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Voorwoord

Onmiskenbaar heeft het kabinet-Balkenende 11 (2003-2006) op tal van terreinen
hervormingen bewerkstelligd. Voor het terrein van de volkshuisvesting is een
begin gemaakt: er is een visie gepresenteerd als onderwerp voor discussie, de libe-
ralisering van het huurbeleid is voorbereid, er zijn maatregelen voorgesteld om de
corporatiesector toekomstbestendig te maken, maar van een samenhangende her-
vormingsagenda is nog geen sprake en er is nog weinig tot uitvoering gekomen.
Kennelijk ontbrak een besef van urgentie. Vrijwel iedereen is in Nederland rede-
lijk tot goed gehuisvest. Landelijk gezien is geen sprake van ernstige woningnood
zoals we die na de Tweede Wereldoorlog kenden.

Toch functioneert de woningmarkt niet goed en de onvrede neemt toe. Ieder-
een is er wel van overtuigd dat verdere stappen genomen moeten worden. De pro-
blemen stapelen zich op. Er is een tweedeling in de woningmarkt ontstaan waar-
bij het voor huurders steeds moeilijker wordt om de stap naar de koopmarkt te
maken. Binnen de sociale huursector, die nergens zo omvangrijk is als in Neder-
land, vormt het toeval een steeds belangrijker factor bij de toedeling van woning-
kwaliteit. Honderdduizenden huishoudens met bovenmodale inkomens zijn blij-
ven plakken in goedkope huurwoningen en tal van huurders met submodale
inkomens kunnen duurdere woningen betrekken dankzij de aanspraak op huur-
toeslag. Onder economen bestaat een grote mate van consensus dat de bestaande
fiscale behandeling van de eigen woning tot welvaartsverliezen leidt en ongun-
stige effecten heeft op de werking van de woningmarkt en de arbeidsmarkt. De in-
spanningen voor de volkshuisvesting van de ruim tien jaar geleden verzelfstan-
digde woningcorporaties staan ter discussie.

De hier aangestipte problemen figureren op een langere lijst met knelpunten
en uitdagingen voor het volkshuisvestingsbeleid. Zij vormden voor de Wim Drees
Stichting voor Openbare Financién aanleiding in november 2005 een bijeenkomst
te organiseren waar prominente deskundigen hun visie gaven en mogelijke op-
lossingen aan de orde stelden. Gelet op de kwaliteit van de bijdragen heeft de
Drees Stichting besloten deze te gebruiken als bouwstenen voor de monografie
die u nu in handen hebt. Alle sprekers tijdens de bijeenkomst zijn uitgenodigd
hun bijdragen te actualiseren. Andere deskundigen zijn uitgenodigd om hun visie
te geven op onderwerpen waaraan tijdens de bijeenkomst geen aandacht kon wor-
den besteed.

Het beeld dat naar voren komt is dat het functioneren van de woningmarkt thans
een urgent beleidsdossier vormt. Het is een dossier met politiek controversiéle as-

pecten. Denk aan de eventuele herziening van de fiscale behandeling van de eigen
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woning en de liberalisatie van (een deel van) de huren. Dit boek beoogt politici en
beleidsmakers te voorzien van relevante informatie en wetenschappelijke inzich-
ten, die behulpzaam kunnen zijn bij het maken van de noodzakelijke afwegingen.

De redacteuren zijn veel dank verschuldigd aan drs. Arie Ros voor de hulp die hij
geboden heeft bij de eindredactie van deze monografie. Namens het Bestuur van
de Drees Stichting danken de redacteuren ook De Nederlandsche Bank voor de
financiéle bijdrage van deze instelling die deze uitgave mogelijk heeft gemaakt.

Dirk-Jan Kraan
Kees Lever
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1 Het volkshuisvestingsbeleid op een kruispunt*

D.]. Kraan
C. Lever

1.1 Een urgent beleidsdossier

In de afgelopen jaren groeide het besef dat de woningmarkt met toenemende pro-
blemen kampt en dat achtereenvolgende kabinetten de urgentie van deze proble-
men hebben onderschat. Voormalig directeur van het Centraal Planbureau Don
noemde de woningmarkt een ‘vergeten beleidsdossier’.” De woningmarkt is bo-
vendien een complex dossier, niet alleen door zijn bijzondere kenmerken, maar
ook omdat grote maatschappelijke belangen in het geding zijn, waarover de poli-
tieke opvattingen uiteenlopen. Een voorbeeld is de fiscale behandeling van de
eigen woning, onderwerp van heftig politiek debat.

De urgentie waarmee knelpunten op de woningmarkt om een oplossing vragen
heeft in de kring van economisch onderzoekers geleid tot meer aandacht voor het
onderwerp van deze bundel. Met name de institutionele aspecten van de woning-
markt staan nu in de schijnwerpers. Symposia over de woningmarkt zijn georga-
niseerd door het Ministerie van Economische Zaken en de Wim Drees Stichting
voor Openbare Financién. Het Sociaal en Cultureel Planbureau besteedde aan-
dacht aan de inkomenseffecten van de bestaande fiscale subsidies, de individuele
huursubsidie (sinds 2006: huurtoeslag) en de prijsregulering van de huurmarkt.:
Het Centraal Planbureau (cpB) heeft een compleet onderzoekprogramma gestart,
een model ontwikkeld voor de woningmarkt en zeer recent een rapport uitge-
bracht over de economische effecten van aanpassing van de fiscale behandeling
van de eigen woning.* De Raad van Economisch Adviseurs (REA) gaf eveneens een
visie op de werking van de woningmarkt.s Ook het functioneren van de woning-
corporaties heeft veel aandacht gekregen. Het cpB bracht een rapport uit over
prikkels voor effectiviteit en efficiéntie van de corporaties®, het blad Economisch
Statistische Berichten bracht een beleidsdossier uit’, de Tweede Kamer liet door het
onderzoeksinstituut R1GO een rapport opstellen over de taakafbakening en stu-
ring van de corporaties’, en de Commissie Nieuw Bestel voor Woningcorporaties
(commissie-De Boer) deed in opdracht van de minister van Volkshuisvesting,

Met dank aan Annelieke Kwak.

Don (2005).

Kuhry en Pommer (2006).

Van Ewijk et al. (2006).

Tweede Kamer (2005-2006b).

Hakfoort et al. (2002).

Economisch Statistische Berichten (2002).
RIGO (2005).
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Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer en Aedes (de koepel van woningcorpora-
ties) een voorstel voor een hervorming van het corporatiebestel’.

Deze bundel levert een bijdrage aan het recent opgeleefde debat over institutio-
nele aspecten van de woningmarkt. De bundel bevat een aantal bijdragen van
sprekers tijdens het symposium over de woningmarkt van de Wim Drees Stich-
ting voor Openbare Financién, dat plaatvond op 11 november 2005. Deze bijdra-
gen zijn omgewerkt en waar nodig geactualiseerd. Daarnaast hebben de redacteu-
ren een aantal andere toonaangevende auteurs op het gebied van de woningmarkt
bereid gevonden hun visie te etaleren. In de bundel staat een economische bena-
dering van de woningmarkt centraal. Het gaat daarbij enerzijds om de diagnose
van de huidige problemen bij de werking van de woningmarkt (deel 1) en ander-
zijds om beleidsopties om deze problemen op te lossen of te mitigeren (deel 2). Het
functioneren van de woningcorporaties krijgt afzonderlijk aandacht in deel 3.
Dit inleidende hoofdstuk schetst de historische achtergronden van het in de
afgelopen jaren opgelaaide debat over de woningmarkt (paragraaf 1.2) en geeft
aan hoe onderscheiden deelonderwerpen in de vervolghoofdstukken worden be-
handeld. Achtereenvolgens komen aan de orde: de diagnose (paragraaf 1.3), de be-
leidsopties (paragraaf 1.4) en de rol van de woningcorporaties (paragraaf 1.5).

1.2 Van volkshuisvesting naar woningmarkt

De overheidsbemoeienis met de huisvesting van de bevolking kent een lange ge-
schiedenis. In de tweede helft van de negentiende eeuw is het volkshuisvestings-
beleid ontwikkeld vanuit de zorg voor de volksgezondheid en het belang hiervan
voor de economie. Dit heeft uiteindelijk geleid tot de Woningwet van 19o1. Het
ging daarbij vooral om minimale kwaliteitseisen die te maken hadden met ge-
zondheid, zoals hygiéne, lucht en licht. Voor de Tweede Wereldoorlog was volks-
huisvesting een zaak van de gemeenten, met de rijksoverheid op grote afstand. Na
1945 leidde de grote woningnood ertoe dat de volkshuisvesting een belangrijk on-
derwerp van het rijksbeleid werd. Tot aan het einde van de jaren zestig stonden de
wederopbouw van Nederland en het kwantitatieve woningtekort centraal. Begin
jaren zeventig werd het woonbeleid verder geintensiveerd en mikten beleidsma-
kers op een hogere woonkwaliteit voor alle lagen van de bevolking. Dit werd als
een belangrijke taak voor de rijksoverheid gezien, en de huursubsidie stelde ie-
dereen — ongeacht inkomen — in staat om in de hoge woonkwaliteit te delen. In
dat kader kwam de stadsvernieuwing hoog op de agenda te staan. Waar in de jaren
zestig vooral krotopruiming en sanering voorop stonden, werd nu de bewoner in
de stadsvernieuwingsbuurt belangrijk. Een hoog niveau van renovatie ging boven
sloop van woningen die niet aan minimale kwaliteitseisen voldeden.

In de periode na de Tweede Wereldoorlog tot aan de jaren negentig van de vo-
rige eeuw stuurde de rijksoverheid de volkshuisvesting op alle terreinen tot in de-
tail. Het instrumentarium dat voor deze doelen werd ingericht, was bepalend voor
vrijwel de gehele woningmarkt. Door middel van de plannings- en programme-
ringscyclus werd nagenoeg het gehele nieuwbouwprogramma bepaald, zowel in
de huurmarkt als de koopmarkt. Met behulp van locatie- en bouwplaatssubsidies

9  Commissie Nieuw Bestel Woningcorporaties (2005).
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werden de grondkosten verlaagd. Ook voor de maximale bouwkosten en de
kwaliteit golden voor meer dan go procent van de nieuwbouw in de huur- en
koopsector rijksregels, omdat deze woningen rijkssubsidies kregen (premiekoop-
regelingen voor de middeninkomens, sociale huurregelingen en premiehuurre-
gelingen). Het doel van het op peil brengen van de kwaliteit van de vooroorlogse
woningvoorraad werd eveneens via de plannings- en programmeringscyclus en
de inzet van rijkssubsidies gerealiseerd. Vanaf medio jaren tachtig gold dat ook
voor de vlak na de Tweede Wereldoorlog gebouwde huurwoningen. De meerkos-
ten als gevolg van verhoogde kwaliteitseisen en bouwprijsontwikkelingen wer-
den afgedekt via rijkssubsidies en hogere aanvangshuren.

De aanvangshuurprijzen en de jaarlijkse verplichte huurverhogingen (ook in
een groot deel van de commerciéle huursector) werden door het Rijk in onderlin-
ge samenhang vastgesteld om ervoor te zorgen dat de huurprijzen van de nieuw-
bouw in evenwicht bleven met die van de bestaande huurwoningen. Via de jaar-
lijks verplichte huurharmonisatie moesten daarnaast de huren van verbeterde
huurwoningen geleidelijk naar het landelijk gemiddelde niveau worden getild.
Voor de huishoudens die de gesubsidieerde huurniveaus niet konden betalen, was
er daarnaast nog aanvullende huursubsidie. De uitvoering van dit beleid werd
grotendeels neergelegd bij woningcorporaties en gemeentelijke woningbedrij-
ven. Het beleid van deze organisaties werd hoofdzakelijk bepaald door de rijks-
overheid.

In de jaren tachtig van de vorige eeuw vond een fundamentele omslag in het den-
ken plaats, die heeft geleid tot ingrijpende hervormingen op de woningmarkt.
Sindsdien werd en wordt het ‘beleidsgebouw’ stukje bij beetje verder aangepast.

Door de eerste bouwenquéte™ uit het eind van de jaren tachtig en de budget-
taire problemen bij de overheid aan het begin van de jaren negentig ontstond het
besef dat een te groot deel van de verantwoordelijkheid voor het wonen bij de
rijksoverheid lag. Met de nota Volkshuisvesting in de jaren negentig (Tweede Kamer
1989-1990) werd dit besef in beleid vertaald. Lagere-inkomensgroepen werden
doelgroepen van het beleid en het kwaliteitsniveau van de woningvoorraad werd
goeddeels aan de markt overgelaten, waarbij de overheid alleen nog minimumei-
sen stelde. Tegelijkertijd is het beleidsdomein van de volkshuisvesting verbreed.
De fysieke kwaliteit van de woning bleef onderwerp van beleid, maar daarbij
kwam er aandacht voor de leefbaarheid in wijken en buurten. In de nota Mensen,
wensen, wonen (Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Mi-
lieubeheer 2000) is dit bredere domein van het beleid verder uitgewerkt. Voor de
instrumenten van het woonbeleid heeft deze omslag grote consequenties gehad.
In de periode 1990-1998 is het rijksbeleid grotendeels verplaatst naar de markt of
gedecentraliseerd naar de provincies en gemeenten. Als gevolg van bovenge-
noemde hervormingen zijn de directe overheidsuitgaven voor de volkshuisves-
ting in de afgelopen decennia substantieel verminderd van 10 procent van de to-
tale uitgaven van de rijksbegroting in 1970 tot 3 procent in 2006.

De omslag die in 1989 zijn beslag kreeg in de nota Volkshuisvesting in de jaren

10 De bouwenquete bracht aan het licht dat projectontwikkelaars steekpenningen verstrekten aan
gemeentebestuurders en ambtenaren teneinde bouwopdrachten te krijgen.
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negentig kan worden geduid als de herontdekking van de woningmarkt. Vanaf de
Tweede Wereldoorlog was de marktwerking in de volkshuisvesting stapsgewijs
steeds verder uitgeschakeld. In de eerste naoorlogse jaren sloot dit aan bij ideeén
in sociaal-democratische kring over een planmatige sturing van het economisch
systeem als geheel. Daarnaast was aanvankelijk de woningnood zo groot, dat alle
meer institutionele overwegingen moesten wijken voor de politieke prioriteit
van de oplossing van dit probleem. Later domineerden prioriteiten betreffende
stadsvernieuwing en ruimtelijke ordening het beleid. Anderzijds kan men niet
zeggen dat vanaf 1990 het beleid in hoofdzaak gericht was op verbetering van de
marktwerking. De omslag in het denken over het volkshuisvestingsbeleid was in
belangrijke mate geinspireerd door de noodzaak te komen tot bezuinigingen op
de overheidsuitgaven. Marktwerking was niet het uitgangspunt van de hervor-
mingen, maar eerder een rationalisatie van beleidsombuigingen die om budget-
taire redenen moesten worden doorgevoerd. Het motto was ‘meer markt, minder
overheid’. De vergaande bemoeienis van de overheid met de volkshuisvesting
werd evenwel niet principieel ter discussie gesteld, maar veeleer herbevestigd
vanuit de destijds geponeerde beleidsdoelstellingen (de zogenaamde ‘ijzeren drie-
hoek’):
1 Het bevorderen van voldoende woningen (beschikbaarheid).
2 Het garanderen van minimale kwaliteit van de woningen en woonomgeving
(fysiek en sociaal).
3 Het borgen van betaalbaarheid van woningen.

Daarnaast speelde een belangrijke rol dat in christen-democratische kring de ver-
zelfstandiging van de woningcorporaties werd gezien als een belangrijke ontwik-
keling in de richting van versterking van het ‘maatschappelijk middenveld’. Aan-
vankelijk is daarbij nauwelijks aandacht besteed aan de grote gevolgen van deze
verzelfstandiging. De corporaties waren na de Tweede Wereldoorlog geleidelijk
veranderd in weinig meer dan uitvoerende rijksdiensten. Zij waren belast met het
beheer van hun woningbezit en hadden nagenoeg geen invloed op het bouwbe-
leid, laat staan op het beleid met betrekking tot de woonomgeving in ruime zin.
Hoewel de corporaties altijd privaatrechtelijke instellingen zijn geweest (vereni-
gingen en stichtingen) was hun invloed uitgeschakeld via de gouden koorden van
de objectsubsidies en de regelgeving betreffende de toelating (Woningwet en Be-
sluit Beheer Sociale Huursector, BBSH).

Alleen tegen deze achtergrond is het verklaarbaar dat pas in de afgelopen jaren
de woningmarkt onderwerp werd van institutioneel-economische analyse. De
herontdekking van de woningmarkt verklaart de groei van economisch onder-
zoek dat is gericht op de analyse van de bijzondere kenmerken van deze markt, de
samenhang met andere markten, zoals de grondmarkt en de arbeidsmarkt, mark-
timperfecties, de gevolgen van diverse overheidsinterventies en mogelijke reme-
dies om geconstateerde ondoelmatigheden en manifestaties van overheidsfalen
weg te nemen of te mitigeren.

I2 IN HOLLAND STAAT EEN HUIS

1.3 De diagnose

De diagnose van de problemen bij de werking van de woningmarkt omvat twee
onderdelen. Enerzijds moet aandacht besteed worden aan uitkomsten die onwen-
selijk zijn. Economen beschrijven dergelijke onwenselijke uitkomsten in termen
van inefficiénte allocatie of onrechtvaardige inkomensverdeling. Inefficiénte al-
locatie maakt het in beginsel mogelijk de maatschappelijke welvaart te verhogen
zonder dat daarvoor offers hoeven te worden gebracht door inzet van additionele
productiemiddelen. Van een onrechtvaardige inkomensverdeling is sprake wan-
neer de werking van een markt inkomenseffecten oproept die in strijd zijn met
algemeen aanvaarde normatieve opvattingen over de inkomensverdeling. Ander-
zijds moet de diagnose aandacht besteden aan de oorzaken van gesignaleerde on-
wenselijke uitkomsten. Deze kunnen enerzijds gelegen zijn in zogenaamde mark-
timperfecties, dat wil zeggen effecten die voortvloeien uit de werking van de
markt, maar die afbreuk doen aan de maatschappelijke welvaart, en anderzijds in
overheidsimperfecties, die juist voortvloeien uit overheidsoptreden op een be-
paald terrein, maar die op een ander terrein (onverwachte) uitkomsten teweeg
brengen die afbreuk doen aan de maatschappelijke welvaart.

Belangrijke onwenselijke uitkomsten van de huidige werking van de woning-

markt kunnen als volgt worden aangeduid:

« De fiscale behandeling van eigen woningen (hypotheekrenteaftrek, eigenwo-
ningforfait en overdrachtsbelasting) leidt tot welvaartsverlies, belemmert de
verhuismobiliteit, verhindert de ontwikkeling van een vrije huurmarkt,
heeft nadelige invloed op de arbeidsmarkt (door onnodig hoge belastingtarie-
ven op arbeid en het belemmerend effect op de verhuismobiliteit) en is pro-
blematisch uit een oogpunt van inkomensverdeling.

« De huurprijsregulering leidt tot wachtlijsten, belemmert de verhuismobili-
teit en belemmert de nieuwbouw.

« De combinatie van huurprijsregulering, beperkte toetsing van het inkomen
bij toewijzing van sociale huurwoningen™ en individuele huursubsidie leidt
tot willekeur in de allocatie van woningkwaliteit: sommige huishoudens
met hogere inkomens houden impliciet gesubsidieerde woningen bezet ter-
wijl ze bereid zouden zijn de overstap naar duurdere woningen te maken in-
dien ze daardoor niet de impliciete subsidie zouden mislopen (goedkope
scheefheid) en andere huishoudens komen met huursubsidies terecht in
duurdere woningen omdat er, mede door de goedkope scheefheid, geen goed-
kope woningen voor hen beschikbaar zijn (dure scheefheid). Deze willekeur
is problematisch uit een oogpunt van sociale rechtvaardigheid.

«  De huurprijsregulering belemmert de toetreding van commerciéle verhuur-
ders tot de goedkope huurmarkt en belemmert daardoor de sociale nieuw-
bouw en het stadsvernieuwingsbeleid.

II  Hetinkomen van een huishouden wordt éénmalig getoetst bij toewijzing van een sociale huur-

woning. Inkomensgroei heeft geen gevolgen voor de toelating. Bij de éénmalige toetsing
wordt rekening gehouden met criteria (met name gewenste sociale samenstelling van een
woningcomplex of buurt), die uitzonderingen mogelijk maken op het inkomenscriterium.
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Wat betreft de oorzaken van deze problemen bestaat bij sommige beleidsanalis-
ten het idee dat deze in belangrijke mate zijn toe te schrijven aan interventies van
de overheid zelf, waarbij zowel gedacht kan worden aan regulerend ingrijpen, bij-
voorbeeld bij de huurprijsregulering en de fiscale behandeling van het eigenwo-
ningbezit, als aan financiéle interventies, bijvoorbeeld de individuele huursubsi-
die of de vrijstelling van corporaties van vennootschapsbelasting bij de uitoefe-
ning van hun taken in de sociale huursector. Anderzijds moet worden onderkend
dat de woningmarkt niet alleen een complexe markt is, maar ook een bijzondere
markt, die gekenmerkt wordt door belangrijke imperfecties en die niet op effi-
ciénte en rechtvaardige wijze kan functioneren zonder overheidsinterventie.

De volgende speciale kenmerken van de woningmarkt worden vaak ge-
noemd, waarbij de eerste drie de belangrijkste zijn:

1 Een woning voorziet in een basisbehoefte: zij is een onmisbaar goed dat
moeilijk te substitueren is. De overheid heeft zich garant gesteld dat voor
ieder huishouden een woning beschikbaar is, ongeacht de betaalcapaciteit.”

