. Dit kan voor een totaal investeringsprogramma worden gedaan (bijvoorbeeld alle po-
scholen in de gemeente) of er kan binnen het programma differentiatie worden aangebracht
naar bijvoorbeeld leeftijdsklasse van de onderwijsgebouwen. Zo streeft de gemeente Rotterdam
voor scholen uit de periode 1960-1990 naar label A in plaats van BENG. De aanpassing van de
ambities zien we in de praktijk zowel bij de energieprestatie van de gebouwen, bijvoorbeeld
beperkte opwaardering naar label B, als bij het binnenklimaat waar voor Frisse Scholen B of C
wordt gekozen. In de praktijk zien we ook dat de realisatie van het gehele kwaliteitsprogramma
over een langere periode wordt uitgesmeerd, waarbij op korte termijn minder vergaande
verbeterstappen worden gemaakt. De gemeente Rotterdam geeft aan dat de nieuwe eisen
vanuit het Klimaatakkoord in de praktijk vaak nog niet in de bestaande financiéle normering
zijn meegenomen. Het lijkt er volgens betrokkenen op dat de opgaven ver zullen uitgaan boven
de huidige ambities. Bij gemeenten en schoolbesturen zijn de financiéle middelen hiervoor nog
niet beschikbaar, terwijl het kwaliteitsniveau hoger komt te liggen en dit resultaat sneller moet
worden bereikt.

Extra financiéle middelen nodig om programma’s te realiseren

Naast het verlagen en differentiéren van ambities is een tweede gevolg van de spanning tussen
ambities en middelen dat in de praktijk relatief vaak aanvullende financiéle middelen moeten
worden gezocht. Op programmaniveau kunnen de tekorten oplopen tot een derde of de helft
van de budgetbehoefte, zoals bij Spaarnesant. In de praktijkvoorbeelden kwam extra budget
beschikbaar via een aantal kanalen:

- Aanvullende kredieten van de gemeenten op projectbasis, waarbij in een aantal gevallen
(waaronder in Rotterdam en Hof van Twente) ondanks de recente verhoging van de
VNG-norm (met 40% in 2018) nog 20% van de kosten door gemeenten extra moest
worden bijgedragen. De bekostiging van kwaliteitsverbeteringen door aanvullende
kredieten van de gemeente leidt in de praktijk veelal tot vertraging in het
aanbestedings- en uitvoeringsproces. In het praktijkvoorbeeld SAAM Oost-Brabant was
één van de succesfactoren dat opdrachtgever en opdrachtnemer wederzijds een goed
beeld hadden van de haalbaarheid van de kwaliteitseisen waardoor er geen
verrassingen in de aanbesteding optraden.

- Aanvullende financiering vanuit andere gemeentelijke bronnen, bijvoorbeeld bij
combinatie van de kwaliteitsopgave met andere gemeentelijke doelstellingen. De
gemeente Rotterdam betrekt bij de scholenopgave ook de mogelijkheid tot verbetering
van de openbare ruimte waardoor extra middelen kunnen worden ingezet. Bij de Voila
scholen heeft de gemeente de nieuwbouw gefinancierd en een lening aan scholen
gegeven voor extra duurzaamheidsmaatregelen.

- Subsidies van provincies voor investeringen in innovaties. De provincies Noord-Holland
en Overijssel hebben extra budget beschikbaar gesteld, in Overijssel voornamelijk bij
nieuwbouwprojecten. Het innovatiepartnerschap dat de gemeente Hof van Twente
heeft opgezet, heeft van deze extra middelen gebruik kunnen maken.

- Meebetalen door andere partijen, bijvoorbeeld bij combinatie van de kwaliteitsopgave
met andere maatschappelijke doelstellingen. Zo heeft de NAM met een bijdrage van
€ 7% miljoen voor ruim 40% bijgedragen aan het scholenprogramma in de gemeente
Loppersum.

- Eénmalige acties voor individuele projecten. Bij enkele op zichzelf staande school-
projecten is crowd funding onder de ouders toegepast (Adriaan Roland Holst-school) of
zijn door ondermemerschap van de directie aanvullende middelen gevonden in het
verhuren van lokalen.



In de praktijkvoorbeelden lopen de m?-prijzen bij nieuwbouw of renovatie overigens relatief
sterk uiteen. In de provincie Groningen gaat het om kosten tussen € 2.000 a € 2.700/m? (exclusief
aardbevingsbestendig maken). Bij Voila scholen bedroegen de kosten € 2.100/m?. In het
praktijkvoorbeeld SAAM Oost-Brabant waren de kosten iets minder dan € 2.100/m?2.*

Beperkte aandacht voor kosteneffectiviteit

Het probleem van de onrendabele top van investeringen in de kwaliteitsopgave maakt dat bij
besteding van de beschikbare middelen de kosteneffectiviteit een belangrijke rol moet spelen.
In de praktijk is de afweging tussen kosten en baten echter soms weinig transparant of wordt
deze hooguit impliciet gemaakt. Dit uit zich bijvoorbeeld in het ‘sowieso’ investeren in energie-
besparende maatregelen. Het beschikbaar stellen van extra gemeentelijke kredieten voor de
onrendabele investeringen weerspiegelt voor een deel de niet-financiéle maatschappelijke
baten. Kosteneffectieve strategieén krijgen echter nog maar beperkt aandacht. Een positief
voorbeeld is een scholenstichting die relatief goedkope maatregelen neemt waarbij grote
besparingen zijn te behalen (bijvoorbeeld met de bewaking van kloktijden en vakanties en het
waterzijdig inregelen van verwarmingsinstallaties). Ook het gecodrdineerd inkopen kan
voordelen opleveren. Het Carmel College is van meerdere energiecontracten naar één contract
gegaan waarmee 10% kostenbesparing is gerealiseerd. Gebundelde onderhoudscontracten voor
installaties leverden 30% winst op. Ook gemeenten zouden nog meer aandacht voor
kosteneffectiviteit kunnen ontwikkelen. Gemeente Rotterdam kijkt bijvoorbeeld of ze hun
bijdrage kunnen laten afhangen van de energetische verbetering die behaald wordt. Een bredere
aanpak maakt het mogelijk om, binnen de bestaande financiéle kaders, prioriteiten te stellen
met betrekking tot de urgentie van de kwaliteitsachterstand.

De financiéle structuur met gescheiden budgetten leidt tot suboptimale afwegingen

Een tweede probleem voor de kwaliteitsopgave in het onderwijsvastgoed is dat de budgetten
voor nieuwbouw, renovatie en onderhoud gescheiden tot stand komen. Idealiter wordt vanuit
de levenscyclus van een pand bekeken welke aanpak (renovatie of nieuwbouw) en welke typen
onderhoudsmaatregelen het best kunnen worden genomen voor verbetering van de kwaliteit.
De budgetten voor nieuwbouw vanuit het Ministerie van Binnenlandse Zaken (aan gemeenten
via het Gemeentefonds) worden verdeeld via genormeerde bedragen, voornamelijk op basis van
het aantal jongeren in de gemeente en het aantal vo-leerlingen. De geldstromen vanuit het
Ministerie van OCW (aan schoolbesturen via een lumpsum-vergoeding) zijn vooral gebaseerd op
de kosten voor materiéle instandhouding. Hierbij wordt echter geen rekening gehouden met de
kwaliteit van het schoolgebouw, waardoor schoolbesturen met een nieuw gebouw dezelfde
vergoeding ontvangen als schoolbesturen met slechte panden. De gescheiden geldstromen
leiden ertoe dat bij investeringen in nieuwbouw of ingrijpende verbetering van scholen
energiebesparende maatregelen moeilijk tot stand komen omdat de voordelen pas in de
beheerfase worden gerealiseerd. Deze split incentives leiden tot suboptimale investerings- en
onderhoudsbeslissingen. De geldstromen vanuit de ministeries zouden dan ook beter op elkaar
kunnen worden afgestemd. Renovaties met een levensduurverlenging van twintig jaar of
minder worden gezien als groot onderhoud en komen voor rekening van schoolbesturen.
Gezien de slechte rentabiliteit van energetische verbeteringen, ligt het niet in de rede dat
schoolbesturen op autonome wijze veel in dergelijke kwaliteitsverbetering zullen investeren.