2 De woningmarkt is een voorraadmarkt. Het aandeel toevoegingen ten op-
zichte van de bestaande voorraad is zeer beperkt (circa rprocent per jaar). Op
korte termijn ligt het aanbod vast. Omdat het nu eenmaal tijd kost om een
woning te bouwen, zal het aanbod altijd met vertraging reageren op de
vraag(verandering).

3 Een woning is locatiegebonden (1). Daarom is er een onlosmakelijke relatie
met de grondmarkt.

4 Een woning is locatiegebonden (11). De consumptie van de woning en woon-
diensten kan alleen op die locatie plaatsvinden. Wanneer burgers ontevre-
den zijn over hun woning(dienst)aanbieder, kunnen zij moeilijk ‘stemmen
met hun voeten’. Zij zouden dan naar een andere wijk of gemeente moeten
verhuizen, wat vaak problemen oplevert in verband met arbeidsplaats of
transport. Er is derhalve een sterke relatie met de arbeidsmarkt en de trans-
portmarkt.

5 Een woning is locatiegebonden (111). De kwaliteit van de woonomgeving is
zeer bepalend voor de kwaliteit van het woning, maar de woonomgeving
kan door de huiseigenaar of huurder niet worden beinvloed.

6 De woningmarkt is zeer kapitaalintensief, waarbij geldt dat investeringen op
korte termijn gepleegd moeten worden, terwijl rendementen veelal een lan-
getermijnperspectief kennen.

7 De levensduur van een woning is veel langer dan die van de meeste andere
duurzame gebruiksgoederen.

8 De woning is een zeer heterogeen product, al was het maar omdat elke wo-
ning op een andere plaats staat. Geen twee woningen zijn hetzelfde. Daar-
door is de markt niet volledig transparant, wat het voor consumenten moei-
lijk maakt rationele afwegingen te maken.

9 De woningmarkt kent hoge transactiekosten. Verhuizen gaat gepaard met
hoge kosten (financieel, maar ook in sociaal opzicht en qua tijdsbeslag). Dit
maakt de vraag inflexibeler dan op vele andere markten.

12 Deze verplichting is in art.22 lid 2 van de Grondwet verankerd.
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De hierboven opgesomde kenmerken verklaren in belangrijke mate waarom het
aanbod op de woningmarkt inflexibel is, de markt intransparant en waarom
vraag en aanbod niet gemakkelijk op elkaar aansluiten.

Vanuit een economische optiek zijn sommige van de genoemde bijzondere
kenmerken van de woningmarkt te benoemen als externe effecten, die overheids-
interventie kunnen rechtvaardigen. Denk bijvoorbeeld aan kwetsbare functies
waarvan de waarde onvoldoende op de vrije markt tot uitdrukking komt, zoals
landschapsbescherming (openheid van het landschap). Regulering via de ruimte-
lijke ordening noopt vervolgens tot additioneel ingrijpen in de grondmarkt,
omdat de waarde van grond sterk wordt bepaald door de bestemming die erop rust
(tegengaan van windfall profits bij toevallige grondeigenaren). Andere kenmerken
van de woningmarkt zijn te karakteriseren als inflexibiliteiten of uitzonderlijk
lage elasticiteiten die aanleiding kunnen geven tot ongewenste inkomenseffec-
ten. Denk bijvoorbeeld aan het feit dat huurverhoging in het onderste segment
van de sociale huursector in het algemeen niet ontlopen kan worden door te ver-
huizen, aangezien huizen met nog lagere huren niet bestaan. Weer andere onge-
wenste gevolgen ontstaan door de wisselwerking van de woningmarkt met ande-
re markten. Te sterke concentratie van de nieuwbouw zal bijvoorbeeld kunnen
leiden tot toenemende transportkosten en congestie op het wegennet. In al deze
gevallen kan vanuit een welvaartstheoretisch oogpunt overheidsinterventie
noodzakelijk zijn.

Daarbij ligt het gevaar op de loer dat de overheid terecht komt in een spiraal
van interventies. Uit de economische literatuur is bekend dat het bijzonder lastig
is om op deelaspecten van markten zo te interveniéren dat geen onwenselijke ef-
fecten optreden op andere deelaspecten of op aangrenzende markten. Dan kan
een situatie onstaan waarin telkens aanvullende maatregelen nodig zijn om nieu-
we onwenselijke effecten te bestrijden die dan weer andere ongewenste nevenef-
fecten oproepen. Gelet op de complexiteit van de woningmarkt ligt dit gevaar bij
uitstek op de loer bij interventies in deze markt.

De diagnose van de woningmarkt komt aan de orde in de hoofdstukken 2, 3 en 4
van deze bundel. In hoofdstuk 2 kenschetst Van Hoek de karakteristieken van de
Nederlandse woningmarkt en verschillende vormen van overheidsinterventie: re-
gulering van de grondmarkt, aanbodsturing, prijsregulering van de huurmarkt en
vraagsturing via huurtoeslag en hypotheekrenteaftrek. Hij gaat in op de econo-
mische effecten van deze interventies en schetst de twee alternatieve beleidsrou-
tes die thans openstaan: het model van minimale interventie en het model van ge-
richte interventie. In hoofdstuk 3 plaatsen Elsinga, Haffner en Van der Heijden de
Nederlandse discussie in internationaal perspectief. Zij vergelijken de Nederland-
se sociale huursector, het huurbeleid en de fiscale behandeling van de eigen wo-
ning met de situatie in een aantal voor de Nederlandse discussie relevante wester-
se landen. Daaruit komt duidelijk naar voren dat de Nederlandse situatie op deze
terreinen sterk afwijkt van die in het buitenland. In hoofdstuk 4 vergelijkt Conijn
de Nederlandse huurmarkt met de markt voor koopwoningen. Hij gaat in op kwa-
liteitsverschillen, de financi€le positie van kopers en huurders en op de proble-
matiek van de zogenaamde scheefheid (huishoudens met hogere inkomens in
goedkope huurwoningen, en huishoudens met lagere inkomens in dure huurwo-
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ningen). Hij laat zien dat in de Nederlandse woningmarkt sprake is van een toe-
nemende tweedeling en dat het voor huurders steeds moeilijker wordt om de
sprong naar de koopmarkt te maken.

1.4 De beleidsopties

Het omvangrijkste deel van deze bundel is gewijd aan beleidsopties voor de toe-
komst. Deze hoofdstukken zijn geschreven in de eerste helft van het jaar 2006, op
een tijdstip dat ook het kabinet werkte aan een beleidsvisie voor de toekomst.
Deze beleidsvisie is inmiddels bekend. Daarom is het nuttig enkele kernelemen-
ten daarvan weer te geven in dit inleidende hoofdstuk. Dit maakt het mogelijk de
beleidsopties die de auteurs naar voren brengen te vergelijken met de kabinetsvi-
sie. Zo ontstaat een duidelijker beeld van overeenkomsten en verschillen in de op-
vattingen van de auteurs en die van het kabinet-Balkenende 11/111.

In juni 2006 openbaarde het kabinet Balkenende 11 zijn visie op de woningmarkt.”

In de opvatting van het kabinet gaat het woningmarktbeleid een nieuwe fase in.

Voor het eerst bekijkt het kabinet in samenhang de gehele woningmarkt en het

instrumentarium dat op de woningmarkt ingrijpt om van daar uit te komen tot

uitgangspunten voor het in de toekomst te voeren beleid. Het kabinet geeft een
schets van de Nederlandse woningmarkt, ook in internationaal perspectief, ana-
lyseert de werking van de woningmarkt en formuleert op basis daarvan een be-
leidsagenda voor de toekomst.

Het kabinet begint zijn analyse met de constatering dat de woningmarkt in

Nederland niet optimaal werkt. De volgende aspecten zijn daarbij van belang:

« Hetaanbod op de woningmarkt past zich onvoldoende snel aan de vraag aan.
Het aanbod is in Nederland zeer inelastisch.

« De vragers kennen slechts beperkte prikkels om hun gedrag aan te passen
aan veranderende omstandigheden. Zo is er een prikkel om bij instroom in
de sociale huursector de kwaliteitsconsumptie te maximaliseren en een prik-
kel om lang te blijven zitten in een gereguleerde huurwoning. De oorzaken
hiervan zijn voor een deel te vinden in het overheidsbeleid.

« Als gevolg van gescheiden markten stagneert de doorstroming. De hoogcon-
junctuur, de rentedaling en de toegenomen leencapaciteit hebben tot forse
prijsstijgingen geleid in de koopsector, terwijl in de huursector de prijsont-
wikkeling relatief bescheiden is geweest. Ook de woonlastenontwikkeling
verschilt behoorlijk tussen beide segmenten. Daardoor is een kloof tussen
huren en kopen ontstaan.

- De woningmarkt bestaat niet. De Nederlandse woningmarkt bestaat uit vele
regionale markten. De situatie in de Randstad is totaal anders dan die in Lim-
burg.

- De woningmarkt is bovendien een echte vertrouwensmarkt, waarin een aan-
zienlijk deel van het Nederlandse vermogen is geinvesteerd. Het vertrouwen
van de consument en de investeerders op de woningmarkt is zeer bepalend
voor het investeringsvolume (in nieuwbouw en stedelijke vernieuwing) en

I3 Tweede Kamer (2005-2006¢) en Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en
Milieubeheer (2006).
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voor prijsfluctuaties op de markt. Onzekerheden op deze markt kunnen de-
stabiliserend werken. Gezien de omvang van de woningmarkt heeft dit uit-
eindelijk zijn doorwerking in de stabiliteit van de gehele Nederlandse econo-
mie.

Belangrijke constatering daarbij is verder dat de woningmarkt de komende jaren
moet worden voorbereid op verschillende omstandigheden. Was in de tweede
helft van de vorige eeuw steeds duidelijk dat de woningbehoefte toenam, voor de
komende decennia is dat lang niet zeker. De behoefte kan fors toenemen, maar
kan ook — zeker in bepaalde delen van Nederland — stagneren of zelfs afnemen.
Het kabinet zet dan ook in op het doorbreken van de huidige stagnatie op de wo-
ningmarkt en op meer flexibiliteit en maatwerk richting de toekomst.

Om met het laatste te beginnen: in de woorden van het kabinet moeten de ko-
mende jaren worden gebruikt om voor te sorteren op andere tijden, waar groei en
krimp naast elkaar voorkomen. De werking van de woningmarkt moet zodanig wor-
den verbeterd dat vraag en aanbod soepeler reageren op veranderende omstandig-
heden. Hoewel de invulling hoe dit precies moet gebeuren nog niet is uitgewerkt
(het is een agenderend stuk), worden de hoofdlijnen wel duidelijk. Het kabinet ha-
mert op meer en meer flexibel aanbod, zodat dit zich beter aanpast aan een veran-
derende vraag. Daartoe is meer ruimte (bestemmingsplancapaciteit) noodzake-
lijk, maar ook een andere manier van programmeren van woningbouw (sneller en
flexibeler) en een andere manier van bouwen (die de mogelijkheid biedt wonin-
gen later anders in te richten en anders te gebruiken). Wat dit betekent voor bij-
voorbeeld een heikel thema als het grondbeleid is in de kabinetsvisie op de be-
leidsagenda gezet maar nog niet verder uitgewerkt.

Behalve meer en meer flexibel aanbod komen de hoge transactiekosten op de
woningmarkt aan bod. Het kabinet wil dan ook bezien of het mogelijk is de kos-
ten van verhuizen te beperken.

Aan de vraag- en verdelingskant van de woningmarkt moet volgens het kabinet
ook het nodige gebeuren om de woningmarkt op korte en op langere termijn
beter te laten functioneren. De gescheiden huur- en koopmarkt met elkaar ver-
binden lukt volgens het kabinet alleen wanneer er meer ruimte komt voor een
segment tussen de koop en de gereguleerde huur (de vrije huursector). Het kabi-
net heeft dan ook via het nieuwe huurbeleid stappen gezet om een deel van de
thans gereguleerde huursector om te zetten in een vrije huursector. Dat betekent
dat de prijsregulering voor een deel van de huidige gereguleerde sector verdwijnt.
Een belangrijk thema dat daarnaast in de visie van het kabinet wordt geagen-
deerd, is het zogenaamde ‘passend wonen’ in de gereguleerde huursector. Het ka-
binet wil eigenlijk dat alleen mensen die ervoor in aanmerking komen (qua inko-
men/huishoudenssamenstelling) een gereduceerde huur betalen. Het kabinet
benadrukt tegelijkertijd de keuzevrijheid van consumenten. Het idee in de kabi-
netsvisie is dan ook dat mensen in de gereguleerde huursector voortaan kunnen
kiezen: een langlopend contract tegen markthuur, of een kortlopend contract
tegen een gereduceerde huur. Na afloop van het kortlopende contract wordt
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opnieuw naar het inkomen van de huurder gekeken en wordt op basis daarvan
een nieuw aanbod gedaan.

Deze ideeén, waarvan het kabinet aangeeft ze te willen bespreken met betrokken
partijen, dagen uit na te denken over de vraag hoe de sociale huursector er in de
toekomst uit zal komen te zien, zeker ook wanneer ze gecombineerd worden met
ideeén over vouchers, als een andere manier om mensen met lage inkomens te on-
dersteunen. Waar mensen nu, afhankelijk van inkomen en huur, een huurtoeslag
kunnen ontvangen, krijgen zij bij een voucher een vast bedrag om aan wonen te be-
steden. Het idee daarbij is dat mensen meer zelf kunnen kiezen: tussen meer of
minder kwaliteit, maar wellicht ook tussen koop of huur.

Het kabinet geeft vanuit de analyse van de woningmarkt een plaatsbepaling van
de hypotheekrenteaftrek. De conclusie is dat de hypotheekrenteaftrek niet de ver-
oorzaker is van de huidige stagnatie op de woningmarkt, die toch vooral is toe te
schrijven aan achterblijvend aanbod en aan de prijsregulering in de huursector
die voor 95 procent van de huurvoorraad geldt. Dus is aanpassing van de hypo-
theekrenteaftrek ook niet de oplossing voor de bestaande stagnatie. De woning-
markt is een echte vertrouwensmarkt en dat vraagt om voorzichtigheid, waar het
de directe inkomensgevolgen voor woonconsumenten betreft. Het kabinet bear-
gumenteert zo vanuit de werking van de woningmarkt het belang van behoud
van de hypotheekrenteaftrek.

Een aantal elementen van de kabinetsvisie is ook terug te vinden in de bijdragen
aan deze bundel. Zo lijkt een brede overeenstemming te bestaan over de noodzaak
om een groter deel van de huurmarkt te liberaliseren en om marktconforme
huren in rekening te brengen aan bewoners van sociale huurwoningen die meer
kunnen betalen. Dit kan leiden tot een opleving van de particuliere huursector.
Ook lijkt het niet controversieel dat het aanbod gestimuleerd moet worden door
meer bestemmingsplancapaciteit beschikbaar te maken, door een sneller en flexi-
beler programmering en door een manier van bouwen die in een later stadium
herinrichting mogelijk maakt. Beperking van de verhuiskosten door beperking of
afschaffing van de overdrachtskosten is ook een idee dat brede ondersteuning
vindt.

Er zijn echter ook punten waar de visie van de auteurs minder of niet strookt
met de zienswijze van het kabinet. Daarbij valt met name te denken aan de fisca-
le behandeling van de eigen woning, de toekomst van de individuele huursubsi-
die/huurtoeslag (op termijn afschaffen of juist verbreden in de vorm van vouchers
voor alle huishoudens met lage inkomens), het grondbeleid (meer bevoegdheden
van de overheid om herbestemmingswinsten af te romen of juist verdere terug-
dringing van bouwvoorschriften en planbepalingen om een betere werking van
de grondmarkt mogelijk te maken) en de mate waarin de liberalisering van het
huurbeleid moet worden doorgevoerd (het kabinet wil uitkomen op 25 procent
van de voorraad huurwoningen, anderen willen verder gaan of de huurprijsregu-
lering geheel afschaffen, weer anderen willen minder ver gaan).

De van de kabinetsvisie afwijkende opvattingen kunnen met één — hierna te
noemen — uitzondering worden verklaard uit de inzichten van de auteurs inzake
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aard en ernst van de imperfecties van de woningmarkt. Daarnaast speelt een rol
dat sommige auteurs er meer vertrouwen in hebben dan andere dat de overheid in
staat is om theoretisch wenselijke correcties van marktfeilen door te voeren zon-
der nieuwe overheidsimperfecties in het leven te roepen.

In dit spectrum van opvattingen vertolken Wiebes en Hoogendijk in hoofd-
stuk 7 het meest optimistische standpunt over de uitkomsten van een vérgaand
geliberaliseerde woningmarkt. In hun visie zijn de grote problemen in de wo-
ningmarkt (te weinig nieuwbouw, wachtlijsten in de sociale huursector, wille-
keur in de toewijzing van woningkwaliteit, onrechtvaardige inkomenseffecten)
terug te voeren op overheidsinterventies met goede bedoelingen maar nadelige
uitkomsten. Zij pleiten voor een terugtred van de overheid, waarbij haar rol in
hoofdzaak beperkt blijft tot bescherming van echte natuurgebieden en huurtoe-
slag voor mensen met lage inkomens in de vorm van een voucher.

Aan de andere kant van het spectrum verdedigt Boelhouwer in hoofdstuk 5
dat de huidige grote problemen kunnen worden opgelost of gemitigeerd, mits de
overheid bestaande beleidsinstrumenten aanscherpt en meer gericht inzet. Dit
heeft gevolgen voor de fiscale behandeling van het woningbezit (meer richten op
lage en middeninkomens en koopstarters), de nieuwbouwprogrammering (meer
flexibiliteit inbouwen), de regulering van de grondmarkt (meer gebruik van nieu-
we interventie-instrumenten door de gemeenten, anticiperend grond aankopen),
kwaliteitseisen (minder stringent maken) en het bouwbeleid van de corporaties
(anticlyclisch bouwbeleid waarbij in tijden van hoogconjunctuur minder wordt
gebouwd en meer wordt verkocht en in tijden van laagconjunctuur meer wordt
gebouwd en minder wordt verkocht).

Van Kleef, voormalig wethouder van Utrecht, kijkt in hoofdstuk 6 naar de wo-
ningmarkt vanuit het perspectief van de gemeente. Zij laat zien dat de gemeente
een onmisbare speler is in de woningmarkt. Wat betreft de kwaliteit van de
nieuwbouwprogrammering is de gemeente gedwongen om additionele voor-
schriften te stellen die uitgaan boven de eisen van de nationale regelgeving,
omdat projectontwikkelaars uit zichzelf geen of onvoldoende rekening houden
met eisen als toegankelijkheid voor ouderen en gehandicapten, milieuvriendelijk
materiaalgebruik en veiligheid. In Utrecht is het goed gelukt om met de woning-
corporaties tot afspraken te komen over verdeling en toewijzing, nieuwbouw en
stadsvernieuwing en huisvesting van bijzondere groepen zoals overlastveroorza-
kers en mensen met huurachterstanden, maar dat geldt niet in heel Nederland. De
gemeente heeft een belangrijke taak op het gebied van toezicht op onderhoud
door eigenaren en beheer van de openbare ruimte. Deze taak krijgt een steeds be-
langrijker sociale component die alleen in samenspraak met andere instanties
(corporaties, politie, justitie, belastingdienst, wijkwelzijnsorganisaties) tot uit-
voering kan komen. Daarnaast speelt de gemeente een belangrijke rol bij het tot-
standbrengen van openbare voorzieningen zoals scholen, kinderopvang, sport-
voorzieningen en zorgaanbod. In ieder geval op gemeentelijk niveau lijkt er geen
aanleiding te zijn tot terugtred van de overheid.

Middelkoop geeft in hoofdstuk 1o een mooi overzicht van de opmerkelijke
ontwikkeling die zich sinds de Tweede Wereldoorlog heeft voorgedaan in doel-
stellingen van de ruimtelijke ordening en de wisselwerking tussen dit beleidsveld
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en de woningmarkt. Hij constateert dat het probleem van de grondmarkt in Ne-
derland niet is opgelost en dat dit een belangrijke belemmering vormt voor de
nieuwbouw.

De hiervoor genoemde uitzondering op de constatering dat de meningen niet al-
leen onder politici maar ook onder deskundigen uiteenlopen, betreft de fiscale be-
handeling van het eigenwoningbezit. Op dat punt tendeert de mening onder des-
kundigen, en in het bijzonder onder economen, expliciet of impliciet naar één
kant: aan de belastingfaciliteit zijn grote nadelen verbonden die het wenselijk
maken op den duur tot inperking of afschaffing over te gaan. Dat geldt ook voor
alle auteurs van dit boek die zich hierover hebben uitgesproken.*

In hoofdstuk 8 van Pommer, Eggink en Ras en in hoofdstuk 9 van De Kam
staat de fiscale behandeling van het eigenwoningbezit centraal. Hoofdstuk 8
bevat waardevolle informatie over de inkomenseffecten van de fiscale faciliteit.
Belangrijk is hierbij dat de Nederlandse regering nooit het standpunt heeft verla-
ten dat de hypotheekrenteaftrek past in het Nederlandse belastingstelsel, waarin
rente op leningen voor investeringen in een bron van inkomen aftrekbaar is. In
overeenstemming hiermee wordt niet de hypotheekrenteaftrek maar het te lage
huurwaardeforfait als uitgangspunt genomen voor de berekening van de inko-
menseffecten van de faciliteit. In hoofdstuk 9 geeft De Kam een mooi overzicht
van de geschiedenis van de fiscale behandeling van het eigen woningbezit. Ook
hij constateert dat het zuiverder is om het te lage huurwaardeforfait aan te mer-
ken als de belangrijkste belastingfaciliteit. De Kam laat de opties voor beperking
de revue passeren en spreekt zich uit voor overheveling van de eigen woning van
box 1 naar box 3 (vermogensrendementsheffing). Om middeninkomens te ont-
zien noemt hij twee mogelijkheden: een gemaximeerde vrijstelling bij de vermo-
gensrendementsheffing tot een bedrag van 250.000 a 300.000 euro om eigenaren
van minder dure woningen te ontzien, of conditionering van de vrijstelling via
een middelentoets (een hogere vrijstelling naarmate het huishoudensinkomen
lager is). Desgewenst kan in zijn visie een overgangsregeling worden getroffen in
de vorm van een tijdelijke extra vrijstelling voor de eigen woning, die in een aan-
tal jaren stapsgewijs wordt afgebroken.