Brede aanpak met gemeentelijke regie

In de praktijkvoorbeelden zien we dat gemeenten en schoolbesturen samenwerken in de
planning van de vastgoedopgave. Bij een brede programmatische aanpak heeft de gemeente
hier doorgaans de regie via de uitvoering van een Integraal Huisvestingsplan (IHP). Nieuw-
bouw-, renovatie- en onderhoudsopgaven kunnen hiermee worden gecodrdineerd.
Investeringen in verbetering van onderwijsvastgoed worden dan gefinancierd vanuit
gemeentelijke middelen, aangevuld met de exploitatiebudgetten van de scholen voor de
komende vijf of tien jaar, zoals in Rotterdam en bij Spaarnesant. Deze rolverdeling waarbij de
besluitvorming en financiering van het onderwijsvastgoed primair bij gemeenten wordt gelegd,
is logisch omdat de kwaliteitsopgave vooral zal moeten worden gerealiseerd via nieuwbouw.

4 In hoofdstuk 5 gaan we verder in op de succesfactoren bij de verschillende praktijkvoorbeelden.

10



In een aantal praktijkvoorbeelden is er naast het te bereiken niveau van energieverbruik en
binnenklimaat discussie over de scope van de kwaliteitsverbetering. Zo geeft een onderwijs-
stichting aan dat extra kosten als gevolg van gemeentelijk beleid over gasloze gebouwen niet
altijd door schoolbesturen worden geaccepteerd. Omgekeerd wordt er bij meerdere praktijk-
voorbeelden genoemd dat sommige gemeenten niet geneigd zijn meer te doen dan wettelijk
verplicht. Extra duurzaamheidswensen zullen schoolbesturen dan zelf moeten bekostigen. In
geval van groot onderhoud of kleine verbeteringen liggen zowel kosten als baten bij het
schoolbestuur waardoor hier wel een geintegreerde beslissing tot stand kan komen. Ook bijj
doordecentralisatie zoals bij BreedSaam is dit het geval.

Een voorbeeld van afstemming tussen gemeenten en schoolbesturen is het ‘gezonde scholen
programma’ van de gemeente Amsterdam, waarbij in meerdere scholen successievelijk het
binnenklimaat is verbeterd en eventuele hogere onderhoudskosten voor scholen door de
gemeente zijn gecompenseerd in de vorm van zonnepanelen.

De institutionele organisatie is complex en sterk gefragmenteerd

Een derde probleem is dat bij het onderwijsvastgoed een groot aantal partijen een rol speelt.
Aan de vraagzijde gaat het bijvoorbeeld om landelijke overheden, gemeenten en school-
besturen. Een aanzienlijk deel van de schoolbesturen beheert één schoolgebouw, samen-
werking komt door de individuele wensen van de verschillende besturen beperkt tot stand.
Maatwerkopdrachten van beperkte omvang zijn daardoor veelal eenmalig en minder
aantrekkelijk voor marktpartijen. Ook aan de aanbodzijde, waar adviseurs, bouwbedrijven en
installateurs een rol spelen, is sprake van fragmentatie. Combinatievorming tussen
bouwbedrijven en installateurs komt recent wel meer van de grond. Naast de fragmentatie aan
beide zijden van de markt is de samenwerking tussen opdrachtgever en opdrachtnemer soms
problematisch.

Continuiteit is een belangrijke succesfactor

Marktpartijen hebben een grote prikkel tot investeren in kostenbesparing of kwaliteits-
verbetering als sprake is van een repeterend effect in de uitvoering van (min of meer)
vergelijkbare projecten. Bij opvolgende projecten zijn teams beter op elkaar ingespeeld
waardoor leereffecten ontstaan en faalkosten kunnen afnemen. Ook kunnen optimalisaties in
de uitvoering in opvolgende projecten worden benut. SAAM Oost-Brabant is hiervan een goed
voorbeeld. Duurzame samenwerking, zowel tussen de verschillende marktpartijen als tussen de
opdrachtgever en de marktpartijen, heeft hier geleid tot projecten met een gunstige prijs/
kwaliteitsverhouding. Bij het uitvoeren van een ‘treintje’ van projecten loont het ook om naar
standaardisatiemogelijkheden te kijken. Het werken in een min of meer continue stroom maakt
het, mits voldoende middelen beschikbaar zijn, mogelijk om renovatieopgaven versneld uit te
voeren. Bij het scholenprogramma in Groningen is dit succesvol verlopen. Voorbereiding en
realisatie van een school vergt regelmatig tien a vijftien jaar, in Groningen is dat teruggebracht
tot zeven a acht jaar.

Bij de aanbesteding zou kunnen worden gedacht aan het samenstellen van mandjes van
projecten die gebundeld op de markt worden gebracht. De omvang en samenstelling van de
mandjes hangt sterk af van de specifieke verbeteropgaven. Deze potenti€le efficiencyslagin de
aanbesteding is dan ook sterk gebaat bij inzicht in het totale opgavenprogramma voor het
onderwijsvastgoed, zowel landelijk als op regionale schaal.® Recente programma’s op het gebied
van aardgasvrije scholen en scholen vol energie zijn erop gericht om de opgaven voor scholen
en gemeenten beter in beeld te brengen.

° In hoofdstuk 5 zijn enkele succesvolle praktijkvoorbeelden uitgewerkt.
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De opgave en de aanpak van verschillende bouwjaarklassen in de voorraad

In de analyse van de kwaliteitsopgave kijken we onder andere naar de leeftijd van de
voorraad. Circa 10% van de vierkante meters onderwijsvastgoed betreft vooroorlogse panden.
Aangezien deze panden waarschijnlijk hun technische en economische levensduur al hebben
bereikt, gaan we ervan uit dat deze zullen blijven staan vanwege hun historische waarde.
Meer dan een kwart van de vierkante meters (panden gebouwd tussen 1946 en 1974) zal
binnen 20 jaar het eind van de levensduur bereiken.® Deze panden zullen in de komende
decennia worden gesloopt en worden vervangen door nieuwe panden.

Uit interviews met bouwbedrijven blijkt dat de kosten voor het energieneutraal renoveren
van scholen gebouwd tussen 1974 en 1993 in lijn liggen met nieuwbouwkosten. In de
decennia na 2020 zal een groot deel van deze vierkante meters uit de voorraad verdwijnen en
worden vervangen door nieuwbouw. Per saldo zal in de periode tot 2040 ongeveer tien
miljoen m?uit de voorraad verdwijnen en ongeveer negen miljoen m?worden verbeterd naar
energieneutraal. Aangezien de nieuwbouwkosten hoger liggen dan de renovatiekosten,
bestaat de opgave voor verbetering van de scholenvoorraad voor een groot deel uit
nieuwbouwkosten.

De totale opgave van energieneutrale nieuwbouw en verbetering van het binnenklimaat
wordt geraamd op bijna € 35 miljard. Dit omvat energieneutrale nieuwbouw, renovatie naar
gebouwen naar energieneutraliteit, sloop van gebouwen en verbetering van het
binnenklimaat.