Opvallend is dat in de kabinetsvisie op de woningmarkt wordt gepleit voor
onverkorte handhaving van de fiscale faciliteit. Ook een meerderheid van de
Tweede Kamer (voor de verkiezingen van november 2006) was daarvan een ver-
klaard voorstander. Opvallend is dat onlangs ook de SERr zich voor handhaving

14 Behalve de bijdragen van Pommer, Eggink en Ras en van De Kam aan dit boek zijn er in de
afgelopen maanden andere doorwrochte economische analyses verschenen waarin aandacht wordt
gegeven aan de fiscale faciliteit voor het eigenwoningbezit, met name het cpB-rapport Economische
effecten van aanpassing fiscale behandeling eigen woning (Van Ewijk et al. 2006) en het scp-rapport
Publieke productie en persoonlijk profijt (Kuhry en Pommer, 2006). Het cPB gaat in dezelfde richting: de
belastingfaciliteit is een subsidie die de woningprijs opdrijft en die daarbij bijdraagt aan de
tweedeling in de woningmarkt; aan deze susidie is een substantieel welvaartsoffer verbonden
(deadweight loss); met deze subsidie zijn substantiéle middelen gemoeid die, in geval van
aanwending voor generieke lastenverlichting, de arbeidskosten zouden verlagen en meer mensen
aan het werk zouden helpen. Beide rapporten maken duidelijk dat deze subsidie in hoofdzaak ten
goede komt aan huishoudens met een inkomen boven modaal.
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heeft uitgesproken. Economen en politici lijken zich in twee tegenovergestelde
kampen te bevinden. Het komt ons voor dat de economen in het algemeen de ster-
kere argumenten hebben maar dat zij de gevolgen van nadelige inkomenseffecten
op de democratische besluitvorming nogal eens onderschatten. Burgers hebben
weinig boodschap aan welvaartstheoretische overwegingen en kijken vooral naar
hun portemonnee. Pommer, Elsinga en Ras wijzen evenals De Kam op het belang
van een lange overgangstermijn en een stapsgewijze benadering.” In het Verenigd
Koninkrijk en in Scandinavische landen werd op deze wijze een vrijwel pro-
bleemloze afschaffing van de hypotheekrenteaftrek gerealiseerd (Van Ewijk,
2006), waarbij overigens wel de te verwachten éénmalige correctie van de huizen-
prijzen optrad.” Echter, uitsmering van de pijn over een lange termijn maakt het
leed op korte termijn weliswaar dragelijker maar verandert niets aan de aanslag
op de portemonnee, waar de getroffen kiezers tegen gekant zijn. Het recente CPB-
rapport over de economische effecten van aanpassing van de fiscale behandeling
van het eigenwoningbezit maakt goed verklaarbaar dat de tegenstand niet vooral
bij de hogere- inkomensgroepen zit (waar het relatieve offer van afschaffing van
de faciliteit in het algemeen kleiner is in verband met lagere woonquotes) maar
bij inkomens rond modaal, waar sprake is van omvangrijk eigenwoningbezit en
hoge woonquotes (Van Ewijk et al., 2006). Dit maakt tevens het standpunt van de
SER verklaarbaar. Het fundamentele punt is dat er voor een niet te verwaarlozen
groep eigenwoningbezitters belangrijke negatieve inkomenseffecten overblijven,
ook na een compenserende algemene belastingverlaging.

Inkomenspolitiek kan echter nooit het doel of het neveneffect zijn van wo-
ningmarkthervorming. De oplossing kan ons inziens alleen gevonden worden in-
dien alle inkomenseffecten worden gecompenseerd in een omvangrijk hervor-
mingspakket waar veel ‘smeergeld’ bij zal moeten en waar mogelijk ook andere
onderwerpen bij moeten worden betrokken (overdrachtsbelasting, gemeentelijke
heffingen, succesiebelasting, het tarief in box 3 van de inkomensheffing). Een
lange overgangstermijn is hierbij nuttig, niet in de eerste plaats om de pijn te sprei-
den maar vooral om de noodzakelijke compensatiemiddelen te vinden en de uit-
kering daarvan gelijk te laten oplopen met de inkomensoffers.

1.5 De woningcorporaties

De woningcorporaties zijn belangrijke spelers op de woningmarkt. Zij hebben 35
procent van de woningmarkt en 8o procent van de huurmarkt in handen en be-
heren 2,4 mln woningen in de sociale huursector. Sinds de bruteringsoperatie van
staatssecretaris Heerma (waarbij toekomstige objectsubsidies werden wegge-
streept tegen toekomstige rente- en aflossingsverplichtingen op woningwetlenin-
gen) in 1989 hebben de corporaties zich geleidelijk ontwikkeld tot zelfstandige
maatschappelijke ondernemingen die niet meer aan de leiband van de overheid

I5  Ook het cpB-rapport besteedt aandacht aan de effecten van een lange overgangstermijn
(Van Ewijk et al. 2006).

16 Een geleidelijke afschaffing van de fiscale faciliteit spreidt het inkomensoffer over de tijd, maar

niet het vermogensoffer (correctie van de huizenprijs) omdat toekomstig inkomensoffers hierin

eenmalig worden gekapitaliseerd.

17 Tweede Kamer (1989-1990).
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lopen maar die hun eigen beleid voeren. Men kan echter niet zeggen dat thans een

stabiele situatie is bereikt waarin duidelijkheid bestaat over de eisen die de over-

heid aan de corporaties stelt en waarin het institutionele kader de corporaties
prikkelt om het door de overheid gewenste gedrag te vertonen.

In 2005 heeft het kabinet drie brieven aan de Tweede Kamer geschreven waar-
in de kabinetsvisie op de corporaties is uiteengezet: de visie op hoofdlijnen inza-
ke toekomst van de woningcorporaties van 22 juni 2005 met een kabinetsstand-
punt over het advies van de Commissie-De Boer*, de brief over staatssteun en de
sociale huursector in relatie tot de Europese regelgeving van 13 september 2005
en de beleidsvisie toekomst van woningcorporaties met concrete beleidsvoorne-
mens van 12 december 2005.” Het geheel van deze brieven geeft een duidelijk
beeld van wat het kabinet van de corporaties verwacht. Kernpunten zijn:

«  De twee hoofddoelstellingen waarop de overheid de corporaties wil ‘afreke-
nen’ zijn de toewijzing van de gereguleerde huurwoningen aan de doelgroep
van huishoudens met een inkomen tot 33.000 euro en de investering in wo-
ningbouw en herstructurering teneinde een bouwopgave te realiseren oplo-
pend tot in totaal 445.000 woningen in 201o0.

- De missie van de corporaties is de brede zorg voor wonen. Ter behoud van
het maatschappelijk gebonden vermogen worden grenzen gesteld aan het ta-
kenpakket dat de corporaties op zich kunnen nemen. Het zal de corporaties
echter worden toegestaan ‘vrije dochters’ op te richten die zich buiten dit ge-
bied mogen bewegen (activiteiten in het buitenland, aanleg breedbandnet-
werk, projectonwikkeling in de sfeer van kantoren, etc.) waarbij echter een
bovengrens zal gelden voor het opgebouwde vermogen in deze sfeer in de
orde van 1 a 2 procent.

- Het kabinet richt een stelsel in dat prikkels bevat om sneller te komen tot
prestatiecontracten tussen corporaties en gemeenten. Het stelsel gaat uit van
checks and balances en bevat geen nieuwe planfiguren of wettelijke verplich-
tingen. Dit stelsel voorziet in een verscherpt en geprofessionaliseerd intern
toezicht, een verplichting om tot prestatiecontracten te komen, landelijke
toelating van de instellingen om concurrentie mogelijk te maken onder de
voorwaarde dat de corporatie voldaan heeft aan de verplichtingen in de ge-
meente(n) waarin zij woningen bezit, een transparante berekeningsmethode
om de investeringsruimte per corporatie te berekenen en een bemiddelings-
functie gesitueerd bij het Centraal Fonds Volkshuisvesting. Deze voorstellen
sluiten in grote lijnen aan bij de voorstellen van de Commissie Nieuw bestel
woningcorporaties (Commissie-De Boer).

« Eenjuridische scheiding tussen de sociale en commerci€le activiteiten van
de corporaties (niet te verwarren met activiteiten buiten het toegelaten wer-
kingsgebied waarvoor eventeel de voornoemde ‘vrije dochter’ kan worden
opgericht) zodat voor de commerciéle activiteiten een level playing field ont-
staat dat voldoet aan de Europese regelgeving betreffende staatssteun.

18 Tweede Kamer (2004-2005a).
19 Tweede Kamer (2004-2005b).
20 Tweede Kamer (2005-2006a).
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« Afschaffing van overheidsfaciliteiten zoals vrijstelling van vennootschaps-
belasting, financiéle steun van het Centraal Fonds Volkshuisvesting en
garantiestelling door het Waarborgfonds Sociale Woningbouw voor de
commerciéle activiteiten.

«  Versterking van de rol van de zeggenschap en positie van huurders bij het
woningbeheer overeenkomstig het advies van de Commissie-Leemhuis.

- Het kabinet beraadt zich nog op de vormgeving van het externe toezicht
(financieel toezicht, rechtmatigheidstoezicht en volkshuisvestingstoezicht)
dat zal worden beperkt maar tevens versterkt.

Het debat over de woningcoporaties past in de herbezinning op het functioneren
van zogenaamde maatschappelijke ondernemingen die karakteristiek zijn voor
de Nederlandse verzorgingsstaat. Deze ondernemingen hebben een privaatrech-
telijke rechtsvorm maar verrichten behalve private ook publieke taken. Zij
komen onder andere voor in de gezondheidszorg (ziekenhuizen, thuiszorg, de
voormalige ziekenfondsen), het onderwijs (bijzonder onderwijs) en in de volks-
huisvestingssector (de woningcorporaties). In de laatste jaren zijn tal van rappor-
ten verschenen over het functioneren van deze organisaties, waarbij het besef is
ontstaan dat de prikkels waaraan deze organisaties blootstaan niet altijd leiden
tot een gedrag dat de overheid van hen verwacht.”

In het geval van de ziekenfondsen heeft het kabinet gekozen voor een institu-
tionele hervorming die heeft geleid tot privatisering en omvorming tot commer-
ciéle verzekeraars. Deze hervorming heeft in feite een einde heeft gemaakt aan
hun hybride positie en hun bestaan als maatschappelijke ondernemingen. In het
geval van de woningcorporaties is deze oplossing ook enkele malen bekeken>,
maar de politieke steun voor deze optie lijkt vooralsnog gering. Toch rijst wel de
vraag of de oplossingen die het kabinet voor ogen heeft werkbaar en effectief zijn.
Over een aantal fundamentele vragen bestaat geen duidelijkheid:

- Kunnen corporaties de status van toegelaten instelling op eigen iniatief
opzeggen, met handhaving van de sociale bestemming van hun maatschap-
pelijk gebonden vermogen?

- Kunnen corporaties de status van toegelaten instelling op eigen iniatief
opzeggen onder inlevering van het maatschappelijk gebonden vermogen?

« Kan de minister commerciéle activiteiten verbieden indien deze worden
ondernomen zonder enig gebruik van het maatschappelijk gebonden
vermogen?

- Kan de minister de woningcorporaties dwingen hun commerciéle activitei-
ten onder te brengen in juridisch afgescheiden dochterondernemingen?

«  Welke waarborgen bestaan er voor een Europe-proof level playing field indien
commerciéle activiteiten niet worden ondergebracht in juridisch afgeschei-
den dochterondernemingen maar in slechts administratief door ‘Chinese

21 Klink et al. (2005), Sociaal-Economische Raad (2005), Wetenschappelijke Raad voor het

Regeringsbeleid (2004), Algemene Rekenkamer (2004).
22 RIGO (2005), Hakfoort et al. (2002), Inspectie der Rijksfinancién (2001).
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muren’ afgescheiden eenheden, zoals de Tweede Kamer wenst? Gaat de Euro-
pese mededingingsautoriteit dit accepteren?>

Op de twee eerstgenoemde vragen gaat Groeneveld-Louwerse in (hoofdstuk 11).
De auteur behandelt deze vragen vanuit een zuiver juridische optiek en komt tot
de conclusie dat het aan woningcorporaties in de vorm van stichtingen onder de
vigerende wetgeving niet verboden kan worden het stelsel van toegelaten instel-
lingen te verlaten, mits het sociaal gebonden vermogen gereserveerd blijft voor de
sociale huisvesting dan wel het maatschappelijk gebonden vermogen wordt inge-
leverd.

De Boer, voormalig voorzitter van de Commissie Nieuw Bestel voor Woning-
corporaties, behandelt in hoofdstuk 12 het advies van zijn commissie dat in
hoofdzaak is overgenomen door het kabinet. Hij gaat in het bijzonder in op de mo-
gelijkheden om het gedrag van de corporaties te sturen en te legitimeren door de
prestatiecontracten met de gemeenten.

LITERATUUR

Algemene Rekenkamer (2004), Verbreding van de publieke verantwoording.
Ontwikkelingen in de maatschappelijke verslaglegging, kwaliteitszorg en
governance, Den Haag: Algemene Rekenkamer

Commissie Nieuw Bestel Woningcorporaties, Lokaal wat kan, centraal wat moet, Den
Haag: Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer

Don, F.H.. (2005), De woningmarkt: het vergeten hervormingsdossier, cpe Nieuwsbrief,
2005 (4)

Economisch Statistische Berichten (2002), Toekomst van de woningcorporaties,
Dossier, (87) 4363

Ewijk, C. van, M.A. Koning, M.H.C. Lever, en R.A. de Mooij (2006), Economische
effecten van aanpassing fiscale behandeling eigen woning, Speciale Publicatie
nr. 62, Den Haag: cps

Hakfoort, |.R., M. van Leuvensteijn, en G. Renes (2002), Woningcorporaties: prikkels
voor effectiviteit en efficiéntie, Speciale Publicatie nr. 45, Den Haag: cpB

Inspectie der Rijksfinancién (2001), Woningcorporaties. Intern Beleidsonderzoek.
Deelrapport nr. 6 Begrotingsvoorbereiding 2001, Den Haag: Ministerie van
Financién

Klink, A. et al. (2005), Investeren in de samenleving. Een verkenning naar de missie en
positie van de maatschappelijke onderneming, Den Haag: Wetenschappelijk
Instituut voor het cpa

Kuhry, B., en E.|. Pommer (2006), Publieke productie en persoonlijk profijt,
scp-publicatie 2006/17, Den Haag: scp

Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (2000), Nota
Wonen. Mensen, wensen, wonen. Wonen in de 21e eeuw. Den Haag: Ministerie
van VROM

23 Inmiddels heeft de Europese Commissie een formele onderzoekprocedure geopend naar
vermeende onrechtmatige staatsteun aan de woningcorporaties (Tweede Kamer 2006-2007).

24 IN HOLLAND STAAT EEN HUIS

Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (2006), Ruimte
geven, bescherming bieden. Een visie op de woningmarkt, Den Haag: Ministerie
van VROM

RIGO (2005), Woningcorporaties: naar een duidelijke taakafbakening en een heldere
sturing, Amsterdam: RIGO

Sociaal-Economische Raad (2005), Ondernemerschap voor de publieke zaak, Advies
2005/04, Den Haag: SEr

Tweede Kamer (1989-1990), Volkshuisvesting in de jaren negentig, nota, 20 691,
nrs. 2-3

Tweede Kamer (2004-2005a), Woningcorporaties. Brief van de minister van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, 29 453, nr. 7

Tweede Kamer (2004-2005b), Woningcorporaties. Brief van de minister van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, 29 453, nr. 20

Tweede Kamer (2005-2006a), Woningcorporaties. Brief van de minister van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, 29 453, nr. 30

Tweede Kamer (2005-2006b), De woningmarkt uit het slot. Advies van de Raad
van Economisch Adviseurs (REA) over goede intenties en de harde wetten van de
woningmarkt, 30 507, nr. 2

Tweede Kamer (2005-2006c), Woningmarkt. Brieven van de minister van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, 30 607, nr. 1

Tweede Kamer (2006-2007), Woningcorporaties. Brief van de minister van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, 29 453 nr. 55

Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (2004), Bewijzen van goede
dienstverlening, Rapport aan de regering nr. 70, Amsterdam: Amsterdam University
Press

HET VOLKSHUISVESTINGSBELEID OP EEN KRUISPUNT 25



DEEL I Diagnose



2 De moeizaam functionerende woningmarkt

T.H. van Hoek

2.1 Inleiding

Er zijn weinig markten in ons land die zo sterk aan ordening en regelgeving on-
derhevig zijn als de woningmarkt. De effectiviteit van het beleid is steeds meer on-
derwerp van discussie aan het worden. Toenemende welvaart, stijgende oplei-
dingsniveaus en toenemend aandacht voor het gedrag van calculerende burgers
heeft op diverse andere terreinen (sociale zekerheid, zorg) geleid tot hervormin-
gen. Deze hervormingen beogen in het algemeen meer concurrentie tussen aan-
bieders te bewerkstelligen en burgers sterker te confronteren met zowel de lusten
als de lasten van hun keuzen. Deze ontwikkelingen zijn er op gericht om binnen
bepaalde sociale randvoorwaarden te komen tot beter functionerende markten.
Beter functionerende markten zijn overigens geen doel op zich. Het achterliggen-
de doel is om de maatschappelijke welvaart te vergroten. In het bijzonder gaat het
dan om de vraag of het functioneren van de woningmarkt kan worden verbeterd,
zonder belangrijke sociale doelen aan te tasten. Om wat licht te kunnen werpen
op de beantwoording van deze vraag, worden in dit hoofdstuk drie stappen gezet.

Ten eerste worden enkele kenmerken van de huidige woningmarkt in beeld ge-
bracht. De vraag is welke problemen er momenteel zijn rond het functioneren
van de Nederlandse woningmarkt. Vervolgens rijst de vraag wat de achtergronden
van de problemen zijn en in hoeverre deze zijn toe te schrijven aan beleidsinter-
ventie. Tenslotte wordt stilgestaan bij alternatief beleid. Welke andere beleids-
routes zijn denkbaar en welke voor- en nadelen zijn daaraan verbonden?

De bovengenoemde vragen worden hieronder achtereenvolgens besproken. In pa-
ragraaf 2.2 worden enkele belangrijke karakteristieken van de woningmarkt en
de daarmee verbonden problemen kort uiteengezet. In paragraaf 2.3 wordt de ver-
binding gelegd met het vigerende woningmarktbeleid en het ruimtelijk-orde-
ningsbeleid. In paragraaf 2.4 worden, ten slotte, enkele alternatieve beleidsroutes
verkend.

2.2 Karakteristieken van de Nederlandse woningmarkt

Bij het beschouwen van de Nederlandse woningmarkt is het zinvol om een on-
derscheid te maken naar koop, vrije huur en prijsgereguleerde huur. Dit onder-
scheid is van belang vanwege verschillen in beleid die op deze segmenten van toe-
passing zijn. In figuur 2.1 zijn de relatieve aandelen in termen van huishoudens
weergegeven.
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Figuur 2.1 Verdeling huishoudens naar koop, vrije huur en prijsgereguleerde huur

[ Prijsgereguleerde huursector 2,5%
Koopsector
W Vrije huur

42,5%

55%

Bron: ABF Research

Uit de figuur valt op te maken dat er materieel sprake is van twee deelmarkten. 55
procent van de Nederlandse huishoudens is in de koopsector terug te vinden, ter-
wijl 42,5 procent in de prijsgereguleerde huursector zit. De vrije huursector is met
een aandeel van slechts 2,5 procent verwaarloosbaar klein. Voordat we de karak-
teristieken van de twee dominante markten wat nader beschouwen is het infor-
matief om eerst de interventies van de overheid in financiéle zin te bekijken. In
tabel 2.1 worden de (impliciete) subsidies en belastinguitgaven van de overheid in
beeld gebracht voor zowel de koop- als de huursector.

Tabel 2.1 Subsidies, belastingen en belastinguitgaven in de volkshuisvesting,
2001 (mld euro’s)

Koopsector

Hypotheekrenteaftrek 7

Vermogensvrijstelling eigen woning

Huurwaardeforfait -2

Lokale belastingen en overdrachtsbelasting -3
Totaal 8

Huursector

Huursubsidie 2

Lokale belastingen -1

Impliciete subsidies prijsregulering 7
Totaal 8

Bron: Centraal Planbureau (2001)

Uit de tabel kan worden opgemaakt dat het om omvangrijke interventies gaat. De
totale nettosubsidie bedroeg in 2001 volgens deze cijferopstelling voor zowel de
koop- als de gereguleerde huursector ongeveer 8 mld euro op jaarbasis. De impli-
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ciete subsidies op prijsgereguleerde huurwoningen en de begunstiging van de
koopsector via zowel de hypotheekrenteaftrek als de vermogensvrijstelling van
eigen woningbezit zijn de meest in het oog springende posten. De nettosubsidie
die met deze grote posten samenhangt is met de stijging van de huizenprijzen na
2001 bovendien verder toegenomen.’