Een deel van deze investeringen zal vanwege beperkte rentabiliteit moeilijk tot stand komen.
Om de onrendabele investeringen in de bestaande voorraad voor de energetische verbetering
en verbetering van het binnenklimaat af te dekken, zijn middelen nodig van ongeveer € 1,5 a
2 miljard. Hier bovenop komen nog de kosten als gevolg van aanvullende kwaliteitseisen door
energieneutrale nieuwbouw ten opzichte van het huidige Bouwbesluit, ongeveer € 3,5 miljard.
In totaal is dan € 5 a 5,5 miljard nodig om tot een energieneutrale scholenvoorraad te komen.’
Door innovatief aanbesteden kan volgens geinterviewde experts een kostenreductie van
ongeveer 10% worden behaald. Met een lager ambitieniveau voor de bestaande voorraad
(bijvoorbeeld energielabel C) kan de opgave met ongeveer € 4 miljard worden teruggebracht.
Door de complexiteit van de huidige financieringsstructuur is het onduidelijk hoe deze
bedragen en reducties zich verhouden tot de beschikbare middelen. De Ministeries van OCW
en BZK kunnen zich gezamenlijk inzetten om de inkomsten en uitgaven met betrekking tot
de kwaliteitsopgave beter in beeld te krijgen en passende budgetten vast te stellen voor
nieuwbouw, renovatie en onderhoud. Voor gemeenten en schoolbesturen geldt dat het
opstellen en afstemmen van integrale huisvestingplannen en meerjarenonderhoudsplannen
zicht kan geven op de benodigde budgetten. Het afstemmen van budgetten en kosten voor
nieuwbouw, renovatie en onderhoud vereist derhalve een gezamenlijke inspanning van alle
betrokken partijen.

Voldoende schaal is nodig voor het realiseren van leereffecten

Naast continuiteit kan ook de schaal van projecten van belang zijn. Met samenwerkings-
projecten tussen gemeenten en schoolbesturen kunnen over de projecten heen optimalisaties
tot stand worden gebracht. De gemeente Rotterdam wil meerdere gebouwen van dezelfde
schoolbesturen combineren door een raamovereenkomst aan te gaan bij de aanbesteding. Bij de
schaalvoordelen moet worden bedacht dat deze sterk afhankelijk zijn van de kostenstructuur
van de projecten. Met name waar sprake is van vaste kosten kan een grotere schaal voordelen
opleveren. Veel activiteiten in de bouw kennen echter variabele kosten, vooral in de uitvoering.
Een toenemende schaal heeft daarom afnemende meeropbrengsten. Bedrijven die actief zijn in
de scholenbouw geven aan dat voor een nieuwe school projecten rond € 5 miljoen euro het
meest geschikt zijn. In de praktijk zijn er projecten die ongeveer deze bouwsom hebben.
Kleinere en grotere projecten komen echter ook voor (figuur 1).

¢ In dit onderzoek zijn we uitgegaan van een levensduur van 60 jaar voor onderwijsgebouwen.

7 Het bedrag van € 5 a 5,5 miljard is onderdeel van de hiervoor genoemde € 35 miljard.

12



Bij de schaal van projecten moet niet alleen worden gedacht aan de uitvoering, maar ook aan
de voorbereiding en planning. De meeste schoolbesturen zijn geen partijen die regelmatig
projecten aanbesteden. Vooral bij kleine scholen is het soms moeilijk om genoeg kennis te
vergaren om de opgave aan te kunnen.® Samenwerkingsverbanden zoals het Carmel College,
Spaarmesant en SAAM Oost-Brabant kunnen krachten bundelen en samen adviseurs inhuren.

De belangrijkste drempel voor succesvolle samenwerking is de autonomie van de
schoolbesturen op het gebied van kwaliteitswensen en urgentie. Bij grote gemeentelijke
investeringsprogramma’s (zoals in Amsterdam en Rotterdam) zullen gemeenten de scholen
moeten overtuigen van de prioritering. De praktijkvoorbeelden laten zien dat hier veel
potentiéle vertraging zit. Politieke druk om beschikbare budgetten en subsidies te besteden en
het formuleren van urgente doelstellingen kunnen hierbij een positieve invloed uitoefenen.

Een ander punt dat wordt genoemd (bijvoorbeeld bij BreedSaam) is dat collectief aanbesteden
mogelijk winsten kan opleveren maar dat er ook extra kosten ontstaan doordat meer
codrdinatie nodig is. Hiervan is bijvoorbeeld sprake als sterk uiteenlopende wensen en eisen
met elkaar moeten worden verenigd waardoor meerdere besluitvormingsrondes nodig zijn.

Figuur 1 Aantal openbaar aanbestede scholenprojecten per bouwsomklasse, 2018

> €10 miljoen

6 projecten < €1,5 miljoen

7 projecten

€5 - 10 miljoen o
7 projecten €1,5 - 3miljoen

7 projecten

€ 3 - 5 miljoen
4 projecten

Bron: Tenderned. Bewerking EIB

8 De organisatie ‘Bouwstenen voor sociaal’ geeft bijvoorbeeld aan dat professionaliteit is vereist om met deze grote
complexe opgaven om te gaan. Deze professionaliteit ontbreekt vaak nog in de praktijk.
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Innovatiegerichte samenwerking: op onderdelen belangrijke optimalisaties mogelijk

In de praktijkvoorbeelden zijn bij vrijwel alle projecten integrale aanbiedingen gevraagd waarbij
de marktpartijen ruimte hadden om het ontwerp verder uit te werken. De sterke dynamiek in
de eisen van duurzaamheid en circulariteit heeft de verschillende projecten complexer
gemaakt. Aan de marktkant kan combinatievorming van bouwkundige aannemers, elektro-
technische installateurs en werktuigbouwkundige installateurs voordelen opleveren. De
gemeente Hof van Twente heeft gekozen voor een gezamenlijke uitvraag van de drie
disciplines. Met deze integratie kon naar verwachting een optimale oplossing door de markt
worden ontwikkeld. Bij SAAM Oost-Brabant is daarentegen niet gekozen voor gebundelde
aanbesteding, maar zijn per discipline twee marktpartijen uitgenodigd. De uitkomst van de
aanbesteding was hier dat drie bedrijven die eerder al hadden samengewerkt, ieder in hun
eigen discipline als beste naar voren kwamen. Innovatiegerichte aanbestedingen leiden ertoe
dat marktpartijen zich meer gaan specialiseren op het dossier van het onderwijsvastgoed.

In de praktijk heeft vroegtijdige inschakeling van de markt met een ontwerp op hoofdlijnen en
een relatief snelle trechtering naar bijvoorbeeld drie aanbieders tot succes geleid. Een
belangrijke succesfactor in één van de praktijkvoorbeelden is geweest dat de opdrachtnemer
goed op de hoogte was van de duurzaamheidsambities en van het beschikbare budget van de
opdrachtgever. Door de eerdere intensieve samenwerking met de opdrachtgever konden de
marktpartijen snel schakelen tussen ontwerpambities en budget. Hiermee kon vertraging door
het aanvragen van aanvullende gemeentekredieten worden voorkomen. De belangrijkste
kostenbesparingen zitten volgens deze marktpartijen in de ontwerpkosten en de staartkosten
(onder meer AK en risico’s) die beide substantieel lager kunnen uitvallen bij vroegtijdige
inschakeling van marktpartijen. De kale bouwkosten lopen in de praktijk echter minder sterk
uiteen. Een schoolbestuur dat solitair naar oplossingen heeft gezocht, heeft eveneens de
traditionele werkwijze verlaten en is de samenwerking aangegaan met partijen die hun kennis
willen bundelen met als doel te komen tot zo laag mogelijke TCO (Total Cost of Ownership).

Installatiewerk speelt vaak sleutelrol in de oplossingen

Opdrachtgevers en opdrachtnemers ervaren dat met name de gebruiksfase van het installatie-
werk een belangrijke risicofactor vormt. Bij zowel de energietransitie als het binnenklimaat is
de techniek nog volop in ontwikkeling en zijn de prestaties in de komende 15 tot 20 jaar
moeilijk te garanderen. Ook zijn de gebruikers niet altijd goed in staat om met nieuwe techno-
logieén om te gaan. Vaak is volgens een gespecialiseerde marktpartij een heel jaar nodig om
systemen definitief te kunnen ‘inregelen’. In een van de praktijkvoorbeelden zijn deze risico’s
aanleiding geweest om verbetering van energieprestatie en binnenklimaat primair te zoeken in
aanpassingen in het gebouw en niet in de installaties. Eén van de geconsulteerde scholen-
bouwers geeft aan dat de installatiemarkt momenteel sterk overspannen is, vooral door de
toenemende complexiteit van het installatiewerk. De grootste uitdaging voor deze bouwer is
dan ook om de juiste installateur te kiezen.

Aanbestedingspraktijk

Beperkt aantal inschrijvers, meer ruimte voor kwaliteit mogelijk

In 2018 hebben gemeenten en schoolbesturen ruim 70 schoolprojecten openbaar aanbesteed
met een totale geraamde bouwsom van € 340 miljoen.® Bij 80% van de projecten was sprake van
openbare aanbesteding met selectie, waarbij geinteresseerde partijen aan specifieke eisen
moesten voldoen (tabel 2). Aanbestedingsvormen met een meer interactief karakter zoals de
concurrentiegerichte dialoog en het innovatiepartnerschap komen nog weinig voor,
bijvoorbeeld bij complexere projecten met veel risico’s of met belangrijke kansen voor
innovatie. Opdrachtgever en opdrachtnemer werken hierbij doorgaans gezamenlijk het project
verder uit. Op de scholenmarkt worden ook projecten aanbesteed waarbij alleen de uitvoering
wordt uitbesteed aan marktpartijen.

Bij één op de drie scholenprojecten was de laagste prijs doorslaggevend, twee derde van de
projecten werden gegund op basis van de beste prijs/kwaliteitsverhouding. Van belang is echter

° Berekeningen EIB op basis van aanbestedingsgegevens van Tenderned.

14



ook het gewicht van kwaliteit bij de beoordeling. In de praktijk zal het gewicht een serieuze rol
moeten spelen om echt een verschil tussen de aanbieders te kunnen maken. In één van de
praktijkvoorbeelden wordt bijvoorbeeld 65% gewicht voor kwaliteit gebruikt. Bij de gemeente-
lijke projecten was het aandeel beste prijs/kwaliteitsverhouding groter dan bij de school-
besturen. Eerder onderzoek onder gemeenten wees uit dat bij één op de drie EMVI-gunningen
het aandeel van kwaliteit 10% of minder was.

De helft van de in 2018 openbaar aanbestede projecten trok slechts één of twee inschrijvers. Dit
waren allemaal projecten met schoolbesturen als opdrachtgever. Het aantal inschrijvers op
scholenprojecten is relatief beperkt, vooral als wordt bedacht dat het om de openbare markt
gaat. Het kleine aantal inschrijvers hangt onder meer samen met de geringe omvang van de
scholenmarkt in verhouding tot andere markten waarop marktpartijen in de utiliteitsbouw
actief zijn.

In de praktijkvoorbeelden komen meerdere keren prestatiecontracten naar voren. De
ervaringen van de opdrachtgevers hiermee lopen uiteen. Zo heeft het Carmel College geen
goede ervaringen met lange onderhoudscontracten omdat prestaties niet werden waargemaakt.
Aan de andere kant hebben Voila scholen en de Smaragd het prestatiecontract zo ingericht dat
zowel de school als de aannemer er baat bij heeft wanneer de afgesproken prestaties behaald
worden. Vanaf de marktkant is voor te stellen dat een prestatiecontract bij relatief nieuwe
installaties voor aarzeling zorgt.

Tabel 2 Openbare aanbestedingen scholen door schoolbesturen en gemeenten, 2018
(aantal projecten)

Schoolbestuur Gemeente Totaal
Totaal 40 23 63
Wijze van aanbesteden
Openbaar zonder selectie 4 4 8
Openbaar met selectie 33 17 50
Anders 3 2 5
Uitbestede procesfuncties
Uitvoering 6 n.b. 6
Ontwerp en uitvoering 5 n.b. 5
Gunningscriterium
Laagste prijs 13 3 16
Beste prijs/kwaliteitsverhouding 22 10 32
Aantal inschrijvers
1-2 inschrijvers 9 2 11
3-4 inschrijvers 3 5 8
5 of meer inschrijvers 2 2 4

Bron: TenderNed, bewerking EIB
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Ervaringen van scholenbouwers

Op de scholenbouwmarkt zijn meerdere bouwbedrijven actief die succesvol nieuwe of
gerenoveerde schoolgebouwen hebben opgeleverd. Aan deze projecten valt op dat traditio-
nele aanbestedings- en samenwerkingsvormen maar beperkt voorkomen. Hoewel in de
praktijk ook binnen traditionele kaders projecten tot stand zijn gekomen, is het de vraag of
deze werkwijze volstaat voor grootschalige en snelle realisatie van de kwaliteitsopgaven in
het onderwijsvastgoed:
- Traditionele oplossingen passen minder goed in de gewenste levensduurbenadering
- Nieuwe samenwerkingsvormen zijn nodig tussen bouwkundig aannemer en
installateur
- Er is meer aandacht nodig voor innovatieve oplossingen en bijbehorende financiéle
middelen

Belangrijk voor een geschikte inschrijving is dat vroegtijdig het budget en de planning van het
project min of meer bekend zijn. In een aantal voorbeelden is door opdrachtgever en
opdrachtnemer een bouwteam gevormd. Een belangrijk knelpunt op de markt is de capaciteit
van de installateurs. Daarmaast is ook de eigen capaciteit van gemeenten en schoolbesturen
soms beperkend.

Resumé: oplossingen in beeld

Figuur 2 geeft schematisch weer volgens welke stappen de kwaliteitsopgave in het onderwijs-
vastgoed kan worden aangepakt. De achtereenvolgende stappen kunnen per type aanpak
anders worden ingevuld.

De eerste stap is het vaststellen van de maatschappelijke opgave in het onderwijsvastgoed.
Deze opgave kan het best op regionaal niveau worden bepaald, of bij grote gemeenten op
gemeentelijk niveau. Vervolgens maakt het in één hand brengen van afwegingen rond nieuw-
bouw en renovatie en het concentreren van de financié€le stromen integrale beslissingen
mogelijk. Het bekostigingsprobleem van de onrendabele investeringen kan daarbij worden
opgelost door aanvullende financiéle middelen beschikbaar te stellen aan gemeenten, die
specifiek moeten worden ingezet voor kwaliteitsverbetering van het onderwijsvastgoed.
Afgaande op de uitgevoerde berekeningen in dit rapport zullen de aanvullende middelen op
landelijk niveau ongeveer € 1,5 a 2 miljard moeten bedragen om onrendabele investeringen in
de bestaande voorraad voor de energetische verbetering en verbetering van het binnenklimaat
af te dekken. Hier bovenop komen nog de kosten als gevolg van aanvullende kwaliteitseisen
door energieneutrale nieuwbouw ten opzichte van het huidige Bouwbesluit, ongeveer € 3,5
miljard. In totaal is dan €5 a 5,5 miljard nodig om tot een energieneutrale scholenvoorraad te
komen.

Om de kosten en de baten van investeringen bij dezelfde partij te laten neerslaan, kan een
vereveningsmechanisme uitkomst bieden. Hierbij kan gedacht worden aan de energieprestatie-
vergoeding zoals deze voor Nul-op-Meter-woningen geldt: eventuele baten die ontstaan door
lagere energierekeningen voor schoolbesturen vloeien dan weer terug naar de beheerder van de
additionele middelen of eventueel naar gemeenten.
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Figuur 2  Oplossingsrichting voor kwaliteitsverbetering van het onderwijsvastgoed
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Bron: EIB

Met innovatiegerichte aanbestedingen kunnen bouw- en installatiebedrijven worden geprikkeld
om te investeren in nieuwe technieken en samenwerkingsvormen. Meerjarige programmering
van de opgaven maakt het mogelijk om leereffecten en schaalvoordelen te realiseren. Door het
repeterend effect van bouwactiviteiten kunnen de ervaringen uit de eerste projecten worden
meegenomen bij de volgende projecten. Ook kunnen innovaties in een groter aantal projecten
worden terugverdiend. Hierbij zullen overheid en marktpartijen gezamenlijk in een vroegtijdig
stadium naar mogelijke oplossingen moeten kijken. Het is lonend om minder voor te schrijven
en functioneel aan te besteden, waarbij ontwerp, uitvoering en onderhoud worden geinte-
greerd. Het knelpunt van onrendabele investeringen kan worden aangepakt door slimme
strategische keuzes in de ambities voor de komende decennia.