Deze omvangrijke subsidies dragen — tot op zekere hoogte — bij aan de woonkwa-
liteit in zowel de koop- als de huursector. De bouwkundige staat van woningen in
ons land is vrij hoog. Er zijn nauwelijks nog ‘krotten’ aan te treffen en de woning-
voorraad is in internationaal perspectief relatief jong en modern. De woonlasten
zijn ondanks de fikse subsidies daarentegen niet laag en vooral in de jaren negen-
tig gestegen. Uit het Woningbehoefte-onderzoek (wB0) 2002 kan worden afgeleid
dat de nettohuurquote tussen 1990 en 1999 gestegen is van bijna 20 naar 24 pro-
cent, terwijl de nettokoopquote is gestegen van 13 naar bijna 18 procent.” Sinds-
dien zijn beide percentages ongeveer gestabiliseerd.

De koopmarkt

De koopmarkt is in beginsel een vrije markt. Verschillen tussen vraag en aanbod
werken door in de prijzen van koopwoningen en via de prijs wordt de markt ge-
ruimd. Bij het beschouwen van prijzen valt echter op dat de markt voor koopwo-
ningen een bijzondere markt is. In figuur 2.2 wordt de gemiddelde nominale hui-
zenprijsontwikkeling afgezet tegen de gemiddelde nominale bouwkostenontwik-
keling.

Uit figuur 2.2 valt op te maken dat de huizenprijs sterk kan fluctueren en dat de
stijging van deze prijs bovendien vele jaren aaneengesloten de bouwkostenstij-
ging kan overtreffen. Zo zijn de nominale huizenprijzen tussen 1986 en 2001 met
bijna 220 procent gestegen, terwijl de nominale bouwkosten met 8o procent zijn
gestegen. Dit duidt erop dat het aanbod van woningen zich niet alleen traag aan-
past aan de vraag, maar dat deze aanpassing ook op lange termijn nog zeer onvol-
ledig is. In economentaal: op korte termijn is het aanbod (bijna) volledig inelas-
tisch, op lange termijn is de aanbodelasticiteit nog altijd (vrij) laag.

De lage aanbodelasticiteit op de korte termijn is te verklaren uit het feit dat de wo-
ningmarkt een voorraadmarkt is. Het duurt nu eenmaal meerdere jaren voordat
prijssignalen zich kunnen vertalen in nieuwe plannen en vergunningen en het
duurt daarna ook nog enige tijd totdat de woningen feitelijk zijn gebouwd en kun-
nen worden afgeleverd. Relatief sterke prijsfluctuaties op de korte termijn zijn zo
bezien een min of meer natuurlijk gegeven van de woningmarkt. Het beleid heeft
hierop wel enige invloed via de lengtes van vergunningprocedures, maar het fun-
damentele gegeven van een voorraadmarkt is door het beleid niet te veranderen.

1 Erzij op gewezen dat sommigen de fiscale faciliteit zien als een te laag huurwaardeforfait en dan
op wat lagere subsidies uitkomen in verband met de hypotheekrenteaftrek. Zie bijvoorbeeld
hoofdstuk 8 van deze bundel.

2 De koop- respectievelijk huurquote is gedefinieerd als de verhouding tussen de netto-vaste
woonuitgaven en het nettohuishoudinkomen voor eigenaars-bewoners en huurders.
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Figuur 2.2 Huizenprijs- en bouwkostenontwikkeling, 1971-2005
(procentuele stijging sinds het voorafgaande jaar)
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Bron: Kadaster, Nederlandse Vereniging van Makelaars, Centraal Bureau voor de Statistiek

De relatief beperkte aanbodelasticiteit op lange termijn kan echter niet worden
verklaard door het bestaan van een voorraadmarkt. Hoe komt het dat aanhouden-
de forse prijsstijgingen van koopwoningen kunnen optreden? Waarom zijn de reac-
ties hierop vanuit de aanbodzijde blijkbaar ook op langere termijn betrekkelijk
gering? Het antwoord moet worden gezocht bij de grondmarkt. Woningen en
grond zijn onlosmakelijk gekoppeld. Een stijgende vraag naar woningen vanwe-
ge demografische factoren en een stijgende vraag naar meer woonkwaliteit als ge-
volg van inkomensgroei en rentedaling wordt niet beantwoord met een evenredi-
ge groei van het grondaanbod van woningen. De bestemming van grond wordt
niet door de markt bepaald, maar door de nationale en regionale overheden. Als
die besluiten dat de door de markt gevraagde hoeveelheid extra ruimte voor
wonen niet beschikbaar wordt gesteld vanwege wensen op het gebied van natuur,
landschap, open ruimte, water, milieu en veiligheid, dan stijgen de grondprijzen
voor wonen en daarmee de woningprijzen.

Het belang van deze zogenaamde ‘zoneringspolitiek’ voor de woningprijzen is
groot, zoals blijkt uit een aantal internationale studies naar dit onderwerp. Zo
schetsen Mildner en Staley (1999) de case van Portland in de vs. De huizenmarkt
in Portland veranderde van relatief goedkoop naar relatief duur na het instellen
van ruimtelijke restricties via de zogenaamde Urban Growth Boundaries. De grond-
prijzen zijn in dezelfde periode verzevenvoudigd. Ook Glaser en Gyourko (2002)
laten zien dat terwijl de huizenprijsontwikkeling in het grootste deel van de VS de
bouwkostenontwikkeling volgt, de huizenprijzen in New York en delen van Cali-
fornié die van de bouwkosten sterk hebben overtroffen als gevolg van (gecreéer-
de) schaarste aan bouwlocaties.
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De huurmarkt

Prijsregulering is een dominant kenmerk van de Nederlandse huurmarkt. Bijna
95 procent van het aantal huishoudens dat een huurwoning heeft, zit ofwel in de
prijsgereguleerde sociale huursector (78 procent) ofwel in de prijsgereguleerde
private verhuursector (17 procent). Slechts 5 procent van de huurders zit echt in
de vrije markt, waar de prijzen niet zijn gereguleerd. Spanningen tussen vraag-en
aanbod kunnen zich daarmee vrijwel niet ontladen in prijsveranderingen, zoals
bij de koopmarkt het geval is. Als hier de vraag het aanbod overtreft, dan ontstaat
rantsoenering. Een indicatie hiervoor kan in de sociale huursector worden afge-
meten aan de wachttijden. Die zijn volgens opgave van Aedes gestegen van 1,5 jaar
in 1999, naar 2,5 jaar in 2001 en 3,4 jaar in 2004. Er zijn bovendien grote regionale
verschillen. Zo bedragen de gemiddelde wachttijden in steden als Amsterdam en
Utrecht volgens Aedes 7 tot 10 jaar.

Een ander probleem dat vaak wordt genoemd is het zogenaamde ‘scheefwonen’.
De sociale huurvoorraad is bestemd voor een door het beleid aangewezen sociale
doelgroep.

Uit het wso blijkt dat bijna de helft van de huishoudens die een sociale huur-
woning bewonen, niet tot de doelgroep behoort. Dit fenomeen wordt wel aange-
duid als ‘goedkope scheefheid’. Omgekeerd zijn er ook huishoudens die wel tot de
officiéle doelgroep behoren, maar die in een relatief (te) dure huurwoning (moe-
ten) wonen. Dit wordt wel aangeduid als ‘dure scheefheid’ en betreft ook een vrij
omvangrijke groep, zoals blijkt uit tabel 2.2.

Tabel 2.2 Goedkope en dure scheefheid

1994 1998 2002
Goedkope scheefheid
Aantal huishoudens 780.000 659.899 720.709
% van de goedkope voorraad 40% 39% 46%
Dure scheefheid
Aantal huishoudens 106.000 111.156 127.082
% van de dure voorraad 29% 31% 32%

Bron: Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (2004b),
Woningbehoefte-onderzoek 2002.

Al met al moet worden geconcludeerd dat er behalve wachtlijsten van een breder
allocatieprobleem sprake is. Goedkope sociale huurwoningen komen voor een
omvangrijk deel terecht bij groepen waarvoor het beleid deze niet beoogt te reser-
veren en de doelgroep waarvoor deze woningen wel zijn beoogd staat op wacht-
lijsten, al of niet in combinatie met het op dat moment huren van relatief duur-
dere huurwoningen.

Deze situatie wijst op een beperkte doorstroom. Huishoudens die een sociale
huurwoning betrekken behoren immers per definitie tot de doelgroep. Als dit
niet zo is, dan komen deze niet in aanmerking voor een sociale huurwoning. Als
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echter in de loop van de tijd het huishoudinkomen gaat groeien, dan stromen
deze huishoudens blijkbaar maar in beperkte mate door naar de vrije huur- of
koopsector. Hier ligt een relatie met de prijsregulering en de regels die van toe-
passing zijn voor het in aanmerking (blijven) komen voor sociale huurwoningen.
Daarnaast gaat het om het aanbod. Meer aanbod zal de dynamiek op de markt ver-
groten en daarmee indirect ook effect op de doorstroming kunnen hebben.

Resumerend kan worden gesteld dat de Nederlandse woningmarkt in positieve
zin opvalt door een in het algemeen hoge woonkwaliteit. Dit wordt bereikt door-
dat woonconsumenten via omvangrijke (impliciete) subsidies en belastingvoor-
delen worden ondersteund in zowel de koop- als de huursector. Daarnaast blijkt
er een geringe respons te zijn van het aanbod op vraagontwikkelingen op zowel
korte als lange termijn. Belangrijke kenmerken zijn voorts een grote sociale huur-
sector, het vrijwel ontbreken van een vrije huurmarkt en een geringe en afne-
mende doorstroming vanuit de sociale huursector naar de vrije sector. Het laatste
vertaalt zich ook in groeiende wachtlijsten en een weinig gerichte allocatie van
sociale huurwoningen in termen van de door het beleid bepaalde officiéle doel-
groepen.

2.3 Overheidsinterventie

De cruciale rol van de grondmarkt

Hierboven is geconstateerd dat een lage aanbodelasticiteit op korte termijn kan
worden verklaard vanuit de karakteristieken van een voorraadmarkt, waar bou-
wen nu eenmaal tijd kost. Een lage aanbodelasticiteit op lange termijn is hieruit
echter niet te verklaren en de verklaring hiervan moet veeleer bij de grondmarkt
worden gezocht. Aangezien de overheid via de bestemmingspolitiek een belang-
rijke rol speelt op de grondmarkt, ligt het voor de hand de problemen rond het
aanbod in eerste aanleg te zoeken bij overheidsinterventie op de grondmarkt. Als
de overheid veel minder zou interveniéren op de grondmarkt, zal het aanbod
(veel) sterker kunnen reageren op de vraag.

Een probleem dat zich hier voordoet is evenwel dat de overheid het zich niet kan
permitteren om nauwelijks te interveniéren op de grondmarkt. Grondgebruik
gaat gepaard met omvangrijke externe effecten. Zo kan verstedelijking belangrij-
ke negatieve effecten hebben op natuur en landschap. Voor natuur en landschap
bestaan geen marktprijzen en deze zouden simpelweg worden weggedrukt door
economische activiteiten, waarmee bedrijfseconomische winst is te behalen. Be-
langrijke externe effecten zijn er ook binnen het bestaande stedelijke gebied, waar
acties van ontwikkelaars en van burgers zowel positieve als negatieve effecten
veroorzaken voor de woon- en leefkwaliteit van anderen. Bovendien geldt dat er
een sterke interdependentie kan zijn tussen verschillende acties in het kader van
ruimtelijke ontwikkeling. Nieuwe woonlocaties of belangrijke uitbreidingen van
bestaande locaties bestaan immers niet alleen uit woningen. Burgers moeten zich
ook kunnen verplaatsen via infrastructuur, moeten kunnen recreéren, en hebben
behoefte aan voorzieningen in de vorm van winkels, scholen, ziekenhuizen et ce-
tera. Ex is veel te winnen door dergelijke zaken goed op elkaar af te stemmen en
aangezien het gaat om zowel individuele goederen (met en zonder externe effec-
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ten) als collectieve goederen is het duidelijk dat het hier niet om een activiteit gaat
die uitsluitend aan de markt kan worden overgelaten.

De overheid moet al met al interveniéren op de grondmarkt. Maar daarmee is ui-
teraard nog niet gezegd dat er in de huidige situatie sprake is van optimale inter-
ventie. De overheid kan ook te veel, te weinig of verkeerd interveniéren. Er kunnen
inderdaad argumenten worden aangedragen die het aannemelijk maken dat de
overheid zowel te veel, te weinig, als verkeerd intervenieert. In theorie zou bij de
bestemmingspolitiek optimale interventie bestaan uit het beschikbaar stellen
van woningbouwgrond tot het punt waar de marginale maatschappelijke op-
brengsten hiervan precies gelijk zijn aan de marginale maatschappelijke kosten.
Het probleem dat zich voordoet is dat de kosten van het behoud van open ruimte
niet zichtbaar zijn. Politici en ambtenaren van Rijk, provincie of gemeenten zul-
len u niet het antwoord kunnen geven op de vraag wat nu eigenlijk de kosten zijn
van het behoud van open ruimte tussen zeg Leiden en Schiphol. Hoeveel zouden
de regionale woningprijzen kunnen dalen als hier meer woningbouw kan wor-
den gerealiseerd? Hoeveel exploitatiesaldo kan hier worden gerealiseerd, dat kan
worden aangewend voor andere publieke doelen? Als informatie niet beschikbaar
is, dan wordt die in de regel ook niet voldoende meegewogen bij de besluitvor-
ming. Er kan ook sprake zijn van te weinig interventie, bijvoorbeeld het niet door-
breken van machtposities en het niet tegengaan van speculatiewinsten op de
grondmarkt.

Een voorbeeld van verkeerd interveniéren is de vormgeving van het Rijksbe-
leid gericht op verdichting van de steden. Maar liefst 40 procent van de woning-
nieuwbouw in de Randstad moet volgens de uitgangspunten van het Rijk worden
gerealiseerd in bestaand bebouwd stedelijk gebied. Nog afgezien van het feit dat
deze zware opgave voor de steden de eveneens door het Rijk beoogde aanbodver-
ruiming doorkruist, is het fundamentele kritiekpunt hier dat er een norm wordt
gekozen voor volstrekt verschillende regionale situaties. Terugkerend naar het
principe van een afweging tussen marginale maatschappelijke kosten en baten,
zou het wel zeer toevallig zijn als voor alle steden de optimale verdeling van het
woningaanbod tussen stad en randgemeenten op deze administratief bedachte
norm zou uitkomen.

Aanbodsturing en prijsregulering

Een bijzondere karakteristiek van de Nederlandse woningmarkt is het bestaan
van woningcorporaties die voorzien in het bouwen van sociale woningen en in-
middels beschikken over een ‘sociale woningvoorraad’ van 2,4 mIn woningen. De
prijzen die voor verhuur van deze woningen mogen worden gehanteerd zijn van
overheidswege vastgelegd. Dit geldt bovendien niet alleen voor de ‘sociale wo-
ningvoorraad’, maar ook voor de meerderheid van de private huurwoningen.
Deze bijzondere vorm van regulering heeft ingrijpende gevolgen voor het func-
tioneren van de woningmarkt. Door het uitschakelen van een vrije werking van
het prijsmechanisme kan de markt via dit mechanisme niet worden geruimd. Het
gevolg is dat discrepanties tussen vraag en aanbod in de volumesfeer neerslaan.
Een vraagoverschot vertaalt zich dan in wachtlijsten en een toename van het
vraagoverschot in een groei van wachtlijsten. Dit is ook wat we hebben kunnen
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waarnemen op de sociale huurmarkt. De aanbod- en de vraagzijde opereren als
het ware los van elkaar. Doordat de prijzen niet marktconform kunnen worden
vastgesteld, is rendabel aanbod in de regel niet te realiseren. Voor de markt is dan
geen rol weggelegd en het aanbod zal dan van de corporaties moeten komen, die
vanwege het beschikbare maatschappelijke kapitaal daar in beginsel ook toe in
staat zijn. De prikkels voor de corporaties om grote inspanningen op dit punt te
leveren of snel te reageren op toenemende vraag zijn echter onduidelijk. Er zijn
vele corporaties met verschillende eigen doelstellingen en oriéntaties.

Het uitschakelen van het prijsmechanisme leidt echter niet alleen tot problemen
om voldoende aanbod te realiseren, het leidt ook tot een inefficiénte allocatie van
de beschikbare voorraad. Op een markt zorgt het prijsmechanisme ervoor dat spe-
cifieke woningkwaliteiten terecht komen bij diegenen die hier bereid zijn voor te
betalen. Iedereen hecht waarde aan locatie, vierkante meters, onderhoudsstaat, en
tuinen en balkons. Maar de mate waarin deze factoren worden gewaardeerd,
hangt af van individuele preferenties en situaties. De jonge tweeverdieners zon-
der kinderen hechten misschien heel sterk aan locatie en zijn bereid dan maar
met een kleine woning genoegen te nemen, het gezin met kinderen zoekt mis-
schien vooral voldoende ruimte en levert dan maar op locatie in, en het oudere
echtpaar wil misschien vooral een goed onderhouden woning in een zeer veilige
buurt en neemt dan genoegen met een relatief kleine woning.

Bij aanbodsturing en prijsregulering geschiedt de woningallocatie op basis van
toewijzing. Hiermee is de band tussen de lusten en lasten van waarderingsele-
menten zoals locatie, vierkante meters en tuinen en balkons maar in zeer beperk-
te mate aanwezig. Sommigen hebben geluk en krijgen voor een lage prijs veel
toegewezen, anderen hebben pech en krijgen precies op een voor hen heel be-
langrijke factor niet wat ze hadden gehoopt. Sommigen hebben een tuin toege-
wezen gekregen die ze niet verkeerd vinden maar zelden gebruiken, terwijl de
buren die dolgraag een tuin hadden gehad deze niet krijgen.

De impliciete mate van subsidiéring verschilt ook sterk per locatie. In het lan-
delijk gebied in het noorden en oosten van het land liggen de marktprijzen door-
gaans niet ver boven de gereguleerde prijzen, terwijl in de meer geliefde wijken in
het binnenstedelijk gebied in de Randstad de verschillen tussen de marktconfor-
me huur en de prijsgereguleerde huur zeer fors kunnen zijn. Het laatste roept ook
weer bijzondere problemen op, zoals illegale onderhuur, waarop in een dergelijke
situatie fors kan worden verdiend.

Vraagsturing: hypotheekrenteaftrek en huurtoeslag

Terwijl het systeem van prijsregulering bij het aanbod aangrijpt, waarbij in feite
de woning wordt gesubsidieerd, grijpen maatregelen als huurtoeslag en hypo-
theekrenteaftrek aan bij de burger die als vrager op de woningmarkt actief is. Bij
de huurtoeslag geldt nog wel dat deze deels ook aan de feitelijke huur wordt ge-
koppeld — waarmee een zekere extra verstoring wordt opgeroepen — maar de band
tussen lusten en lasten van waarderingselementen wordt met een dergelijk ins-
trument niet ten principale doorkruist. Wonen wordt aldus gesubsidieerd, en dat
leidt ertoe dat er meer woondiensten worden geconsumeerd dan zonder deze in-
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terventie, maar binnen de woningmarkt heeft deze ingreep als zodanig verder
geen grote gevolgen. Dit geldt in beginsel ook voor de hypotheekrenteaftrek. Deze
stimuleert de vraag naar woondiensten ten koste van andere consumptie, maar
behoeft de allocatie op de woningmarkt op zichzelf niet te verstoren. Burgers wor-
den ondersteund bij hun totale woonconsumptie, maar zullen wel steeds moeten
afwegen tussen locatie, ruimte, onderhoud, en tuinen en balkons en de lusten en
lasten hiervan op een rij moeten zetten.

Een belangrijke constatering is dan ook dat het systeem van aanbodsturing en
prijsregulering veel verstorender is voor het functioneren van de woningmarkt,
dan de vraagstimulering via de huurtoeslag of de hypotheekrenteaftrek. Daarin
moet overigens geen waardeoordeel worden gelezen over de maatschappelijke be-
tekenis van deze instrumenten. Het budgettair beslag van de maatregelen, de in-
komenspolitieke gevolgen en in het geval van de hypotheekrente de effecten in de
fiscale en vermogenssfeer — waaronder het ontmoedigen van aflossen van hypo-
theekschuld — moeten op hun eigen merites worden bezien.

Het feit dat met name de hypotheekrenteaftrek toch vaak wordt geduid als
een belangrijke verstoring op de woningmarkt heeft een andere achtergrond.
Doordat kopen fiscaal wordt begunstigd, terwijl vrije huur niet via subsidies of
fiscale faciliteiten wordt ondersteund, is vrije huur in ons geen alternatief voor
koop. Zo hebben we een situatie waarin 58 procent van de huishoudens op de
vrije markt actief is, waarvan 95 procent in aanmerking komt voor ondersteuning
via de renteaftrek, terwijl 5 procent van de huishoudens in de vrije huursector alle
kosten zelf moet dragen. Is dat, afgezien van oordelen in termen van rechtvaar-
digheid, welvaartstheoretisch gezien nu van belang?

Dat is het inderdaad, omdat het kan leiden tot een grote allocatieve inefficién-
tie. Burgers verschillen in preferenties en omstandigheden en in een vrije markt
leidt dit ertoe dat sommigen graag kopen en anderen liever huren. Er ontstaan
welvaartsverliezen als diegenen die zonder fiscale interventie zouden huren, nu
toch maar gaan kopen, louter vanwege het grote fiscale voordeel dat hieraan is
verbonden. Ook als het effect per huishouden hiervan niet groot is, dan nog kun-
nen de effecten aanzienlijk zijn als het om een groot aantal huishoudens gaat.
Hier ligt vanuit woningmarktoptiek in potentie dan een belangrijke verstoring
die wordt veroorzaakt door de ongelijke behandeling van koop en vrije huur.