De mogelijke besparingen door innovatief aanbesteden komen niet vanzelf. Een belangrijk
verbeterpunt ligt hier in de beperkte organisatiegraad rond onderwijshuisvesting, zowel aan de
vraagzijde als aan de aanbodzijde. In verschillende regio’s zal een aantal scholen gezamenlijk
moeten worden aanbesteed. Dit vraagt codrdinatie tussen verschillende gemeenten en scholen
in een regio. Bovengemeentelijke inkoopbureaus kunnen hierbij helpen om voldoende kennis
op te bouwen en schaalvoordelen te behalen bij aanbestedingen. Ook kan een faciliterende rol
zijn weggelegd voor provincies om, zoals de provincie Overijssel, de regionale opgaven in kaart
te brengen en scholen aan te sporen rendabele investeringen te doen.

Acties voor vervolg

Om tot een succesvolle strategie te komen, zijn twee constateringen van belang:

- Alle afzonderlijke actoren in het speelveld kunnen hun rol op het gebied van het
onderwijsvastgoed versterken. Dit loopt van afstemming van financiéle stromen tussen
de betrokken ministeries via het opzetten van grotere verbeteringsprogramma’s op
gemeentelijk of regionaal niveau tot proactieve samenwerking door marktpartijen uit
bouwkundige en installatietechnische disciplines.

- Daarnaast is het zinvol om de dialoog rond programma’s en projecten actief te
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organiseren. Gezamenlijk kijken gemeenten, schoolbesturen en marktpartijen daarbij
naar opgaven, risico’s en kansen voor bijvoorbeeld de komende tien jaar. Hierbij kan

ook worden gedacht aan het samenstellen van maatregelpakketten die in de praktijk
kunnen worden toegepast.

Van belang is daarbij om voor brede verspreiding van opgedane kennis en ervaring zorg te
dragen. Succesfactoren in de praktijk kunnen zo op een zinvolle manier verder worden benut.
Ook kan met een gedegen borging van kennis worden voorkomen dat problemen bij praktijk-
voorbeelden zich in andere projecten nogmaals zullen voordoen. Gezien de nog beperkte
ervaring met succesvolle projecten voor kwaliteitsverbetering van het onderwijsvastgoed is aan
te bevelen om een monitoring op te zetten. Deze monitoring zou een meerjarig karakter kunnen
hebben waarmee de voortgang van de omvangrijke kwaliteitsopgaven wordt gevolgd. Daarbij
zou de indeling in de drie onderscheiden typen van aanpak, namelijk programmatische aanpak,
regionaal maatwerk en solitaire oplossingen, aangehouden kunnen worden. Ook de specifieke
maatregelpakketten kunnen in deze monitoring worden opgenomen en geoptimaliseerd.
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1 Inleiding

In opdracht van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (hierna: Ministerie van
OCW), heeft het Economisch Instituut voor de Bouw een onderzoek uitgevoerd naar de kwaliteit
van onderwijshuisvesting. De verbetering van de kwaliteit van het onderwijsvastgoed brengt
een grote opgave met zich mee, maar meerdere partijen constateren een gebrek aan actie op dit
vlak. Het onderzoek heeft tot doel om concrete aangrijpingspunten te bieden voor de verbete-
ring van de kwaliteit van het onderwijsvastgoed. Hierbij baseren we ons in belangrijke mate op
voorbeelden uit de praktijk waarbij de kwaliteit van het onderwijsvastgoed door betrokkenen is
aangepakt. De praktijkanalyse geeft inzicht in succesfactoren en in valkuilen bij de verbetering
van de kwaliteit van het onderwijsvastgoed.

Het vraagstuk van het onderwijsvastgoed vindt plaats in een bredere maatschappelijk discussie
over de kwaliteit van vastgoed. In het licht van de energietransitie is er veel aandacht voor de
energetische kwaliteit van gebouwen. Het eerder gesloten SER-energieakkoord en het Klimaat-
akkoord hebben tot doel om het energiegebruik en de CO,-uitstoot terug te dringen. De
gebouwde omgeving, waaronder het onderwijsvastgoed, kan hier door kwaliteitsverbetering
aan bijdragen. In overleg met het Ministerie van OCW is dit onderzoek uitgevoerd in het licht
van een energieneutrale ambitie in 2040 zoals opgenomen in de Programmastart IBP' en richt
het onderzoek zich op scholen in het primair onderwijs (PO) en het voortgezet onderwijs (VO).
Het bestaande (financiéle) onderwijsstelsel is gezien als kader waarbinnen de analyse heeft
plaatsgevonden.

De energetische staat maakt onderdeel uit van de technische kwaliteitsaspecten van een
school. Ook de leeftijd van het gebouw en de kwaliteit van het binnenklimaat!! behoren hiertoe.
De technische kwaliteitsaspecten bepalen mede de opgave van de verbetering van het
onderwijsvastgoed. Daarnaast beinvloedt het beleid en daarmee samenhangende kwaliteits-
eisen de opgave. De opgave zelf zal bestaan uit drie aspecten: onderhoud, renovatie en
nieuwbouw, elk met eigen verantwoordelijken. Aan deze aspecten en de bijbehorende
rolverdeling zal in het rapport aandacht worden geschonken. Onderwijskundige factoren, zoals
de ontwikkeling van onderwijsvormen en de daarmee samenhangende ruimtebehoefte, is niet
meegenomen in het onderzoek. Schematisch zijn de factoren die de opgave bepalen en vormen
weergegeven in figuur 1.1.

Het rapport begint in hoofdstuk 2 met een beschrijving van de huidige situatie van het
onderwijsvastgoed. De leeftijd van de voorraad, de energielabelverdeling, de kwaliteit van het
binnenklimaat en wet- en regelgeving komen hier aan de orde. In hoofdstuk 3 wordt de opgave
van kwaliteitsverbetering in kaart gebracht. Hoofdstuk 4 geeft een analyse van de belemme-
ringen bij de kwaliteitsverbetering. In hoofdstuk 5 analyseren we een groot aantal praktijk-
voorbeelden en gaan we in op de mate waarin deze projecten knelpunten hebben ondervonden
en hoe deze knelpunten zijn aangepakt. In hoofdstuk 6 richten we ons op de oplossingsrichting
om investeringen in onderwijsvastgoed te stimuleren.

Het onderzoek is gebaseerd op deskresearch, interviews met de verschillende betrokken
partijen bij het onderwijsvastgoed, modelontwikkeling en aanvullende analyses. In de bijlage is
een overzicht van geraadpleegde bronnen en geinterviewde personen opgenomen. Voor het
maken van het model is gebruik gemaakt van de expertise van CFP Green Buildings. Wij danken
CFP voor hun bijdrage aan de totstandkoming van dit rapport.

10 Programmastart IBP (2018). Onder energieneutraal wordt in dit onderzoek verstaan dat er een gelijke hoeveelheid energie
wordt opgewekt en verbruikt zonder gebruik te maken van aardgas.

1 In dit onderzoek wordt luchtkwaliteit als uitgangspunt voor binnenklimaat genomen. Zaken als comfort, licht en geluid
vallen buiten de scope.
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Figuur 1.1 Bepalende factoren opgave onderwijsvastgoed en type activiteiten
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1 Renovatie is (nog) niet belegd bij een van beide partijen. In het voorstel onderwijshuisvesting van de PO-Raad, de
VO-Raad en de VNG wordt levensduur verlengende renovatie belegd bij gemeenten.

Bron: EIB
|
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2 Huidige situatie van het onderwijsvastgoed

Het onderwijsvastgoed in Nederland staat voor een grote opgave. Onder meer het klimaat-
akkoord van Parijs - met het Nederlandse Klimaatakkoord als nationale invulling - en het
besluit om de gaswinning in Groningen te stoppen, zorgen ervoor dat aanpassingen aan
schoolgebouwen nodig zijn. Het Ministerie van OCW heeft daamaast de ambitie uitgesproken
dat alle po- en vo-scholen in 2040 energieneutraal zijn.

Om de omvang en de context van deze opgave in beeld te brengen, wordt in dit hoofdstuk de
actuele situatie met betrekking tot het onderwijsvastgoed in Nederland in kaart gebracht.
Achtereenvolgens gaan we in op omvang en kwaliteit van de gebouwenvoorraad. De paragrafen
daarna gaan in op wet- en regelgeving en overige kaders die een rol spelen in het onderwijs-
vastgoed.

2.1 Voorraad

De voorraad kan worden verdeeld in scholen voor basisonderwijs, speciaal basisonderwijs,
speciaal onderwijs en voortgezet onderwijs. Aangezien basisonderwijs en voortgezet onderwijs
ruimschoots het grootste deel van de voorraad representeren en overige onderwijsvormen
specifieke kenmerken kunnen vertonen op het gebied van onderwijsvastgoed, is ervoor gekozen
om speciaal basisonderwijs en speciaal onderwijs buiten beschouwing te laten in deze studie.

Volgens de gegevens van DUO staan in Nederland 6.429 vestigingen van po-scholen en 1.603
vestigingen van vo-scholen. Door deze data te koppelen aan de Basisregistratie Adressen en
Gebouwen (BAG) van augustus 2018, zijn er voor respectievelijk 6.414 en 1.600 vestigingen in het
primair en voortgezet onderwijs gegevens beschikbaar over onder andere bouwjaar en
oppervlakte. De BAG geeft in 118 gevallen een oppervlakte van minder dan 100 m? weer voor
po-vestigingen en in 22 gevallen voor vo-vestigingen. Voor deze vestigingen is ervan uitgegaan
dat de gegevens niet accuraat zijn. Om een indicatie van het bouwjaar en de oppervlakte te
kunnen geven, is voor deze vestigingen het gemiddelde oppervlakte van alle scholen gebruikt,
respectievelijk 1.498 m2 voor basisscholen en 6.231 m? voor scholen in het voortgezet
onderwijs.!?

Tabel 2.1 geeft het overzicht van de oppervlakte naar bouwjaarklasse. Uit de tabel blijkt dat
bijna 10% van de voorraad in vierkante meters bestaat uit vooroorlogse panden. Aangezien deze
panden waarschijnlijk hun technische en economische levensduur al hebben bereikt, kan ervan
uit worden gegaan dat de panden er nog staan vanwege hun historische waarde. Meer dan een
kwart van de vierkante meters (panden gebouwd tussen 1946 en 1974) zal binnen twintig jaar
het eind van de levensduur bereiken.®®

2 Deze methode is ook gehanteerd in het rapport ‘Schoolgebouwen in primair en voortgezet onderwijs: de praktijk
gecheckt’ van de Algemene Rekenkamer. Het EIB sluit zich aan bij de opmerking van de Rekenkamer dat de gegevens met
betrekking tot oppervlakte in de BAG onzeker zijn. Op dit moment is echter geen betere bron voorradig.

3 In dit onderzoek gaan we uit van een levensduur van 60 jaar voor onderwijsgebouwen.
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Tabel 2.1 Oppervlakte po- en vo-scholen in m? naar bouwjaarklasse, 2018

<1946 1946- 1974- 1993- 2015> Totaal
1974 1993 2015
Primair onderwijs
Oppervlakte 830,5 2.363,8 2.762,1 3.400,9 246,3 9.603,6
(x 1.000 m2)
(9%) (25%) (29%) (35%) (3%)
Gemiddelde 1.498

oppervlakte (m?)

Voortgezet onderwijs

Oppervlakte 809,5 3.045,4 2.614,4 3.289,2 205,4 9.963,9
(x 1.000 m?) (8%) (31%) (27%) (33%) (2%)
Gemiddelde 6.231

oppervlakte (m?)

1 Percentages tellen niet op i.v.m. afrondingsverschillen.

Bron: DUO, BAG, bewerking EIB

2.2  Energetische staat

Op het gebied van de energetische staat van het onderwijsvastgoed in Nederland is weinig
bekend. Van de 6.429 vestigingen van basisscholen hebben 789 vestigingen een energielabel.

226 vo-vestigingen hebben een label op een totaal van 1.603 vestigingen. In vierkante meters
beschikt 14% van de basisscholenvoorraad en 13% van de voortgezet onderwijsvoorraad over
een energielabel. Om een uitspraak te kunnen doen over de energetische staat van de
onderwijsvoorraad is de labelverdeling van de energielabeldatabase van RVO geéxtrapoleerd
naar de totale voorraad. Hierbij moet worden bedacht dat de labeldatabase waarschijnlijk een te
positief beeld geeft van de energetische kwaliteit van de voorraad. De energielabels zullen
immers voor bij ingebruikname van nieuwe panden worden geregistreerd.'* Bovendien is men
eerder geneigd een label aan te vragen als er daadwerkelijk verbeteringen zijn doorgevoerd.

Figuur 2.1 toont de energielabelverdeling van de voorraad po-scholen en vo-scholen. De figuur
laat zien dat op dit moment 52% van de vierkante meters po-scholen en 54% van de vierkante
meters vo-scholen een energielabel heeft dat slechter is dan C. Deze voorraad bestaat zoals
verwacht voornamelijk uit gebouwen met oudere bouwjaarklassen.

4 De verkoopvolumes van schoolpanden zijn laag. In bijlage C wordt de inschatting van de labelverdeling nader
uiteengezet.
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Figuur 2.1  Energielabelverdeling van de voorraad, in procenten

Primair onderwijs Voortgezet onderwijs
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Bron: BAG, DUO, RVO, bewerking EIB

2.3 Binnenklimaat

Een goed binnenklimaat zorgt voor verbeterde leerprestaties en minder verspreiding van
infectieziektes waardoor een lager ziekteverzuim wordt behaald. Voor de beperking van
infectieziekten zijn er normen gesteld aan de maximale CO,-concentratie boven de buiten-
concentratie.’ De staat van het binnenklimaat van onderwijsvastgoed is echter veelal
onbekend. In de monitor onderwijshuisvesting po-vo wordt vermeld dat ongeveer 15% van de
scholen beschikt over een sensor die de luchtkwaliteit meet en in 6% van de scholen hangt een
dergelijke sensor in alle lokalen. Het inschatten van de luchtkwaliteit vindt daarmee groten-
deels plaats door het (subjectieve) gevoel van de leerkracht.’®* RVO geeft aan dat in 70 tot 80%
van de scholen de CO2-concentratie te hoog is.”V In een van de interviews kwam naar voren dat
60% tot 70% van de scholen een slecht binnenklimaat heeft.

In 2008 is het programma van eisen voor frisse scholen geformuleerd. Wanneer we ervan
uitgaan dat vanaf dat moment alle scholen conform deze eisen gebouwd zijn, heeft 1,8 miljoen
m? (ruim 18%) van de oppervlakte po-scholen en 1,3 miljoen m? (13%) van de oppervlakte vo-
scholen een relatief gezond binnenklimaat. Daarnaast hebben schoolbesturen naar alle
waarschijnlijkheid ook in de bestaande bouw verbeteringen doorgevoerd op het gebied van
binnenklimaat, maar cijfers hierover ontbreken.

2.4 Wet-en regelgeving

De huidige wet- en regelgeving stelt kaders voor de energetische staat en de kwaliteit van het
binnenklimaat van de onderwijsvoorraad. Daarnaast bepalen (toekomstige) wet- en regelgeving
en akkoorden de ontwikkeling van de voorraad door de jaren heen. In navolgende sub-
paragrafen gaan we in op deze kaders.

5 Jacobs et al. (2017). Prestatie-eisen ventilatie in klaslokalen. Delft.
6 Regioplan (2017). Monitor onderwijshuisvesting po-vo. Amsterdam.
7 https://www.rvo.nl/onderwerpen/duurzaam-ondernemen/gebouwen/technieken-beheer-en-innovatie/frisse-scholen
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2.4.1 Bestaande wet- en regelgeving

Een overzicht van de belangrijkste regelgeving is weergegeven is tabel 2.2.