2.4 Alternatieve beleidsroutes

Hierboven is gewezen op belangrijke tekortkomingen in het functioneren van de
woningmarkt. Deze tekortkomingen moeten bovendien in belangrijke mate wor-
den toegeschreven aan de (vormgeving van) overheidsinterventies. Twee alterna-
tieve beleidsroutes dienen zich dan aan: minder overheidsinterventie of een an-
dere vormgeving van de interventie. Deze twee routes worden hieronder kort
geschetst.

Het model van minimale interventie

Tegenstanders van het in sterke mate subsidiéren en sturen van de woningmarkt
zien dergelijk beleid vooral als een overblijfsel uit lang vervlogen tijden. Waarom
kunnen burgers hier niet zelf hun beslissingen nemen op basis van hun eigen
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schattingen, waarderingen en beschikbaar budget? De staat bemoeit zich ook niet
met de aanschafbeslissingen bij wasmachines en auto’s en laat mensen ook zelf
bepalen of en zo ja hoe ze op vakantie gaan. Overheidsbemoeienis wordt gezien
als paternalistisch en met de stijging van welvaart en opleidingspeil steeds min-
der op zijn plaats.

Vanuit dit vertrekpunt ligt het in de rede om overheidsbeleid alleen te richten op
belangrijke externe effecten, eventueel aangevuld met zo efficiént mogelijk soci-
aal beleid. Zoals hierboven betoogd bestaan er belangrijke externe effecten bij
grondgebruik. Hier zal de overheid ook in dit model optreden. De interventie
wordt vooral beperkt tot bescherming van natuur en landschap, aangevuld met
regelgeving die bewoners in bestaand gebied beschermt tegen acties van anderen.
In een dergelijk model kan ook de juridische weg vaker en met meer succes wor-
den bewandeld, als de belangen van burgers worden geschaad door het gedrag van
anderen. In de praktijk komt dit neer op liberalisatie van ruimtelijk beleid en ver-
mindering van regeldruk, al blijft er een duidelijke rol voor de overheid bestaan.
In een dergelijk model is tevens sprake van een harde aanpak van machtposities
op de grondmarkt, geheel naar goed Angelsaksisch gebruik. Het liberaliseren van
het ruimtelijk beleid, waardoor meer grond beschikbaar komt, werkt overigens
op zichzelf ook al als een indamming van machtsposities.

Sociaal beleid krijgt in dit model bijvoorbeeld vorm via de belastingpolitiek of

via woonbonnen (vouchers). Inzet van dit laatste instrument stoelt dan op de ge-
dachte dat in beginsel weliswaar alle burgers hun eigen afwegingen kunnen
maken, maar dat er een groep is met dusdanig lage inkomens dat deze op de vrije
markt te kwetsbaar zijn. Deze groep kan dan niet een maatschappelijk acceptabel
geacht minimum woonniveau realiseren zonder ondersteuning door de overheid.
De hoogte en reikwijdte van de woonbonnen kan worden gevarieerd al naar ge-
lang het aspiratieniveau van de sociale doelstellingen.
In een dergelijk systeem is geen ruimte voor prijsregulering en aanbodsturing. Er
zijn bedrijven die aan woningbouwontwikkeling doen voor huur en koop en deze
bedrijven beheren hun portefeuilles ook door aanschaf en verkoop vanuit de be-
staande voorraad.

Het onderscheid tussen corporaties en andere aanbieders van woningdiensten
verdwijnt. Ten slotte past ook een hypotheekrenteaftrek niet binnen een dergelijk
systeem: voldoende draagkrachtige burgers beslissen zelf maar hoeveel ze aan
wonen willen besteden en of ze liever kopen of huren.

Dit model heeft vanuit het functioneren van de woningmarkt grote voordelen. De
belangrijkste winst is dat de huidige gescheiden deelmarkten van koop, vrije
huur en sociale huur opgaan in een integrale woningmarkt. Er zijn alternatieven
beschikbaar in de vorm van koop en huur en deze zijn in een volledig vrije markt
sterke substituten. De allocatieve efficiéntie op de woningmarkt neemt sterk toe
en met een liberalere grondpolitiek in combinatie met een krachtig beleid om
machtsposities op de grondmarkt te doorbreken kan het aanbod sterker reageren
op de vraag.

Een dergelijk model heeft onmiskenbaar grote voordelen voor de woning-
markt. Het in potentie belangrijkste nadeel is dat met het verdwijnen van de aan-
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bodsturing er waarschijnlijk meer segregatie optreedt. In hoeverre dit een beperkt
of groter nadeel is van dit model, hangt waarschijnlijk in belangrijke mate af van
de vraag of (veel) ander beleid in de wijken wordt ingezet met betrekking tot vei-
ligheid, gezondheid en leefbaarheid.

Als er al met al vanaf de tekentafel een nieuw model zou moeten worden ontwor-
pen, dan lijkt dit model zeer het overwegen waard. Hiermee komen we tegelijker-
tijd bij het grootste probleem van dit model. Een nieuw model voor de woning-
markt moet vertrekken vanuit de bestaande, historisch gegroeide situatie. Dit
betekent ten eerste dat de bijzondere positie van de woningcorporaties moet wor-
den opgeheven. Daartoe moeten er juridische mogelijkheden zijn de vermogens
van deze instellingen in belangrijke mate af te romen. Daarnaast moet ook de hy-
potheekrenteaftrek worden afgeschaft. Dit heeft grote gevolgen voor de inko-
mensverdeling en voor de vermogensposities van bestaande huiseigenaren. Bij-
zondere complicatie hierbij is dat afschaffing van de hypotheekrenteaftrek niet
zozeer de hoge inkomens treft, als wel diegenen die recent aan een wooncarriere
op de koopmarkt zijn begonnen. Via allerlei vormen van fasering kan de pijn hier
worden verzacht, maar dit geldt niet voor de vermogenseffecten. Als duidelijk is
dat de hypotheekrenteaftrek in bijvoorbeeld 15 jaar wordt afgeschaft, dan zullen
kopers daar nu al rekening mee houden bij hun koopbeslissing. Door dergelijk an-
ticipatiegedrag kan de prijsdaling van woningen die afschaffing van de renteaf-
trek veroorzaakt niet belangrijk worden gereduceerd via gefaseerde invoering

Het model van meer gerichte interventie

Een belangrijk motief voor interventie op de woningmarkt ligt in de sociale sfeer.
Het gaat daarbij niet alleen om ondersteuning van kwetsbare groepen, maar ook
om bredere sociaal-maatschappelijke doelen op wijk- en buurtniveau. Bevorderen
van een goede woonkwaliteit wordt bovendien geacht bredere maatschappelijke
resultaten op te leveren. Goed wonen wordt in verband gebracht met gezondheid,
waarvan wordt aangenomen dat burgers deze voordelen zelf onvoldoende perci-
piéren of wegen. Bijzondere voordelen worden daarbij aan eigen woningbezit toe-
gekend. Eigen woningbezit wordt wel gezien als een manier om met name min-
der draagkrachtige burgers actiever in buurt en maatschappij te laten participe-
ren en deze groep te stimuleren om vermogensontwikkeling te realiseren.

Een ander belangrijk motief om actieve interventie te handhaven, is omdat
deze bestaat. Zoals hierboven aan de orde is geweest, zijn er omvangrijke transi-
tieproblemen bij het model van minimale interventie. Dit nadeel kan uiteraard
worden vermeden door belangrijke bestaande instituties niet af te schaffen, maar
in plaats daarvan oplossingen te zoeken in de (geleidelijke) aanpassing van de
vormgeving van die instituties.

In het model van actieve, maar meer gerichte interventie blijven de corporaties en
een sociale huursector bestaan. Wel wordt ingezet op een meer gerichte afbake-
ning van de sociale sector, zodat alleen kwetsbare groepen langdurig in de sociale
sector verblijven. Vooraf aangekondigde periodieke inkomenstoetsing biedt bij-
voorbeeld een mogelijkheid om dit te realiseren. Als het inkomen van betrokke-
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nen uitgaat boven de maximumnorm, dan zullen deze binnen een redelijke ter- LITERATUUR
mijn moeten verhuizen naar de vrije sector.
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De hypotheekrenteaftrek wordt in dit model mogelijk wat versoberd, maar niet
zwaar beperkt of afgeschaft. Onder die omstandigheden wordt vrije huur geen
reéel alternatief voor koop. Er is in die situatie maar één manier om een vloeien-
de vrije koop- en huurmarkt te realiseren. Daartoe moet huren een vergelijkbare
fiscale behandeling krijgen als kopen. De omvang van de vrije sector verandert
hierdoor nauwelijks, wel zal de verdeling over koop- en huur veranderen. Het
maakt vanuit budgettaire overwegingen niet uit of een vrije huurder wordt on-
dersteund in plaats van een koper. Wel wordt de huidige groep vrije huurders een
belastingvoordeel gegeven. Dit betreft echter slechts 2,5 procent van het aantal
huishoudens. Een dergelijk budgettair beslag kan via enige versobering van de fis-
cale begunstiging —in dit geval dan zowel voor koop als huur — eenvoudig worden
gecompenseerd. Wel moet fiscale arbitrage tussen koop en huur worden voorko-
men. Dit stelt eisen aan de vormgeving van de huuraftrek. Zo zal op de huuraftrek
ook een equivalent van de bijleenregeling van toepassing moeten zijn. Zo wordt
voorkomen dat kopers met een lage hypotheekquote overstappen naar een huur-
woning om aldaar weer maximale (huur)aftrek te realiseren. Als aan eigenwo-
ningbezit additionele externe effecten zijn verbonden, dan ligt het wel in de rede
de huuraftrek effectief wat te laten achterblijven bij de effectieve renteaftrek.

Langs dergelijke lijnen ontstaat een grotere vrijere sector, waarbij de verstoringen
tussen de koop- en huursector zijn weggenomen. De wachtlijsten voor de sociale
sector kunnen bovendien belangrijk worden verkleind.

Daar staat tegenover dat er structureel een flinke nettosubsidiéring van het
wonen blijft bestaan. Ook zal afgewacht moeten worden of effectieve prikkels
voor woningcorporaties daadwerkelijk gerealiseerd kunnen worden via sociale
convenanten.

Welke route of combinaties van beleidsinstrumenten men ook wenst te kiezen,
het is duidelijk dat er geen beleidslijn beschikbaar is die uitsluitend voordelen op-
levert. Wel lijkt duidelijk dat er verschillende kansrijke beleidsroutes bestaan, die
de woningmarkt aanzienlijk beter kunnen doen functioneren dan thans het geval
is.
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3 Nederlandse woondiscussies in internationaal
perspectief

M. Elsinga
M.E.A. Haffner
H.M.H. van der Heijden

3.1 Inleiding

Het woonbeleid in Nederland is volop in discussie. De positie van woningcorpo-
raties, het huurbeleid en de fiscale behandeling van de eigen woning zijn onder-
werpen die regelmatig passeren in de Tweede Kamer en die ook deel uitmaken
van menig verkiezingsprogramma van politieke partijen.

Nederland heeft een rijke historie als het gaat om overheidsingrijpen op de
woningmarkt. Met vele regels is in het verleden geprobeerd de doelstellingen van
het woonbeleid te realiseren. Deze regels worden in toenemende mate bekriti-
seerd en in het huidige politieke klimaat staat de marktwerking centraal (Tweede
Kamer, 2005-2006b; Tweede Kamer, 2005-2006¢; Hof et al, 2006). Het huurbeleid
en de rol van woningcorporaties in Nederland liggen onder vuur. Afschaffing van
de huurprijsregulering en een scheiding van sociale en commerciéle taken van
woningcorporaties worden gepresenteerd als oplossingen om de markt beter te
laten werken. Ook wat betreft de koopsector is de discussie over marktwerking re-
levant en is de fiscale behandeling van de eigen woning voortdurend onderwerp
van discussie. In de ons omringende landen zijn en worden eveneens veel be-
leidsdiscussies gevoerd over de werking van de woningmarkt en de rol van de
overheid. Dit heeft binnen de context van verschillende volkshuisvestingssyste-
men geleid tot een breed scala aan oplossingen.

Deze bijdrage poogt Nederlandse woondiscussies in een internationaal en
theoretisch perspectief te plaatsen en gaat daarbij in op de positie van de woning-
corporaties (paragraaf 3.2), het huurbeleid (paragraaf 3.3) en de fiscale behande-
ling van de eigen woning (paragraaf 3.4). Hierbij staan de volgende vragen cen-
traal: Hoe reguleert de Nederlandse overheid, hoe verhoudt die regulering zich tot
die in andere landen en wat betekent dit voor de huidige beleidsdiscussie?

3.2 Sociale huursector
De Nederlandse discussie
In Nederland wordt onder de sociale huursector verstaan: het huurwoningbe-
stand dat wordt beheerd door de woningcorporaties. Een belangrijke doelgroep
van de woningcorporaties zijn huishoudens met een laag inkomen: de aandachts-
groep. Veel woningcorporaties in Nederland zijn echter werkzaam op een veel
breder terrein dan uitsluitend het huisvesten van lage-inkomensgroepen. Zo wor-
den er ook woningen verhuurd aan midden- en hogere inkomensgroepen en ont-
wikkelen woningcorporaties koopwoningen. Daarnaast zijn woningcorporaties
actief op het gebied van stedelijke vernieuwing.

Het brede werkterrein van de Nederlandse woningcorporaties komt onder
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meer tot uitdrukking in de omvang van de sociale huursector. Met 35 procent van
de woningvoorraad is de Nederlandse sociale huursector de grootste in Europa
(zie tabel 3.1). Landen als Denemarken (27 procent), Zweden (24 procent) en het
Verenigd Koninkrijk (21 procent) volgen op eerbiedwaardige afstand.

Tabel 3.1 Woningvoorraad naar sector (%) in een aantal Europese landen

Land Koop Sociale huur Particuliere huur Overig
Belgié (2001) 68 7 25 o
Denemarken (2003) 51 27 18 4
Duitsland (2002) 43 6 51 o
Frankrijk (2002) 56 17 20 7
lerland (2002) 77 7 11 5
Nederland (2002) 54 35 11 o
Spanje (2001) 81 2 10 o
Verenigd Koninkrijk (2001) 69 21 9 o
Zweden (2002) 38 24 22 16°

a4 Cobperatief woningbezit.
Bron: Norris en Shiels (2004), 5

Niet alleen de omvang, maar ook de goede financiéle positie en de financiéle zelf-
standigheid van de Nederlandse sociale huursector zijn uniek in een Europese
context. Terwijl elders in Europa de sociale huursector via een of andere vorm van
objectsubsidie ondersteund wordt door de overheid, zijn in Nederland de object-
subsidies grotendeels® afgeschaft.

De positie van de sociale huursector en de woningcorporaties staat momen-
teel ter discussie in Nederland. In deze discussie speelt de omvang van de sociale
huursector in relatie tot de omvang van de doelgroep een belangrijke rol, in com-
binatie met mogelijk oneerlijke concurrentie met marktpartijen.

Zo stelt de Raad van Economische Adviseurs (Tweede Kamer, 2005-2006¢) in
een recent advies voor om, in het kader van het creéren van een level-playing field,
de omvang van het woningbezit van de woningcorporaties terug te brengen. Dit
kan volgens de REA op twee manieren: via de verkoop van corporatiewoningen,
waarbij de overheid de verkoopopbrengst afroomt, of de corporaties de keuze te
geven om binnen het stelsel te blijven met strikte regulering en toezicht dan wel
uit het sociale bestel te stappen, met afroming van het vermogen door de over-
heid. Deze laatste optie komt overeen met het door het cps (Hakfoort et al., 2002)
voorgestelde opting-out model. seo (Hof et al., 2006) komt met vergelijkbare voor-
stellen, waarbij het afromen van de financiéle reserves van woningcorporaties
voorop staat.

Minister Dekker van VROM gaat in haar beleidsvisie over de toekomst van de
woningcorporaties (Tweede Kamer, 2005-2006b) minder ver. Zij wil, mede in ver-
band met het ‘Europa-proof’ maken van de regelgeving inzake corporaties, het

T De verlaagde grondkosten waarmee woningcorporaties nieuwe huurwoningen realiseren kunnen
beschouwd worden als een door de gemeenten verstrekte vorm van objectsubsidie.
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level playing field tussen corporaties en commerciéle verhuurders creéren door bij
alle corporaties een scheiding aan te brengen tussen de met staatssteun gefinan-
cierde sociale activiteiten (huisvesten van de doelgroep) en de zonder staatssteun
met de markt concurrerende activiteiten.” De vraag is wat dergelijke maatregelen
op termijn betekenen voor de positie van woningcorporaties en het karakter van
de sociale huursector in Nederland. In het vervolg van deze paragraaf proberen we
deze vraag te beantwoorden door te kijken naar de mate waarin en de wijze waar-
op er in een aantal ons omringende landen een level playing field is gecreéerd op de
huurwoningenmarkt. We onderscheiden daarbij drie modellen: het concessiemo-
del, het unitaire model en het duale model.’ Voordat we op deze modellen ingaan,
bespreken we kort de karakteristieken van de sociale huursector en de sociale ver-
huurders in een aantal Europese landen.

Nederland vergeleken

Een eenduidige definitie van de sociale huursector die (ook) bruikbaar is in een in-
ternationale context bestaat niet. Achter de term sociale huursector gaan dan ook
grote verschillen schuil tussen diverse landen. Zo kan de eigenaar van sociale
huurwoningen publiek of privaat zijn, mogen eigenaren van sociale huurwonin-
gen wel of geen winst behalen en kan er sprake zijn van gereguleerde of niet ge-
reguleerde woningtoewijzing. Over het algemeen staat het realiseren van betaal-
bare huisvesting voor kwetsbare groepen centraal. In de praktijk kan dit op
verschillende manieren worden bereikt: via specifieke organisaties (zoals wo-
ningcorporaties of gemeenten), met behulp van woninggebonden subsidies of in-
komenssubsidies en in combinatie met verschillende vormen van huurregule-
ring (zie paragraaf 3.3). Omdat we in het vervolg van deze paragraaf verder willen
ingaan op de wijze waarop bij de verhuur van woningen een level playing field kan
worden gecreéerd tussen verschillende typen verhuurders, richten we ons eerst
op de karakteristieken van sociale verhuurders in verschillende Europese landen
(zie tabel 3.2).

In Nederland is de sociale huursector onlosmakelijk verbonden aan een speci-
fieke groep eigenaren: de woningcorporaties (feitelijk de toegelaten instellingen).
Tot de sociale huursector wordt gerekend het totale huurwoningbezit van de wo-
ningcorporaties. Via het BBsH*zijn de toegelaten instellingen gebonden aan speci-
fieke regels met betrekking tot het werkterrein en de verantwoording van hun ac-
tiviteiten. Daar staan specifieke privileges tegenover, zoals de beschikbaarheid
van goedkope leningen via het wsw (Waarborgfonds Sociale Woningbouw) en
hulp bij financiéle problemen via het cFv (Centraal Fonds voor de Volkshuisves-
ting). Omdat de woningcorporaties particuliere non-profitorganisaties zijn en
met de brutering de financiéle banden tussen de rijksoverheid en de corporaties
zijn verbroken, is de overheidsinvloed op het functioneren van individuele wo-
ningcorporaties beperkt.

2 Inhet voorstel van de minister dienen woningcorporaties minimaal 90% van hun sociale

(gereguleerde) huurwoningen toe te wijzen aan huishoudens uit de doelgroep. Het onderscheid
tussen gereguleerde en (in de toekomst) ongereguleerde woningen wordt gemaakt op basis van de
woz-waarde van de woningen.

De termen duaal en unitair zijn afkomstig van Kemeny (1995).

Besluit Beheer Sociale Huursector.
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Tabel 3.2 Karakteristieken van ‘sociale’ verhuurders in een aantal Europese landen

Land Eigenaar Eigendom Zeggenschap  Financiéle doelstelling
Belgié Corporatie Privaat Publiek Non-profit
Denemarken Corporatie Privaat Publiek/privaat Non-profit
Duitsland Persoon/bedrijf Privaat Privaat Profit
Gemeente Publiek Publiek Non-profit
Frankrijk OPHLM® Publiek Publiek Non-profit
SAHLM® Privaat Publiek/privaat Beperkt profit
Persoon/bedrijf Privaat Privaat Profit
lerland Gemeente Publiek Publiek Non-profit
Nederland  Corporatie Privaat Privaat Non-profit
Spanje Rijksoverheid/
gemeente Publiek Publiek Non-profit
Persoon/bedrijf Privaat Privaat Profit
Verenigd Gemeente Publiek Publiek Non-profit
Koninkrijk  Corporatie Privaat Privaat Non-profit
Persoon/bedrijf Privaat Privaat Profit
Zweden Gemeente Publiek Publiek Non-profit

a4 HLM: Habitation a Loyer Modéré ; opHLM: Office Public ’HLM; SAHLM: Société Anonyme d’HLM.
Bron: Haffner (1998); Norris en Shiels (2004); Scanlon en Whitehead (2004)

In andere Europese landen waar de sociale huursector gekoppeld is aan één type
verhuurder, gaat het om publieke organisaties (Ierland, Zweden), of is er sprake
van publieke zeggenschap over het functioneren van private verhuurders via sub-
sidievoorwaarden of overheidstoezicht (Belgi€¢, Denemarken). Een directe koppe-
ling tussen de sociale huursector en een specifieke groep eigenaren die hun be-
staansrecht ontlenen aan het verhuren (op non-profitbasis) van sociale huur-
woningen, komt niet in alle Europese landen voor. In een aantal landen zijn meer
partijen betrokken bij de verhuur van sociale huurwoningen. Niet alleen publie-
ke of private non-profitorganisaties, maar ook winstbeogende partijen kunnen
subsidie ontvangen voor het exploiteren van sociale huurwoningen. De sociale
huursector is hier niet gekoppeld aan een eigenaar, maar aan het regime waar-
binnen woningen worden verhuurd. Er zijn verschillende modellen.

Het concessiemodel

De hiervoor besproken situatie, waarbij de sociale huursector is gekoppeld aan
het regime waarbinnen woningen worden verhuurd en niet aan een specifieke
groep eigenaren, doet zich voor in Duitsland (Haffner, 2005) en Spanje (Haffner en
Hoekstra, 2004). Bij dit concessiemodel is er sprake van een ‘scheiding’ tussen de
sociale huursector en de markthuursector, maar binnen elk van deze sectoren be-
staat er een level playing field. Voor sociale huurwoningen verstrekt de overheid
subsidies (gunstige leningen) in ruil voor afspraken over de toewijzing van wo-
ningen. Daarnaast geldt een specifieke huurregulering. De subsidies worden ver-
strekt aan diverse partijen (commerciéle en niet commerciéle) die onder de vast-
gestelde voorwaarden woningen willen verhuren aan de vastgestelde doelgroep
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voor de afgesproken periode. Als de subsidieperiode is afgelopen, verliest de wo-
ning het label ‘sociaal’.

In Frankrijk is er sprake van een gemengd model. Naast de traditionele sociale ver-
huurders (HLM’s) kunnen ook particulieren (tijdelijk) woningen volgens een so-
ciaal regime verhuren, in ruil voor subsidies. Ook in het Verenigd Koninkrijk is er
zeer recent sprake van een gemengd model. In de National Affordable Housing
Programme 2006-08 van de Engelse Housing Corporation, de toezichthouder van
de Engelse woningcorporaties, wordt voor het eerst de gesubsidieerde nieuw-
bouw van betaalbare huisvesting ook voor niet-woningcorporaties opengesteld.
Dit om een betere waarde van de investering in een faire, open en uitdagende com-
petitie te realiseren.

Een voordeel van een concessiemodel is het ontstaan van een level playing field
op woningniveau. Een ander voordeel is de mogelijke menging van gereguleerde
en niet gereguleerde woningen in bijvoorbeeld een en hetzelfde gebouw. Als na-
deel van een concessiesysteem kan de dynamiek in de sociale huurwoningvoor-
raad gezien worden. Als de subsidieregeling afloopt, zal de woning uit de sociale
voorraad verdwijnen met inachtneming van de ‘gewone’ huurbescherming of -re-
gulering. Wanneer er een tekort aan betaalbare woningen geconstateerd wordt, is
een financiéle injectie van de overheid nodig om het aanbod van sociale wonin-
gen te stimuleren (Elsinga en Haffner, 2006).

Het unitaire huurmodel

Een andere manier om een level playing field te creéren, wordt toegepast in Zwe-
den, waar een eigendomsneutraal beleid wordt gevoerd. Dit betekent dat zowel
voor wat betreft de fiscale behandeling als voor wat betreft de beschikbaarheid
van object- en subjectsubsidies, de verschillende eigendomscategorieén zoveel als
mogelijk gelijk worden behandeld. Voor de publieke (er is feitelijk geen sprake
van een specifieke sociale huursector in Zweden) en private huursector geldt dat
er geen toelatingscriteria zijn en dat de huurregulering op vergelijkbare wijze van
toepassing is (zie paragraaf 3.3). In het unitaire huurmodel is er dus sprake van
één huurwoningenmarkt, waarop non-profitverhuurders en winstbeogende ver-
huurders direct met elkaar concurreren. Voor het goed functioneren van dit
model is een evenwichtige marktverhouding tussen de verschillende eigendoms-
sectoren van belang en mogen zich geen grote woningtekorten voordoen.

Het duale huurmodel

Bij het duale model is er geen sprake van een level playing field, maar wordt oneer-
lijke concurrentie voorkomen door een deel van de huursector af te splitsen van
de woningmarkt en volgens strenge selectiecriteria toe te wijzen aan huishoudens
die niet zelf via de markt kunnen voorzien in hun huisvesting. De sociale huur-
sector wordt door de overheid gesubsidieerd en gereguleerd en heeft het karakter
van een sociaal vangnet. Het duale huurmodel vinden we in landen als het Ver-
enigd Koninkrijk, Spanje en Ierland. In het Verenigd Koninkrijk, waar de sociale
huursector in 1979 nog een omvang had van 31 procent van de woningvoorraad,
heeft in de daaropvolgende jaren een grootschalige omzetting van sociale huur-
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woningen in koopwoningen plaatsgevonden. Dit is gepaard gegaan met de vor-
ming van een sociaal vangnet.

Toegang tot de sociale huursector is in landen met een duaal huursysteem ge-
koppeld aan specifieke doelgroepen. In het Verenigd Koninkrijk en Ierland zijn
deze criteria wettelijk vastgelegd. Het gaat hierbij om dak- en thuislozen, medi-
sche of sociale indicatie en overbevolking (Winters et al., nog te verschijnen). Dit
betekent dat, mits voldaan wordt aan de gestelde criteria, de beschikbaarheid van
een sociale huurwoning wettelijk kan worden afgedwongen.

Het gevolg van de strenge toewijzingscriteria is dat de concentratie van lage-
inkomensgroepen in de sociale huursector in landen met een duaal huursysteem
relatief groot is (Van der Heijden et al, 2002). Bovendien is de sociale huursector in
deze landen vaak geresidualiseerd en gestigmatiseerd.

Tot slot

De Nederlandse sociale huursector neemt in een Europese context in een aantal
opzichten een unieke positie in. De sector is in hoge mate zelfstandig, ontvangt
geen objectsubsidies (meer), heeft een grote omvang en een goede financiéle posi-
tie. De sector is aantrekkelijk voor brede lagen van de Nederlandse bevolking en
heeft niet het karakter van een geresidualiseerd en gestigmatiseerd sociaal vang-
net. Daar staat tegenover dat de sector weinig concurrentie ondervindt vanuit an-
dere typen verhuurders en dat sturingsmogelijkheden voor de overheid relatief
beperkt zijn. Deze laatste punten staan centraal in de huidige discussies over de
toekomst van de sociale huursector in Nederland.

Om de marktwerking te vergroten heeft minister Dekker van vRoM binnen
het corporatiebezit een (juridische) splitsing voorgesteld tussen sociale (geregu-
leerde) huurwoningen en markthuurwoningen. Voor wat betreft de exploitatie
van de markthuurwoningen kunnen de woningcorporaties geen gebruik meer
maken van specifieke voordelen. Op deze wijze wordt in de huursector voor wat
betreft de toewijzing van woningen aan huishoudens buiten de doelgroep een
level playing field gecreéerd. Daarmee is het niet ondenkbaar dat op termijn de (res-
terende) sociale sector zich ontwikkelt in de richting van een sociaal vangnet, zij
het zonder een wettelijke basis op grond waarvan toegang tot de sector kan wor-
den afgedwongen. Het is de vraag of de woningcorporaties, die in beginsel hun
brede taakstelling behouden, binnen deze context het ontstaan van een geresidu-
aliseerde en gestigmatiseerde sociale huursector kunnen voorkomen.

3.3 Huurbeleid

De Nederlandse discussie

Huurbeleid is in de afgelopen jaren een onderwerp dat regelmatig op de politieke
agenda verschijnt. Minister Dekker van vRoM verdedigt al enige tijd haar plannen
om te komen tot een drastische versoepeling van de huidige huurregulering. Li-
beralisering is daarbij het toverwoord. Liberalisering zou moeten leiden tot meer
doorstroming op de woningmarkt en tot een hogere productie. In een recent ver-
schenen rapport van de REA wordt dit beleid bestempeld als een stap op de goede
weg, maar het gaat nog lang niet ver genoeg volgens de adviseurs van de Tweede
Kamer (Tweede Kamer, 2005-2006¢). Zij zijn van mening dat zo lang er huurregu-
lering is er sprake zal zijn van meer vraag dan aanbod naar huurwoningen. Het
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onlangs verschenen seo-rapport (Hof et al., 2006) volgt dezelfde lijn en pleit voor
afschaffing van de huurprijsregulering. De vraag is echter of huurregulering per
definitie ongewenst is.

Zowel in het REA- als in het SEO-rapport wordt verondersteld dat de huurprijs-
regulering in Nederland gemotiveerd is vanuit het herverdelingsmotief en be-
doeld is om mensen uit lage inkomensgroepen te steunen. Op basis van deze ana-
lyse volgt de conclusie dat huurregulering ongewenst is. De vraag is echter of
deze veronderstelling juist is. De huurregulering in Nederland werd na de Tweede
Wereldoorlog ingevoerd als een onderdeel van de geleide loonpolitiek. Reden
voor de invoering van de regulering was zittende huurders te beschermen tegen
de effecten van het woningtekort en was gericht op het voorkomen van schaars-
tewinsten (Van der Schaar, 1987). Als het gaat om herverdeling van inkomens via
het Nederlandse woonbeleid, dan hebben we het over de huursubsidie. Deze in-
komensafhankelijke subsidie werd in de jaren zeventig ingevoerd om de effecten
van het huurbeleid dat erop gericht was de huren geleidelijk op te trekken naar
markthuren, te verzachten.

Welvaartstheoretisch gezien zijn er twee groepen van redenen voor de overheid
om in te grijpen in de markt: de eerste is het compenseren van marktimperfecties,
de tweede is het herverdelen van de welvaart ofwel het streven naar sociale ge-
lijkheid (Barr, 1998). Gezien het feit dat Nederland het instrument huursubsidie
kent is de conclusie dat herverdeling via het huurbeleid niet nodig is niet zo
vreemd. Maar hoe zit het met de marktimperfecties? De markt is in theorie een
mooi verdeelmechanisme: vraag en aanbod ontmoeten elkaar en er komt een
evenwichtsprijs tot stand. De praktijk laat echter zien dat er zeker op de woning-
markt sprake is van marktimperfecties. Als gevolg van marktimperfecties, zoals
gebrekkige informatie en marktmacht van de verhuurder bij lopende huurcon-
tracten, kan het gebeuren dat huren hoger worden vastgesteld dan de even-
wichtshuur die onder ideale omstandigheden zou ontstaan.

Huurregulering wordt noch in het REA-rapport, noch in het seo-rapport in
verband gebracht met het compenseren van marktimperfecties. Aan het onder-
zoek van woningmarkteconomen op dit gebied wordt geen aandacht besteed. Zo
stelt Arnott (1995) dat huurprijsregulering voor zittende huurders (tenancy rent
control) gericht op het voorkomen van huren boven de markthuur, welvaartsver-
hogend zal werken. Lind (2001) onderscheidt in het verlengde hiervan diverse vor-
men van huurprijsregulering die verschillende doelen dienen. Verschillende vor-
men van huurregulering richten zich op het doorbreken van de monopoliemacht
van de verhuurder en op het feit dat zittende huurders een huurverhoging die zij
als te hoog ervaren moeilijk kunnen ontwijken omdat de verhuiskosten een grote
financiéle drempel vormen.

Nederland vergeleken

Huurregulering in Europese landen kent vele varianten en vele details, te veel om
hier te beschrijven. Wij beperken ons hier tot enkele uitgesproken modellen op
hoofdlijnen, zoals weergegeven in tabel 3.3. Deze tabel laat zien dat verschillende
vormen van huurregulering verschillende doelen dienen. Allereerst zijn er landen
zoals Belgié en Ierland, waar inkomensherverdeling nadrukkelijk het doel is van
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de huurregulering in de sociale huursector. Deze stringente vorm van huurregu-
lering speelt tevens in op marktimperfecties. Vervolgens zijn er landen waar de
huurregulering meer gericht lijkt op het wegnemen van marktimperfecties, zoals
in Zweden en Duitsland. In het laatste land is een instrument ontwikkeld dat ge-
richtis op het tegengaan van huren die fors uitstijgen boven markthuren in zowel
de sociale als de particuliere huursector. In Zweden heeft de huurregulering ook
effect voor zowel de sociale als de particuliere huurmarkt. Hier is echter niet zo-
zeer de markthuur als wel de uitkomst van collectieve onderhandelingen in de so-
ciale huursector het richtsnoer. Voorts is er in Belgié sprake van een regulering
van de huurverhoging voor bestaande huurcontracten in de particuliere huursec-
tor. Tenslotte een aantal landen waarin sprake is van een geliberaliseerde particu-
liere huurmarkt, zoals het Verenigd Koninkrijk en Finland.

Tabel 3.3 Overheidsdoelen en verschillende typen van huurregulering

Marktimperfecties Herverdeling | Voorbeelden
monopoliemacht |verhuiskosten
Inkomensafhankelijke ja ja ja sociale huur:
huren Belgig, lerland
Bescherming tegen ja ja nee sociale en
bepaalde verhoging particuliere
van de markthuur huur: Zweden
Bescherming tegen ja ja nee sociale en
huren boven de particuliere
markthuur huur: Duitsland
Bescherming zittende nee nee nee particuliere huur:
huurders Belgié
Geen bescherming particuliere huur:
VK, Finland

Model 1 Herverdeling voorop; huurregulering en huursubsidie ineen

In de sociale huursector in Ierland en Belgié vormt het herverdelingsmotief het
uitgangspunt voor de huurvaststelling (zie tabel 3.3). In deze landen spelen vraag
en aanbod geen rol in de vaststelling van de hoogte van de huren, maar is betaal-
baarheid het criterium. De huur hangt af van het inkomen en het gaat hier dus ei-
genlijk om huurregulering en huursubsidie ineen. De formule zoals omschreven
in het Sociaal Huurbesluit geeft een bandbreedte weer waarbinnen de huur mag
variéren. De verhuurder stelt uiteindelijk de huur binnen deze randvoorwaarden
vast en vervolgens wordt de huur aangepast op het inkomen van de huurder. Ook
Ierland kent een systeem van inkomensafhankelijke huren. De lokale overheden
stellen deze vast op basis van richtlijnen van de nationale overheid. Dit betekent
dat huurders een vast percentage van hun inkomen aan huur moeten betalen. Een
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belangrijk pluspunt voor een systeem van inkomensafhankelijke huren is een ef-
ficiénte inzet van middelen doordat de huur is afgestemd op het inkomen. Goed-
kope scheefheid — dat huishoudens naar verhouding tot hun inkomen te goed-
koop wonen — bestaat niet (Elsinga en Haffner, 2006).

Model 2 Huurregulering als resultaat van collectieve onderhandeling

In Zweden is de maximale huurverhoging het resultaat van onderhandelingen
tussen huurdersorganisaties en sociale verhuurders. Allereerst wordt in de onder-
handeling bepaald welke totale huurverhoging noodzakelijk is; doorgaans wordt
hierbij uitgegaan van de kosten van sociale verhuurders. Vervolgens wordt be-
paald hoe de huurverhoging wordt verdeeld over de verschillende woningen.
Meestal gaat dit op basis van de gebruikswaarde van woningen. De locatie van wo-
ningen speelt in deze waarde een ondergeschikte rol, zoals in Stockholm. De re-
gulering verschilt echter: in een stad als Malmo is sprake van een meer markt-
conforme huurregulering. In de particuliere huursector is er geen verplichting tot
collectieve onderhandeling over de huren. In de praktijk mag de huur van een
particuliere huurwoning echter nooit meer dan 5 procent hoger zijn dan de huur
van een vergelijkbare woning in eigendom van een sociale verhuurder. De uit-
komsten van de onderhandelingen tussen huurdersorganisatie en sociale ver-
huurders zijn dus ook in grote mate bepalend voor de huren in de particuliere
huursector. Als er geen overeenstemming wordt bereikt kan de huurder de zaak
voordragen voor een gemeentelijk huurtribunaal (Langsether en Medby, 2004).

Model 3 Een marktconforme huurprijsregulering

Duitsland kent een systeem van zogenaamde vergelijkingshuren (Vergleichsmie-
ten). De Mietspiegel is een bestand waarin de huren van de in de afgelopen vier jaar
afgesloten contracten worden bijgehouden. Deze Mietspiegel heeft verschillende
functies. De vergelijkingshuren dienen als richtlijn bij de jaarlijkse huurverho-
ging en om de huurhoogte voor nieuwe huurcontracten te bepalen. Een Mietspie-
gel dient volgens het Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Wohnungswesen door
een gemeente of huurderskoepels erkend te zijn. Ook moet een dergelijke Miet-
spiegel om de twee jaar aan de ontwikkelingen op de markt aangepast worden en
moet hij om de vier jaar opnieuw samengesteld worden. Voordeel is dat de huur-
verhogingen eenvoudiger door te voeren zijn, in het bijzonder als de huur lager is
dan de maximaal mogelijke huur volgens de Mietspiegel (Bundesministerium fiir
Verkehr, Bau- und Wohnungswesen, 2001). De verhuurder kan in dat geval de ver-
eiste toestemming van de huurder voor de huurverhoging eisen, mits onder an-
dere de verhoging niet leidt tot een totale huurverhoging binnen drie jaar van 20
procent (Haffner, 2005).

Model 4 Bescherming zittende huurders

De wetgeving in Belgié kent in navolging van de Code Napoleon een sterke positie
toe aan het eigendomsrecht. De positie van de verhuurder is hier sterker dan die
van de Nederlandse verhuurder, er is echter geen sprake van geliberaliseerde
huren in de private huursector. De huurprijs voor zittende huurders mag jaarlijks
met maximaal de inflatie worden verhoogd. Het gaat hier om contracten die voor
een periode van negen jaar worden afgesloten. Behalve de negenjarige contracten
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kunnen bij wijze van uitzondering ook huurcontracten van korte duur worden af-
gesloten (Pannecoucke en De Decker, 2003). De sterke positie van de verhuurder
zit met name in de uitwerking van de huurbescherming en niet in de huurregu-
lering.

Model 5 Geliberaliseerde huren

In Groot-Brittanni¢ werden de huren in de particuliere huursector in 1988 gelibe-
raliseerd om de investeringen in deze sector te bevorderen. Dit houdt in dat voor
ieder nieuw huurcontract de huur vrij onderhandeld kan worden. Inmiddels heb-
ben de geliberaliseerde contracten een aandeel van 70 procent van de particuliere
huurmarkt bereikt (Kemp, 2004). In Finland was lange tijd sprake van huurregu-
lering in zowel de sociale als de particuliere huursector. Om de investeringen in
de particuliere huursector te stimuleren, nadat de koopwoningenmarkt een crash
had ondergaan, werd in 1993 de huurregulering voor nieuwe contracten versoe-
peld. In 1995 werd de regulering vervolgens helemaal afgeschaft (Boelhouwer en
Elsinga, 2002). Helaas zijn ons geen evaluaties van het effect van de liberalisering
bekend.

Tot slot

Het is een misverstand dat de huurregulering in Nederland is ingegeven vanuit
een herverdelingsmotief. Huurregulering is ingevoerd om de huurders te be-
schermen tegen schaarste-effecten. Het is ook een misverstand dat huurregule-
ring een fenomeen is waar men vanuit een economische invalshoek per definitie
vanaf moet. Huurregulering is een instrument dat verschillende doelen kan die-
nen, één daarvan is het verbeteren van het functioneren van de markt.

Het voorgaande laat zien dat het in het Nederlandse huurdebat belangrijk is hel-
der aan te geven wat precies het doel is van huurregulering en ook van liberalise-
ring. De buitenlandse voorbeelden laten zien dat verschillende beleidsprioriteiten
vergezeld gaan van verschillende vormen van huurregulering of de afwezigheid
daarvan. Huurprijsregulering is een instrument dat kan worden ingezet om mark-
timperfecties tegen te gaan en ervoor te zorgen dat zowel investeerders als huur-
ders vertrouwen hebben in de huurmarkt.

3.4 Fiscale behandeling eigen woning
De Nederlandse discussie
Het ‘H-woord’ blijft de gemoederen in Nederland verhitten. Diverse kabinetten
hebben toegezegd niet aan de fiscale behandeling van de eigen woning te tornen.
Toch is inmiddels de hypotheekrenteaftrek per 2001 beperkt tot 30 jaar en tot de
eerste eigen woning, is per 2004 de bijleenregeling ingevoerd, is per 2005 de ini-
tiatiefwet-Hillen staand beleid geworden en is het huurwaarde- of thans (sinds
2001) eigenwoningforfait (hier aangeduid met forfait) diverse malen aangepast.
Op termijn zullen deze regelingen het gebruik van de renteaftrek inperken. Ech-
ter, omdat de renteaftrek in combinatie met het huurwaardeforfait leidt tot een
grote belastingvermindering van geschat twee procent van het bruto binnenlands
product in 2005 (Tweede Kamer, 2005-2006a), gaat de discussie door.

In de discussie lijken behalve argumenten ook fabels een rol te spelen. Zo is re-
gelmatig in de krant te lezen dat de hypotheekrenteaftrek is ingevoerd om het ei-
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genwoningbezit te bevorderen. De wortels van de renteaftrek zijn echter terug te
vinden in de systemen van inkomstenbelasting die rond het begin van de vorige
eeuw zijn geintroduceerd. Men paste een investeringsgoedbenadering toe, ver-
moedelijk bij gebrek aan beter. Omdat er rond die tijd voornamelijk huurwonin-
gen bestonden, werd de fiscale behandeling van de eigen woning gelijk getrokken
met die van de huurwoning. Bij de huurwoningen werden huurinkomsten belast
en mochten kosten van verwerving (rente) worden afgetrokken. Bij de eigen wo-
ning ging het om de toegerekende huurinkomsten (de huurwaarde) en eveneens
de verwervingskosten.