Tabel 2.2  Wet- en regelgeving onderwijsvastgoed

Regelgeving Normadressaat Operationalisering

Wet Milieubeheer Drijver van een inrichting? Energiebesparende maatregelen te
realiseren met een terugverdientijd

van minder dan vijf jaar. Wordt

gehandhaafd door de

omgevingsdiensten.

BENG Eigenaar van een gebouw Vanaf 1 januari 2020 moeten
gebouwen bijna-energieneutraal

worden gebouwd volgens het

Bouwbesluit. Specifieke niveaus zijn

opgesteld voor scholen m.b.t.

energiebehoefte, primair fossiel

energiegebruik en aandeel

hernieuwbare energie.

Bouwbesluit Eigenaar van een gebouw  Schoolgebouwen moeten minimaal
aan deze eisen voldoen. Hierin is

BENG opgenomen. Bouwwerk moet

energiezuinig zijn aan de hand van

energieprestatie- coéfficiént.

Investeringsverbod Schoolbestuur Schoolbesturen mogen niet
investeren in nieuwbouw of

uitbreiding van schoolgebouwen. In

het voortgezet onderwijs mogen

schoolbesturen gelden die uit de

exploitatie overblijven, investeren in

nieuwbouw.

1 De drijver van een inrichting is in het algemeen de huurder of eigenaar/gebruiker van een pand.

Bron: EIB

Uit de interviews blijkt dat de Wet Milieubeheer slechts beperkt wordt gehandhaafd, waardoor
weinig verbeteringen op basis van de wet worden doorgevoerd. Voor scholen geldt dat wanneer
zij meer dan 50.000 kWh elektriciteit of meer dan 25.000 m? aardgas(equivalent) per jaar
gebruiken, zij vanaf 2019 moeten voldoen aan de informatieplicht. Dit houdt in dat scholen
actief hun energiebesparende maatregelen moeten melden. Een gemiddelde basisschool zit op
de grens van deze norm. Vrijwel alle scholen in het voortgezet onderwijs zullen vallen onder de
informatieplicht.®®

De nieuwe opgelegde BENG-eisen zullen resulteren in een beter geisoleerd en meer luchtdicht
gebouw. Hierdoor verbetert de energetische staat, maar wordt het realiseren van een gezond

binnenklimaat in hogere mate afhankelijk van de voorzieningen voor de luchtverversing in de
gebouwen. Als gevolg hiervan zullen hogere kosten gemaakt moeten worden dan voorheen.

8 ECN (2016). Nieuwe benchmark energieverbruik utiliteitsgebouwen en industriéle sectoren. Petten.
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2.4.2 Klimaatakkoord en huisvestingsvoorstel

Een belangrijk ijkpunt voor het onderwijsvastgoed betreft het Klimaatakkoord en het
huisvestingsvoorstel van PO-Raad, VO-Raad en VNG. Daarnaast is de Kamerbrief ‘Versterking
verantwoording van en inzicht in onderwijsgelden’ van belang.

Klimaatakkoord

In juni 2019 is het Klimaatakkoord gepresenteerd.’ Hierin is het voorstel van PO-Raad, VO-Raad
en VNG over onderwijshuisvesting opgenomen. Dit voorstel behelst een aantal maatregelen die
de gezamenlijke verantwoordelijkheid moeten bevorderen en meer evenwicht moeten brengen
in de relatie tussen de gemeenten en schoolbesturen. Het gaat hierbij om de volgende punten.

e Integraal Huisvesting Plan (IHP) in wettelijk kader
Er is voorgesteld om de huidige cyclus te verlengen van één jaar naar vier jaar (met een
totale doorkijk van 16 jaar) in nauw overleg tussen schoolbesturen en gemeenten. Dit wordt
dan vastgelegd in het IHP die verankerd zou moeten worden in de wet.

e Renovatie in wettelijk kader
De financiering van het reguliere onderhoud gedurende de ‘normale’ levensduur van een
gebouw (40 jaar) valt onder de verantwoordelijkheid van het schoolbestuur. Na deze 40 jaar
moet normaal gesproken omvangrijk groot onderhoud, ofwel renovatie plaatsvinden. Het
ontbreken van het begrip ‘renovatie’ leidt tot onduidelijkheid en daarmee tot grote
verschillen in beleid tussen gemeenten en de vraag wie voor de bekostiging moet zorgen.?
Om renovatie als volwaardig alternatief voor vervangende nieuwbouw in te kunnen zetten,
stellen zij voor dat renovatie met levensduurverlenging wordt opgenomen als voorziening
in de wet met gemeenten als verantwoordelijken.

e Versoepeling investeringsverbod
Er is voorgesteld om schoolbesturen de mogelijkheid te bieden om te investeren in
onderwijsvastgoed middels vrijheid van besteding. Dit ligt in lijn met de versoepeling die is
ingezet met de zogenaamde ‘coulanceregeling’ (op basis van de toelichting van voormalig
staatsecretaris Dekker).

Een belangrijk onderdeel van het Klimaatakkoord is verder de wijkgerichte aanpak. Uiterlijk
2021 moeten gemeenten een transitievisie warmte vaststellen met bewoners en
gebouweigenaren. Per wijk besluit de gemeenteraad in een uitvoeringsplan op wijkniveau over
de alternatieve energie infrastructuur van een wijk. Aangezien de wijkaanpakken nu nog
worden uitgewerkt, is het mogelijk dat scholen wachten met het nemen van grote
investeringsbeslissingen totdat meer bekend is over de gekozen wijkaanpak en bijbehorende
energievoorziening. Hier is echter geen informatie over bekend.

Naast de wijkaanpak, wordt de normering voor de utiliteitsbouw in lijn gebracht met de CO»-
doelstellingen voor 2030 en 2050. Gebouwgebonden energieverbruik wordt genormeerd op basis
van het energielabel. De onderliggende rekensystematiek wordt verbeterd waardoor deze beter
het daadwerkelijke energieverbruik weergeeft. Het niet-gebouwgebonden energieverbruik
wordt genormeerd binnen de Wet Milieubeheer.

In het Klimaatakkoord staat beschreven dat alle sectoren in het maatschappelijk vastgoed een
sectorale routekaart gaan maken over de wijze waarop de klimaatdoelstellingen gerealiseerd
gaan worden. Voor het primair- en voortgezet onderwijs zijn deze nog in ontwikkeling.
Gemeenten en schoolbesturen gaan hiervoor gezamenlijk een meerjarig Integraal
Huisvestingsplan (IHP) opstellen met een concrete doorkijk voor de komende 16 jaar en waar
mogelijk een globale doorkijk naar 2050. Ook worden de Meerjarenonderhoudsplannen (MJOP’s)
wettelijk verankerd. Het investeringsverbod wordt versoepeld.

19 Ministerie van EZK e.a. (2019). Klimaatakkoord. Den Haag.
2 HEVO (2018). Concretisering huisvestingsvoorstel PO-Raad, VO-Raad en VNG. ’s Hertogenbosch.

25



Regeerakkoord en SER Energieakkoord

In het regeerakkoord staan geen specifieke acties met betrekking tot verduurzaming van
onderwijsvastgoed. Verduurzaming zelf is wel een apart hoofdstuk in het regeerakkoord.
Opgeteld is er per jaar uit rijksmiddelen een budget van bijna € 4 miljard beschikbaar. Dit is
exclusief de middelen in het topsectorenbeleid en het innovatiebeleid die sterker gericht
zullen worden op de energie- en klimaatopgaven.

Het SER Energieakkoord staat voor duurzame groei, waaraan ruim 40 organisaties,

waaronder de overheid, werkgevers, vakbeweging en natuur- en milieuorganisaties, zich

verbinden. Er zijn ambitieuze doelstellingen geformuleerd:

e besparing van het energieverbruik met gemiddeld 1,5 procent per jaar;

¢ 100 petajoule energiebesparing per 2020;

* een toename van het aandeel hernieuwbare energieopwekking naar 14 procent in 2020
en 16 procent in 2023;

e ten minste 15.000 voltijdbanen extra.