Tot 1971 werd de huurwaarde op individuele basis bepaald, evenals de kos-
tenaftrek. Vanaf dat jaar is de fiscus overgestapt op een forfaitaire bepaling van dit
saldo, het huurwaardeforfait. Van de verwervingskosten konden alleen nog de
kosten van erfpacht en aanschaf (rentekosten) feitelijk worden afgetrokken van
het belastbaar inkomen. Deze waren niet inbegrepen in het forfaitaire saldo dat
werd weergegeven door het huurwaardeforfait. In tegenstelling tot een zuivere in-
vesteringsgoedbenadering werd er een korting van 40 procent toegepast op het
saldo van toegerekend inkomen en forfaitaire kosten, omdat de eigen woning ook
een consumptieaspect heeft volgens de fiscus: men moet ergens wonen.

Zo heeft de Nederlandse overheid bij de fiscale behandeling van de eigen woning
ooit gekozen voor de investeringsgoedbenadering en had men niet de bevordering
van het eigenwoningbezit op het oog. Op termijn zijn de toegerekende huurop-
brengsten forfaitair vastgesteld, met een korting. De hypothecaire rente bleef
apart en feitelijk, niet forfaitair, verrekend worden in de inkomstenbelasting. An-
dere investeringen werden in beginsel tot de stelselherziening van 2001 ook zo be-
handeld in de inkomstenbelasting: het saldo van (forfaitaire) inkomsten en (for-
faitaire) uitgaven was belast. Ten aanzien van de eigen woning ontstond er echter
een situatie waardoor voor een eigenaar-bewoner met hypotheek langdurig het
toegerekende inkomen (huurwaarde) lager was vastgesteld dan de rentekosten. In
beginsel werd daardoor de eigen woning fiscaal gezien een aantrekkelijker inves-
tering in vergelijking met andere investeringsgoederen. Na 2001 is het Neder-
landse uitgangspunt ten aanzien van de eigen woning principieel niet gewijzigd.

Nederland vergeleken
De keuze die Nederland maakte voor een investeringsgoedbenadering, blijkt niet
uniek te zijn in Europa, aangezien Belgié, Duitsland, Frankrijk, Italié, Zwitserland
en het Verenigd Koninkrijk ook tot deze keuze kwamen: de belasting van de huur-
waarde en een aftrek van de verwervingskosten. In de tijd zijn er verschillen op-
getreden tussen landen (Bijvoet, 1999, 2001; Boelhouwer et al., 2001; Haffner, 2002).
Zo schaften Frankrijk en Groot-Brittannié al in de jaren zestig het ‘forfait’ af,
zoals tabel 3.4 toont, vanwege problemen met de taxatie ervan: hoe bereken je het
bedrag dat de bewoner zou moeten betalen aan huur voor de woning? Duitsland
volgde in 1987. Op termijn kwam ook de renteaftrek te vervallen; in Duitsland in
1987, in Frankrijk in 1997/1998 en in het Verenigd Koninkrijk in 2000 na een over-
gangsperiode van tien jaar. Sindsdien valt de eigen woning in het Verenigd
Koninkrijk buiten de inkomstenbelasting. In plaats van een investeringsgoedbe-
nadering is er nu sprake van een consumptiegoedbenadering. Immers, de con-
sumptie van goederen en diensten wordt niet belast in de inkomstenbelasting.
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Tabel 3.4 Fiscale eigenwoningregeling’ in enkele Europese landen

Land Duaal systeem® Belasting huurwaarde Renteaftrek

Duitsland neen 1987 afgeschaft 1987 omgezet naar
afschrijvingsaftrek
1996 gedefiscaliseerd

(Eigenheimzulage)
2006 afgeschaft
Frankrijk neen 1965 afgeschaft 1997/1998 afgeschaft
2001 invoering
onderhoudsaftrek
Verenigd Koninkrijk neen 1963 afgeschaft 2000 definitief afgeschaft
Nederland 2001 ja progressief tarief maximaal
520/0(
Denemarken 1987 2000 omgezet in proportioneel tarief 31%
gemeentelijke OZB
Finland 1993 1993 omgezet in proportioneel tarief 29%
gemeentelijke OZB
Noorwegen 1992 ja proportioneel tarief 28%
Zweden 1991 1991 omgezet in proportioneel tarief 30%

nationale OZB

Opgemerkt moet worden dat de fiscale eigenwoningregeling niet de enige manier is waarop de
overheid fiscaal/financieel op de koopwoningenmarkt kan ingrijpen. Voor een goede vergelijking
tussen landen moet niet vergeten worden dat er ook andere (financiéle) manieren bestaan,
bijvoorbeeld via de ruimtelijke ordening of via andere belastingen.

In een duaal stelsel van de inkomstenbelasting wordt inkomen uit vermogen tegen een
proportioneel en lager tarief belast dan inkomen uit arbeid.

Het gemiddeld marginaal tarief voor 65-minners loopt in 2005 op van 39,1% voor het gezamenlijk
verzamelinkomen tot 30.000 euro per jaar naar 52% vanaf 60.000 euro (Tweede Kamer,
2005-2006a). Voor 65+-ers loopt het gemiddelde marginale tarief op van 20,9% bij een gezamenlijk
verzamelinkomen tot 20.000 euro per jaar naar 51,8% bij een inkomen vanaf 40.000 euro.

Bronnen: Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (2006), Boelhouwer et al. (2001),
European Central Bank (2003), Haffner (2002)

In Frankrijk werd in 2001 een aftrek voor onderhoudskosten geintroduceerd, ter-
wijl Duitsland in 1987 overstapte op een tot acht jaar beperkte fiscale afschrij-
vingsaftrek die per 1996 is gedefiscaliseerd. Tien jaar later is deze helemaal afge-
schaft, omdat de huidige coalitieregering van cpu/csu en spD van mening is dat
de aanschaf van de eigen woning niet meer gesubsidieerd hoeft te worden. Dit in
verband met een landelijk overschot aan woningen (Bundesministerium fiir Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung, 2006). In de nabije toekomst zal de eigen woning
een plek krijgen in het kader van de particuliere oudedagsvoorziening en de ge-
zinspolitiek.

Duitsland, Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk hebben zo per saldo de in-
vesteringsgoedbenadering overboord gezet. De Scandinavische landen, daarente-
gen, hebben een andere, deels met Nederland vergelijkbare, weg ingeslagen, (zie
tabel 3.4). In beginsel hield deze weg in dat het forfait en de onbeperkte renteaf-
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trek gehandhaafd werden. In hun stelselherzieningen van de inkomstenbelasting
tussen 1987 en 1993 zijn de Scandinavische landen het inkomen uit vermogen an-
ders gaan belasten dan het inkomen uit arbeid. Men duidt dit aan met het begrip
duale inkomstenbelasting. Een proportioneel lager tarief is voor het inkomen uit
vermogen in de plaats gekomen voor een progressief hoger tarief dat gold en blijft
gelden voor het inkomen uit arbeid. Het forfait en de renteaftrek gingen in begin-
sel mee naar de ‘box’ waarin inkomen uit vermogen wordt belast.

In Zweden (1991) en in Finland (1993) is met de belastingherziening overigens
het forfait afgeschaft, maar hanteert men, naar eigen zeggen, nog wel een investe-
ringsgoedbenadering. Een (verhoging van de) onroerendezaakbelasting (0zB) is
voor het forfait in de plaats gekomen. Dit vanuit de gedachte dat de belastingbe-
taler begrijpt dat men met de 0zB een bijdrage levert voor lokale voorzieningen,
terwijl de belastingbetaler de gedachte achter het forfait niet begrijpt. Denemar-
ken volgde in 2000. In Noorwegen wordt het saldo van forfait en rente nog con-
form de investeringsgoedbenadering als inkomen uit vermogen belast.

Dit in tegenstelling tot Nederland, waar inkomen uit vermogen in beginsel in
de boxen 2 en 3 wordt belast tegen proportionele tarieven, behalve de eigen wo-
ning die in box 1 ‘belast wordt’ met een progressief tarief. Daarmee heeft Neder-
land sinds 2001 een unieke fiscale behandeling gecreéerd. Officieel is de investe-
ringsgoedbenadering voor de eigen woning niet afgedankt. Toch is de benadering
voor het privévermogen (investeringen/beleggingen) met de inkomstenbelasting
per 2001 veranderd, behalve voor de eigen woning. Zo heeft de eigen woning in
vergelijking met ander vermogen een aparte positie in de inkomstenbelasting ver-
kregen. Daarnaast is de fiscale investeringsgoedbenadering voor de eigen woning
per 2005 verder verzwakt met het afschaffen van het eigenwoningforfait voor ei-
genaar-bewoners zonder hypotheek (initiatiefwet Hillen).

De suggestie dat de renteaftrek vanwege de Europese Unie (EU) afgeschaft zou
moeten worden, is in beginsel een misverstand. Immers, de Eu houdt zich niet
bezig met woon- en inkomensbeleid (Neuteboom, 2006). De Eu-bemoeienis be-
treft vooral de mededinging en is gericht op het veranderen van concurrentiever-
storende wet- en regelgeving om het vrije verkeer van personen, goederen, dien-
sten en kapitaal te waarborgen en te verbeteren (Haffner, 1992). Dit laat onverlet
dat misschien het Nederlandse beleid beinvloed kan worden.

Zo is er bijvoorbeeld al sinds twee decennia een trend gaande in de oEcp-lan-
den om belastingtarieven te verlagen en aftrekposten af te schaffen. Het doel is
om arbeid goedkoper te maken om de werkgelegenheid en de economische groei
te stimuleren (Haffner, 2002). De renteaftrek in Nederland is een post die naar ver-
wachting nog zal toenemen en daarmee de grondslag van de inkomstenbelasting
verder zal uithollen, stelt de Europese Commissie (European Commission, 2005).
Men vindt dat onwenselijk, omdat het effect met name terechtkomt bij midden-
en hogere inkomens (inefficiént), omdat het kapitaal weghoudt van productieve
doeleinden en omdat het een niet-robuuste fiscale situatie schept. Men vindt ook
dat de werking van de huizenmarkt wordt verstoord, niet in de laatste plaats van-
wege een ongewenst prijsopdrijvend effect. Ook andere (inter)nationale organisa-
ties, zoals het IMF (2005) en de REA (Tweede Kamer, 2005-2006d), hebben gepleit
voor een verandering van deze onevenwichtige situatie op de woning- en arbeids-
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markt. Een andere invloed van buiten Nederland zou kunnen lopen via een ver-
dere integratie van de hypotheekmarkten, waarvan de EU economische voordelen
verwacht (Doling, 2005; Neuteboom, 2006).

In dergelijke publicaties komt overigens de investeringsgoedbenadering niet
aan de orde, en is de renteaftrek het aangrijpingspunt. Het is echter niet ondenk-
baar dat indirecte invloeden van buiten Nederland de Nederlandse regering zou-
den kunnen aanzetten tot een beperking van de renteaftrek.

Tot slot

De renteaftrek in de inkomstenbelasting is in Nederland en in andere landen niet
ingevoerd om het eigenwoningbezit te stimuleren, maar om een investerings-
goedbenadering in de inkomstenbelasting toe te passen. Sindsdien hebben de lan-
den verschillende wegen bewandeld. Sommige volgen een consumptiegoedbena-
dering, terwijl anderen niet de oorspronkelijke investeringsgoedbenadering
handhaven, maar een eigen variant bedachten.

In tegenstelling tot de hier besproken landen, hanteert Nederland sinds de be-
lastinghervorming van 2001 niet één investeringsgoedbenadering voor het priva-
te vermogen van huishoudens, maar meerdere, onder andere de benadering van
de eigen woning in box 1 versus de benadering van een tweede woning in box 3.
De bijzondere positie van de eigen woning in vergelijking met overig vermogen,
maakt deze mede vatbaar voor de invloeden van buiten Nederland, is hier bear-
gumenteerd. Deze invloeden pleiten over het algemeen voor een verdere beper-
king van de renteaftrek, niet in de laatste plaats vanuit het doel van een betere
werking van de woningmarkt. Indirecte sturing van het nationale beleid vanuit
de Europese Unie noemt Doling ‘housing policy by stealth’: geen woonbeleid via
de voordeur, maar via de achterdeurs.

3.5 Conclusie

In deze bijdrage hebben we drie thema’s de revue laten passeren, die momenteel
in Nederland een prominente rol spelen in de discussies op het terrein van wonen:
de positie van de corporatiehuursector, de huurregulering en de fiscale behande-
ling van het eigenwoningbezit.

In alle drie de discussies speelt het disfunctioneren van de woningmarkt als
gevolg van overheidsingrijpen een belangrijke rol. In een aantal recente studies
en adviezen (Hof et al, 2006; Tweede Kamer, 2005-2006¢) wordt de oplossing ge-
zocht in het creéren van een min of meer volledig vrije woningmarkt. Vergelij-
king van de Nederlandse situatie met een aantal ons omringende landen laat zien
dat er achter op het eerste gezicht vergelijkbare instrumenten verschillende doel-
stellingen schuil kunnen gaan en dat er voor het realiseren van vergelijkbare doel-
stellingen van woonbeleid verschillende oplossingsrichtingen voorhanden zijn.
Marktwerking kan een middel zijn om een doel te bereiken, maar is geen doel op
zich. Keuzes zullen moeten worden gemaakt op basis van de situatie op de wo-
ningmarkt en de beleidsprioriteiten voor de komende periode.

5  Doling (2005), 5.
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4 Woningen op een stuurloze markt

|-B.S Conijn

4.1 Inleiding

De Nederlandse woningmarkt wordt gekenmerkt door twee gescheiden deel-
markten: de koopsector en de huursector. Er zijn in doorsnee grote kwaliteitsver-
schillen tussen de gemiddelde koopwoning en de gemiddelde huurwoning. Ook
tussen de bewoners zijn de verschillen qua inkomen en vermogen groot. Tot slot
is de doorstroming van huur naar koop de laatste jaren afgenomen, waarmee een
kloof tussen beide sectoren zichtbaar wordt.

De verschillen tussen sectoren vinden in belangrijke mate hun oorsprong in
een uiteenlopend overheidsbeleid. In de koopsector is sprake van vrije prijsvor-
ming; in de huursector is de prijsvorming van overheidswege gereguleerd. In de
koopsector is er per saldo sprake van een fiscale tegemoetkoming die vooral de ho-
gere inkomens in dure koopwoningen ten goede komt; in de huursector is er de
huurtoeslag voor de lagere inkomens in goedkope huurwoningen. Verder wordt
het aanbod in de huursector gedomineerd door de woningcorporaties die vanuit
hun maatschappelijke taak overwegend een marktcontrair beleid voeren. Als ge-
volg van dit overheidsbeleid is er geen ‘normale’ woningmarkt. Er zijn twee deel-
markten die volgens de eigen logica functioneren. Er heeft in de loop der jaren dan
ook een uitsortering van huishoudens over beide sectoren plaats gevonden die
past bij de inherente logica van het overheidbeleid: de hogere inkomens in de
koopsector, de lagere inkomens in de huursector.

Dit hoofdstuk behandelt een aantal verschillen tussen de huur- en de koop-
sector. Deze verschillen zijn de laatste jaren steeds belangrijker geworden, het-
geen heeft geleid tot een ware tweedeling van de bevolking wat betreft de huis-
vestingssituatie. De analyse van de oorzaken van deze tweedeling en de
motivering van een mogelijke beleidsreactie zal gebaseerd moeten zijn op inzicht
in de aard en ernst van deze tweedeling. In dit hoofdstuk wordt hierover enig fei-
tenmateriaal gepresenteerd.

4.2 Kwaliteit van koop- en huurwoningen

Koopwoningen zijn in meerderheid eengezinswoningen. De huurwoningen ko-
men relatief veel in de meergezinsvorm voor. Een belangrijk verschil is de gemid-
delde kwaliteit in beide sectoren. In figuur 4.1 is dit zichtbaar gemaakt. De kwali-
teit van de woningen is hierbij uitgedrukt in het aantal punten volgens het
woningwaarderingstelsel (wws-punten) dat in de huursector van toepassing is.
Dit is in feite een gewogen index van kwaliteitskenmerken en als zodanig goed
bruikbaar voor een globale vergelijking van de kwaliteit van beide sectoren.
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Figuur 4.1 Verdeling van de koop- en huurwoningen naar het aantal punten volgens
het woningwaarderingstelsel, per deciel
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Bron: Conijn en Marsman (2004)
Als de koop- en huurwoningen op basis van de waardering volgens Wet waarde-
ring onroerende zaken (Woz-waarde) met elkaar worden vergeleken, ontstaat een
vergelijkbare verdeling. De koopwoningen hebben de hogere woz-waarden en de
huurwoningen de lagere.

Figuur 4.1 laat zien dat de huurwoningen sterk oververtegenwoordigd zijn in
de laagste kwaliteitsdecielen van de woningvoorraad. Bij de koopwoningen is de
oververtegenwoordiging te zien in de hoogste kwaliteitsdecielen. Deze verdeling
over de decielen is een proces van decennia. Het feit dat de koopkracht van de ho-
gere inkomens en daarmee de vraag naar woningkwaliteit mede door de fiscale te-
gemoetkoming richting de koopsector gaat, is de belangrijkste factor voor deze
zeer scheve verdeling. De bouw van huurwoningen met een hoog kwaliteitsni-
veau en daarmee ook met een hoog huurniveau kan op de Nederlandse woning-
markt nu eenmaal slechts in beperkte mate worden gerealiseerd: de ongesubsi-
dieerde huurwoningen moet dan concurreren met de fiscaal gesubsidieerde
koopwoningen.

Het is overigens een wijdverbreid misverstand dat de huurwoningen worden ge-
kenmerkt door een slechte verhouding tussen huurprijs en woningkwaliteit. Er is
wel enige verstoring in de prijs-kwaliteitsverhouding. Dat is met de prijsregule-
ring ook niet verwonderlijk. De mate waarin zich dit voordoet is echter beperkt.
In figuur 4.2 wordt dit geillustreerd met gegevens die zijn ontleend aan het Wo-
ningbehoeftenonderzoek (wBo) over 2002. De horizontale lijn in de figuur geeft
de gemiddelde prijs-kwaliteitsverhouding weer in de huursector. De staven geven
per aanvangsjaar van de bewoning het verschil van de prijs-kwaliteitsverhouding
weer ten opzichte van het gemiddelde in de huursector.
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Figuur 4.2 Prijs-kwaliteitsverhouding in de huursector naar aanvangsjaar bewoning
ten opzichte van de gemiddelde prijs-kwaliteitsverhouding, en het aantal huurders
per aanvangsjaar bewoning®
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Bron: Conijn en Marsman (2004)

Uit figuur 4.2 blijkt dat de huurwoningen waar de huurders recent ingetrokken
zijn, een prijs-kwaliteitsverhouding hebben die enigszins hoger is dan het gemid-
delde. Het zijn vooral de huurwoningen waarin de huurder al (zeer) lang woont
waar de huurprijs relatief erg laag is ten opzichte van de kwaliteit. De oorzaak is
duidelijk. Als gevolg van het feit dat er langdurig geen bewonerswisseling heeft
plaats gevonden, is het huurniveau achter gebleven bij de gemiddelde prijsont-
wikkeling. Bij bewonerswisseling is huurharmonisatie mogelijk waarmee het
huurniveau kan worden opgetrokken naar een niveau dat beter bij de kwaliteit
past. Figuur 4.2 laat echter ook zien dat het aantal huurders dat een ten opzichte
van de kwaliteit relatief lage huurprijs hebben, erg gering is. In aantallen is het
een betrekkelijk verwaarloosbaar probleem.

4.3 Financiéle positie kopers en huurders

De afgelopen decennia zijn de lagere-inkomensgroepen steeds meer in de huur-
sector geconcentreerd. De hogere-inkomensgroepen zijn in de koopsector te vin-
den. Dit is een zeer geleidelijk, maar onmiskenbaar proces. Aan het begin van de
jaren tachtig woonde van het hoogste inkomensdeciel 30 procent in een huurwo-
ning. Dat is in twintig jaar gedaald tot 1o procent. Vroeger was huren voor de ho-
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gere inkomens een normaal verschijnsel. Nu is dat een bijzonderheid want je bent
‘een dief van je portemonnee’.

Als gevolg van deze uitsortering is er een enorm verschil in de inkomens- en ver-
mogenspositie van de gemiddelde eigenaar-bewoner en die van de gemiddelde
huurder. Tabel 4.1 geeft de ontwikkeling van het besteedbare inkomen weer voor
beide groepen huishoudens voor de periode 1990-2002.

Tabel 4.1 Besteedbaar inkomen van huurders en van eigenaar-bewoners,
in euro’s (1990-2002)

1990 1994 1998 2002 Mutatie 1990-2002
huurders 13.500 15.700 16.900  19.800 47%
eigenaar-bewoners 20.200  24.100 27.500  34.500 71%
cpi-index 100 112 120 134 34%

Bron: Conijn en Marsman (2004)
Het gemiddeld besteedbare inkomen van eigenaar-bewoners is twee maal zo hoog
als dat van de huurders. De verschillen zijn het afgelopen decennium ook toege-
nomen. In de periode 1990-2002 is het gemiddeld besteedbare inkomen van huur-
ders met 47 procent gestegen; de stijging bij de eigenaar-bewoners is 71 procent ge-
weest. In dit verschil in stijgingspercentage komt vooral naar voren dat de hogere
inkomens de huursector verlaten en de lagere inkomens daar achter blijven.

De verschillen in de vermogenspositie zijn zo mogelijk nog groter. In tabel 4.2
worden eigenaar-bewoners met huurders vergeleken.