In het akkoord zijn geen specifieke doelstellingen en ambities met betrekking tot
onderwijsvastgoed beschreven.

Kamerbrief ‘Versterking verantwoording van en inzicht in onderwijsgelden’

In de Kamerbrief van 15 oktober 2018 kondigt het kabinet maatregelen aan om de transparantie
van de uitgaven van scholen te vergroten. De eerste stappen zijn geént op het inzichtelijk,
vergelijkbaar en openbaar beschikbaar maken van alle financiéle gegevens van schoolbesturen.
In een latere fase zal mogelijk een koppeling worden gemaakt tussen de begrotingsindicatoren
van het Ministerie van OCW en de uitgaven van schoolbesturen. Deze acties zullen leiden tot
een beter inzicht in de doelmatigheid van uitgaven van schoolbesturen en de financiering van
het Ministerie van OCW.

2.4.3 Niet-wettelijke kaders
Naast bovenstaande verplichte regels zijn er een aantal ‘vrijblijvende’ regels en initiatieven.

Frisse Scholen

In 2008 is het eerste programma van eisen voor frisse scholen opgesteld, waarna in 2012 en
2015 een herziening heeft plaatsgevonden. In het programma worden eisen gesteld aan de
scholen waardoor een laag energieverbruik en een goed binnenklimaat kan worden behaald. Uit
de interviews blijkt dat in de praktijk de meeste nieuwbouw- en renovatieprojecten met Frisse
Scholen B als uitgangspunt worden gebouwd, wat leidt tot energielabel A+++ en een CO»-
concentratie van maximaal 950 ppm.

Meerjarenonderhoudsplanning (MJOP)

Een meerjarenonderhoudsplan voor scholen houdt in dat er een gedetailleerd onderzoek van
alle bouwkundige aspecten van het schoolgebouw wordt uitgevoerd. Op grond van uitgebreid
bouwkundig onderzoek van het schoolgebouw wordt vastgesteld wat de status is van het
gebouw en welk onderhoud er de komende jaren nodig is. Het MJOP omvat onderhouds-
adviezen op de korte en de lange termijn.

Een MJOP biedt de mogelijkheid om een financiéle reservering te doen, zodat er geen plotselinge
uitgavenposten kunnen opduiken. Uit interviews blijkt dat het aanleveren van een MJOP door
de marktpartij onderdeel kan zijn van de aanbesteding, om zicht te krijgen op onderhouds-
kosten na de bouw. Marktpartijen zien dit als ‘gratis advies’ voor scholen, aangezien onderhoud
(vaak) geen standaard onderdeel is van de opdracht.
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Integrale huisvestigingsplannen (IHP)

In een IHP kunnen gemeenten hun meerjarenplannen voor onderwijshuisvesting vastleggen.
Op basis van de meest actuele gegevens (leerlingenprognoses, kwaliteitseisen etc.) kunnen via
het jaarlijks vast te stellen uitvoeringsprogramma aanpassingen op onderdelen van het IHP
worden bepaald.?! De Algemene Rekenkamer plaatst een aantal kanttekeningen bij het huidige
gebruik van IHP’s:

e Hetis onduidelijk in hoeverre gemeenten strategische beleidsvisies meenemen ten
opzichte van operationele doelen;

e IHP’s verschijnen onregelmatig;

e IHP’s hebben geen juridische status;

e Politieke ontwikkelingen kunnen IHP’s dwarsbomen.?

Naast bovengenoemde punten kost het veel tijd om een IHP op te stellen (soms jaren). Dit wordt
toegeschreven aan het feit dat er een groot aantal partijen bij betrokken is, met soms tegen-
gestelde belangen. Daarnaast wordt een gebrek aan onderling vertrouwen en een gebrek aan
bestuurlijk draagvlak genoemd.

In de praktijk bestaan MJOP’s en IHP’s nu naast elkaar met elk hun eigen tijdlijnen. Er is
behoefte aan codrdinatie waarbij inhoud en planning met elkaar overeenkomen. Het wordt dan
beter mogelijk om zaken als duurzaamheid, levenscyclusdenken en lokale prioriteiten op een
beleidsmatige manier op te nemen in de integrale huisvestingsplannen.??

Subsidies en overige regelingen

Naast Frisse Scholen, MJOP’s en IHP’s kent de overheid een aantal subsidieregelingen ter
verbetering van de energetische kwaliteit van vastgoed. Voorbeelden van de regelingen zijn
ISDE (budget is € 100 miljoen in 2018) en SDE+ (budget voor de najaarsronde 2018 bedraagt € 6
miljard). Deze regelingen zijn niet specifiek voor scholen.

Het innovatieprogramma ‘Aardgasvrije en frisse scholen’ van het Ministerie van BZK stelt € 3,5
miljoen ter beschikking voor het uitvoeren van tien pilots. In dit innovatieprogramma leert de
gemeente samen met het schoolbestuur en andere betrokken partijen hoe een bestaand
schoolgebouw succesvol ‘van het aardgas af kan’, tegelijkertijd het binnenklimaat verbeterd
kan worden en de energierekening betaalbaar blijft. Met de pilots wil het Ministerie van BZK
bijdragen aan de ontwikkeling van breed toepasbare en betaalbare werkwijzen om
schoolgebouwen succesvol aardgasvrij en energiezuinig te maken.

2 HEVO (2018). Concretisering huisvestingsvoorstel PO-Raad, VO-Raad en VNG. ’s-Hertogenbosch.

22 Algemene rekenkamer (2016). Schoolgebouwen in primair en voortgezet onderwijs: de praktijk gecheckt. Den Haag.
2 HEVO (2018). Concretisering huisvestingsvoorstel PO-Raad, VO-Raad en VNG. ’s-Hertogenbosch.

2 https://www.ruimte-ok.nl
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3 De opgave in beeld

In dit hoofdstuk beschrijven we de opgave voor de verbetering van het onderwijsvastgoed. Bij
het in kaart brengen van de opgave is in overleg met het Ministerie van OCW uitgegaan van de
ambitie om een energieneutrale scholenvoorraad te bewerkstelligen in 2040.%° In paragraaf 3.1
beschrijven we de totale opgave, die bestaat uit nieuwbouw, sloop en verbetering van de
bestaande voorraad. In de paragrafen 3.2 en 3.3 gaan we dieper in op de energetische verbete-
ring van de voorraad respectievelijk de verbetering van het binnenklimaat. In paragraaf 3.4
analyseren we enkele regionale ontwikkelingen.

3.1 Verbetering van de voorraad onderwijsvastgoed

De opgave tot kwaliteitsverbetering van het onderwijsvastgoed kent een groot aantal onzeker-
heden. Zoals eerder beschreven ontbreekt kennis over de huidige staat van de voorraad wat
betreft energielabels en binnenklimaat. Daarnaast wordt de opgave bepaald door de kosten die
gepaard gaan met het verbeteren van de voorraad, waarbij goed gedocumenteerde kosten-
kengetallen over verbetering van scholen vanaf verschillende energielabels en uit verschillende
bouwjaarklassen beperkt beschikbaar zijn. Met het bouwen van energieneutrale scholen en het
verbeteren van de bestaande voorraad naar energieneutraal is bovendien nog weinig ervaring.
Om deze reden zijn een aantal aannames geformuleerd om de opgave in beeld te kunnen
brengen. Deze aannames, gebaseerd op deskresearch en interviews met diverse stakeholders,
worden toegelicht in bijlage D.

De omvang van de opgave wordt bepaald door de leerlingenaantallen (toekomstige ruimte-
vraag), de huidige en toekomstige kwaliteit van de voorraad (startpunt en ontwikkeling van de
opgave) en de kosten die gepaard gaan met nieuwbouw en kwaliteitsver