Tabel 4.2 Vermogen van eigenaar-bewoners en van huurders®

eigenaar-bewoners huurders
mediane waarde overwaarde overig vermogen  totaal vermogen  vermogen
woning woning (mediaan) (mediaan) (mediaan) (mediaan)
204.000 127.000 13.000 150.000 5.000

a  Deoverwaarde is het verschil tussen de waarde van de woning en de hypotheekschuld. Dit verschil
is het deel van het eigen vermogen dat zich in de woning bevindt. De overige vermogensbestand-
delen van het huishouden zijn opgenomen onder de post ‘overig vermogen’.

Bron: Conijn en Marsman (2004)

De mediane waarde van het totale vermogen van eigenaar-bewoners bedroeg in
2002 150.000 euro. Dat van huurders was niet meer dan 5.000 euro. De belangrijk-
ste oorzaak voor het enorme verschil in vermogen is de overwaarde in de woning
bij de eigenaar-bewoners. De mediane waarde van de overwaarde bedroeg 127.000
euro en is daarmee bepalend voor het vermogen van de gemiddelde eigenaar-be-
woner. Wonen in de koopsector heeft dus ook grote vermogenseffecten. Dit grote
vermogen stelt de eigenaar-bewoner in staat om binnen de koopsector relatief ge-
makkelijk te verhuizen. Het gebrek aan vermogen bij de gemiddelde huurder
maakt juist de overstap van de huursector naar de koopsector zeer problematisch.
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4.4 Scheefheid in de huursector?

Een ander wijdverbreid misverstand over de huursector is dat er sprake zou zijn
van omvangrijke scheefheid in de huursector. Veel hogere inkomens zouden de
goedkope huurwoningen bewonen waardoor deze niet meer beschikbaar zijn
voor de lagere inkomens. In het voorafgaande is al aan de orde geweest dat de ho-
gere inkomens steeds meer geconcentreerd zijn in de koopsector. De scheefheid
neemt als gevolg hiervan trendmatig en structureel steeds verder af. Er is zeker
nog sprake van scheefheid. Tabel 4.3 geeft enige informatie over de mate van de
scheefheid in de huurwoningvoorraad.

Tabel 4.3 Verdeling van huurders naar de huurprijsklassen volgens de
huursubsidieregeling

aantal

huishoudens % totaal HS-gebruik  huurquote
Inkomens tot huursubsidiegrens
tot kwaliteitskortingsgrens 467.000 16% 45% 22,0
tot aftoppingsgrens 683.000 23% 61% 27,1
tot liberalisatiegrens 162.000 5% 61% 35,3
boven liberalisatiegrens 64.000 2% 64% 43,3
totaal 1.376.000 46% 57% 26,9

Inkomens van huursubsidiegrens tot modaal

tot kwaliteitskortingsgrens 198.000 7% 16,1
tot aftoppingsgrens 309.000 10% 23,0
tot liberalisatiegrens 80.000 3% 28,5
boven liberalisatiegrens 27.000 1% 40,0
totaal 615.000 20% 22,3

Inkomens boven modaal

tot kwaliteitskortingsgrens 205.000 7% 10,7
tot aftoppingsgrens 499.000 17% 15,7
tot liberalisatiegrens 194.000 6% 19,3
boven liberalisatiegrens 116.000 4% 23,9
totaal 1.014.000 34% 16,3

a  De kwaliteitskortingsgrens, de aftoppingsgrens en de liberalisatiegrens zijn grenzen die bij het
bepalen van de hoogte van de huursubsidie (sinds kort: huurtoeslag) worden toegepast. Deze
grenzen zijn vastgesteld op basis van het huurniveau.

Bron: Conijn en Marsman (2004)

Bijna de helft van de huurders (46 procent) had in 2002 een inkomen dat niet
hoger was dan de toenmalige huursubsidiegrens. Deze huurders woonden over-
wegend in de goedkopere huurwoningen. De huurders met een inkomen tot mo-
daal zijn qua inkomen ook aangewezen op een huurwoning; 20 procent van de
huurders had een inkomen dat lag tussen de huursubsidiegrens en modaal. Van
de huurders had 34 procent een inkomen dat hoger was dan modaal. Een deel van
deze huurders woonde in de duurdere huurwoningen. Als goedkope scheefheid
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wordt gedefinieerd als een huurder met een inkomen boven modaal die woont in
een huurwoning met een huur onder de aftoppingsgrens van de huursubsidiere-
geling, bedroeg de goedkope scheefheid in 2002 ‘slechts’ 24 procent. Een groot deel
van deze huurders heeft inkomen dat ligt tussen modaal en de voormalige Zie-
kenfondsgrens. In de volgende paragraaf komt aan de orde dat het deze huurders
veelal ontbreekt aan voldoende inkomen of vermogen om de overstap naar de
koopsector te maken.

4.5 Huurders naar de koopsector?

Voor de huishoudens die nu nog in de huursector wonen, is het steeds lastiger om
de overstap te maken naar de koopsector. In het voorafgaande is weergegeven dat
het gemiddelde inkomen relatief laag is. Verder heeft de doorsnee huurder geen
eigen vermogen, dat in zekere mate nodig is om de overstap naar de koopsector te
maken. De groep huurders met een leeftijd van 25 tot 60 jaar, die geen huursubsi-
die ontvangen, komen potentieel in aanmerking om door te stromen naar de
koopsector. Of deze stap daadwerkelijk kan worden gemaakt hangt af van het
maximale leenvermogen van deze huurders. Dit leenvermogen wordt bepaald
door het inkomen en houdt ook rekening met het bij de huurder aanwezige ver-
mogen.

In figuur 4.3 wordt het maximale leenvermogen van de in aanmerking ko-
mende huurders vergeleken met de marktwaarde van de koopwoningen in de
voorraad. Deze vergelijking van leenvermogen versus waarde geeft een beeld van
de bereikbaarheid van de koopsector voor de betreffende huurders.

Figuur 4.3 Maximale leenvermogen van huurders met een leeftijd van 25 tot 60 jaar,
zonder huursubsidie, en de marktwaarde van de koopwoningen, in euro’s
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Bron: Conijn et al. (2004)
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Uit figuur 4.3 lijkt dat de twee verdelingen elkaar slechts in beperkte mate over-
lappen. Er zijn nog groepen huurders voor wie gelet op het maximale leenver-
mogen de koopsector bereikbaar is. Voor het grootste deel van de huurders zon-
der huursubsidie is dat niet meer het geval. Het maximale leenvermogen is
veelal beperkt en de daarbij passende goedkope koopwoningen zijn schaars. De
overstap naar de koopsector stagneert voor deze groep huurders omdat het maxi-
male leenvermogen tekort schiet.

4.6 Slot

In dit hoofdstuk heeft de samenhang, respectievelijk het gebrek daaraan tussen de
koopsector en de huursector centraal gestaan. Vanuit verschillende invalshoeken,
te weten de kwaliteit van de woningen en de financiéle positie van de huishou-
dens, zijn de beide sectoren met elkaar vergeleken. De verschillen zijn groot. De
achterliggende factor voor deze grote verschillen is het uiteenlopende overheids-
beleid ten opzichte van de koop- en de huursector. De koop- en de huurmarkt zijn
hierdoor gescheiden deelmarkten geworden, waardoor ook de overstap vanuit de
huur- naar de koopmarkt steeds lastiger is geworden. Voor beide deelmarkten is
deze gescheiden situatie schadelijk en gaat deze ten koste van het goed functione-
ren van de betreffende markt. Aanpassing van het overheidsbeleid is nodig. Zorg-
vuldig beleid met een goed inzicht in de interactie tussen beide sectoren is vereist.
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5 Nederlands woonbeleid rijp voor hervorming

P. Boelhouwer

5.1 Inleiding

In de periode 1960-1990 werd de Nederlandse woning(bouw)markt gekenmerkt
door een ragfijn samenspel tussen overheidsinterventies enerzijds en marktont-
wikkelingen anderzijds. Daar waar mogelijk werden door diverse kabinetten po-
gingen ondernomen om de woningmarkt te liberaliseren en de woningsubsidies
te verminderen. Uitgangspunt hierbij was echter altijd dat de woningproductie op
peil diende te blijven, ook in perioden van laagconjunctuur, om het nooit echt in-
gelopen woningtekort te reduceren.

Met de introductie van de Nota Volkshuisvesting in de jaren negentig werd door
staatssecretaris Heerma van VROM voor het eerst sinds de Tweede Wereldoorlog
definitief met het anti-cyclische bouwbeleid gebroken. Marktwerking, consu-
mentensoevereiniteit en de afbouw van objectsubsidies vormen nu de kern van
het beleidsprogramma (Tweede Kamer, 1989-1990). Geheel in lijn met het inge-
zette marktgeoriénteerde volkshuisvestingsbeleid stelde Heerma dat bij tegenval-
lend economisch gesternte dit niet automatisch zou betekenen dat de overheid,
zoals in het verleden wel het geval was, via objectsubsidies de bouwproductie op
peil zou houden.

Tegen bovenstaande gewijzigde beleidsachtergrond ga ik in dit hoofdstuk nader
in op de afstemmingsproblemen die zich op de geliberaliseerde woningmarkt in
de periode 1990-2005 hebben voorgedaan, waarin meer specifiek aandacht wordt
besteed aan de mismatch tussen de sterk exploderende woningprijzen enerzijds en
de stagnerende woningbouwproductie van de afgelopen zes jaar anderzijds (para-
graaf 5.2). Om deze bijzondere ontwikkeling te kunnen duiden, wordt in de daar-
opvolgende drie paragrafen de situatie op de Nederlandse woningmarkt in de pe-
riode 1990-2005 aan een nadere analyse onderworpen, waarbij specifiek aandacht
wordt besteed aan de nieuwbouwprogrammering en het ruimtelijk beleid, het
kwaliteitsbeleid en de vraagondersteuning. Ook wordt aandacht besteed aan de
geschiedenis van het woonbeleid op deze belangrijke beleidsonderdelen. Om uit
de in paragraaf 5.2 geschetste ontstane impasse te komen, wordt er in de afslui-
tende paragraaf een lans gebroken voor een hernieuwde oriéntatie op de rol van
de overheid op de woning(bouw)markt. Beargumenteerd wordt dat er een aantal
belangrijke woningmarkthervormingen noodzakelijk is, waarbij gestreefd zou
moeten worden naar een stabiele en evenwichtige marktwerking. Hiervoor is het
noodzakelijk dat het voorgestane woonbeleid consequent wordt doorgevoerd
waarbij de verschillende beleidsonderdelen goed op elkaar worden afgestemd.
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5.2 Disfunctioneren van de Nederlandse woningbouwmarkt

Voor een goed functionerende markt voor koopwoningen is het allereerst van be-
lang dat het aanbod van woningen kan anticiperen op veranderingen in de vraag
naar woningen. Zoals in de inleiding werd aangegeven, wordt sinds het verschij-
nen van de Nota Volkshuisvesting in de Jaren Negentig de woningbouwprogramme-
ring minder door het Rijk gestuurd. In dit kader zou verwacht mogen worden dat
de productie en de met de bouwkostenontwikkeling gedefleerde woningprijs, als
afgeleide van de vraag naar woonruimte, toch minimaal vertraagd een duidelijk
relatie zou vertonen.

Figuur 5.1 De reéle koopprijsontwikkeling en productie van koopwoningen,
1965-2004 (1990=100)
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Bron: Centraal Bureau van de Statistiek, Nederlandse Vereniging van Makelaars (NVM),
Onderzoeksinstituut 0TB-bewerking

Uit figuur 5.1 valt echter op te maken dat hier in de afgelopen jaren geen sprake
van is en dat het aantal opgeleverde woningen, ondanks een scherpe stijging van
de koopprijzen eind jaren negentig, niet sterk oploopt, maar integendeel juist af-
vlakt. In dit kader kan gesproken worden van het disfunctioneren van de Neder-
landse woningbouwmarkt: exploderende woningprijzen versus een afnemende
woningbouwproductie. Uit de European housing review 2004 van de Royal Insti-
tute of Chartered Surveyors (rics) blijkt weliswaar dat deze situatie zich niet al-
leen in Nederland voordoet, maar dat de omvang van dit fenomeen wel als uniek
beschouwd mag worden.' Alleen het Verenigd Koninkrijk en in minder sterke
mate ook Zweden bevinden zich in een enigszins vergelijkbare situatie (Barker,
2004). Figuur 5.2 geeft een overzicht.

T Ball, (2004), 11.
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Figuur 5.2 Woningproductie en reéle koopprijsontwikkeling in Europa, 1995-2001
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Op basis van de relatie tussen de woningbouwproductie en de koopprijsontwik-
keling kunnen we concluderen dat de markt van koopwoningen niet als een
nieuwbouw- maar als een voorraadmarkt beschouwd dient te worden, waarin de
relatie tussen het woningaanbod en de vraagontwikkeling gekenmerkt wordt
door een hoge mate van inelasticiteit. Deze constatering wordt onderschreven
wanneer we op micro-niveau de relatie tussen de leencapaciteit en de koopprijs-
ontwikkeling onder de loep nemen (figuur s5.3). Deze blijkt zeer slecht te zijn en
niet beinvloed te worden door het woningaanbod.

Behalve de rente en het inkomen zijn in deze berekeningen eveneens de normen
van de bemiddelende organen en banken meegenomen. Zo stijgt in de periode
1982-1986 de financieringsruimte, nadat deze in de periode daarvoor sterk onder
druk kwam te staan. De koopprijsontwikkeling die eveneens uit een diep dal
kwam, reageert niet direct op deze verruimde mogelijkheden. Vermoedelijk had-
den de meeste huishoudens nog de diepe recessie op hun netvlies staan. In de
daaropvolgende periode verdwijnt dit verschil weer, waarna in de jaren negentig
de koopprijsontwikkeling en de financieringsmogelijkheden redelijk gelijk op
lopen.

Hiermee in overeenstemming is dat in de jaren negentig de prijzen van be-
staande koopwoningen geheel los zijn komen te staan van de bouwkostenont-
wikkeling (figuur 5.4).
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Figuur 5.3 Maximaal haalbare hypotheek voor huishoudens met een waargenomen
huishoudinkomen van 25%, 50%, 75% en 90% van de inkomensverdeling en de
prijsontwikkeling in de bestaande woningvoorraad, 1982-2002 (1982=100)
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Figuur 5.4 Bouwkosten en koopprijs volgens de Nederlandse Vereniging van
Makelaars (Nvm), 1966-2005
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Wanneer er sprake zou zijn van een efficiénte marktwerking, zou de bouwkos-
tenontwikkeling en de prijsontwikkeling enigszins vertraagd aan elkaar gecorre-
leerd zijn.

Het gevolg van bovenstaande ontwikkeling was dat vanaf de tweede helft van de
jaren negentig de prijzen van nieuwbouwwoningen de met de bouwkostenont-
wikkeling gedefleerde prijs van bestaande woningen op gepaste afstand volgen
(in deze voorraadmarkt wordt de koopprijsontwikkeling door vraag-aanbodver-
houdingen in de bestaande woningen bepaald en is de prijsontwikkeling van
nieuwbouwwoningen hier volgend aan). Uit onderzoek over de periode 1991-1998
bleek dat alle partijen op de woningmarkt hiervan een graantje meepikten. Zo
ontstonden er zowel overwaarden op de nieuwbouwwoning (het verschil tussen
de marktwaarde en de verkoopprijs), op het vastgoed, als op de grond (Tauw,
2000). Dankzij deze overwaarden was voor alle betrokken partijen de woning-
bouwproductie een lucratieve onderneming. Het zijn met name de grondeigena-
ren (gemeenten en projectontwikkelaars) die daar de afgelopen jaren fors van ge-
profiteerd hebben. Zo geven cijfers van het Kadaster aan dat de grondprijzen van
door particulieren aangekochte kavels de afgelopen zes jaar ongeveer verdriedub-
beld zijn (Nederlandse Vereniging van Projectontwikkelaars en Bouwonderne-
mingen, 2005). Door deze ontwikkelingen doet zich de enigszins paradoxale situ-
atie voor dat de nationale overheid enerzijds via de vraagondersteuning de prijzen
van (nieuwbouw)koopwoningen opjaagt, terwijl de gemeentelijke overheid via
het grondbeleid een deel van deze stijging weer terug ontvangt. Deze opbrengsten
zijn in de huidige ontwikkelingsplanologie’ overigens broodnodig om verliesge-
vende sectoren (natuur, bedrijfsterreinen en algemene plankwaliteit) te compen-
seren. Omdat de koper de woning veelal onder de werkelijke marktprijs kon aan-
kopen, gold tot voor kort ook voor deze laatste schakel in het ontwikkelingspro-
ces dat hij er financieel goed van af kwam.

Sinds vanaf 2002 de prijzen van bestaande koopwoningen gestabiliseerd zijn en
de prijzen van nieuwbouwwoningen nog fors doorstijgen is in bovenstaande si-
tuatie een duidelijke verandering opgetreden. In met name de duurdere segmen-
ten van de woningmarkt stijgt de verkoopprijs sinds 2002 boven de marktprijs uit,
waardoor de verkoop van vooral dure koopwoningen stokt. Omdat de grondprijs
op basis van gedetailleerde contractafspraken tussen de bij de locatieontwikke-
ling betrokken partijen vaak al definitief is vastgesteld, vormt een verlaging van
de verkoopprijs dan geen reéle optie meer. Een oplossing voor deze problematiek
is om conform de afspraken tussen de gemeenten en projectontwikkelaars, de
grondwaarde residueel te berekenen. Dit betekent dat het verschil tussen de
bouw- en ontwikkelkosten van een woning en de marktprijs wordt verrekend in
de grondprijs. Door deze systematiek worden nieuwbouwwoningen de laatste
jaren meer tegen de werkelijke marktwaarde verkocht. Wel is het voor de eerste

Onder ontwikkelingsplanalogie wordt verstaan het ontwikkelen van ruimtelijke plannen in
samenspraak met alle betrokken partijen, dit in tegenstelling tot regulerende planologie, waarbij
de verschillende betrokken overheden hiérarchisch geordende voorschriften vaststellen die door
andere partijen moeten worden nageleefd.
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kopers ten opzichte van de jaren negentig een stuk minder lucratief geworden om
een nieuwe koopwoning aan te schaffen en dreigen bij een star grondbeleid en
veranderende marktverhoudingen woningen onverkoopbaar te worden.

Bovenstaande gegevens tonen aan dat veranderingen in de vraag naar koopwo-
ningen direct in de prijs worden verwerkt en nauwelijks of niet tot nieuw aanbod
en een nieuwe evenwichtsprijs leiden. Op basis van dit inzicht kan ook niet ge-
steld worden dat de koopwoningmarkt uit balans is en er sprake is van ‘lucht’ in
de markt. Hiermee worden speculatieve prijzen bedoeld die niet geschraagd wor-
den door economische fundamenten (in dit geval: de omvang en samenstelling
van de koopsector en de koopkracht van huishoudens). Wel is het huidige even-
wicht erg wankel en gevoelig voor renteschommelingen of andere factoren die de
leencapaciteit beinvloeden, zoals veranderingen in het inkomen of een verslech-
tering van de hypotheekrenteaftrek. Dat er sprake zou zijn van ‘lucht’ in de markt
wordt soms verondersteld op grond van het feit dat de verhouding inkomen/wo-
ningprijzen de laatste jaren ongunstiger zou zijn geworden (hogere woningprij-
zen ten opzichte van het inkomen) en door het gegeven dat de woningprijzen de
afgelopen jaren sterker gestegen zijn dan de huurprijzen. De resultaten uit figuur
5.3 ondersteunen de eerstgenoemde veronderstelling echter nauwelijks.

5.3 Nieuwbouwprogrammering en ruimtelijk beleid

In de jaren negentig heeft de overheid er voor gekozen om via een restrictief ruim-
telijk-ordeningsbeleid de woningbouwproductie te concentreren op grote loca-
ties, direct aansluitend op en in de grote steden (Vinex-beleid). Hiermee werden
zowel het aanbod van locaties als het potentieel aantal spelers op de
woning(bouw)markt gerantsoeneerd. Gevolg van deze keuze was dat er bij stag-
natie in de planontwikkeling slechts in beperkte mate alternatieve locaties kon-
den worden ingezet en er via het ontstaan van oligopolies sprake was van een in-
efficiént opererende woning(bouw)markt.

De rantsoenering van het aanbod van bouwlocaties heeft verder tot gevolg gehad
dat de bestuurlijke constellatie rond nieuwbouwprojecten zeer complex is ge-
worden, waarbij geen van de betrokken partijen meer geheel zelfstandig de regie
kan voeren en de onderlinge afhankelijkheden tussen zowel planonderdelen als
participanten groot zijn. De gemeente heeft hierbij haar dominante positie verlo-
ren en tracht veelal via communicatieve planning en zonder directe financiéle
sturingsinstrumenten de nieuwbouwproductie te organiseren. Wanneer eenmaal
complexe bestuurlijke convenanten tussen de bij de woningbouwproductie be-
trokken partijen zijn afgesloten, is het vervolgens zeer lastig om deze snel en ade-
quaat aan wijzigende marktomstandigheden aan te passen. Een voorbeeld hier-
van vormen de Vinex-contracten die na zeer lange onderhandelingen aan het
begin van de jaren negentig werden afgesloten. De inkt van deze contracten was
nog niet droog of er ontstond een sterke toename van de vraag naar woningen van
een hogere kwaliteit. Nu aan het begin van de 21e eeuw na jaren discussie en op
aandringen van marktpartijen er in de meeste plannen meer ruimte voor kwali-
tatief hoogwaardige woonproducten is opgenomen, maakt de markt van duurde-
re koopwoningen een terugval mee, waardoor woningen uit dure projecten on-
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verkoopbaar blijken en de financiering onder de totale planvorming erodeert.

5.4 Kwaliteitsbeleid

Naast de woningbouwprogrammering en het beschikbaar stellen van (beperkte)
nieuwbouwlocaties in en rond de steden, heeft de overheid ook op twee andere be-
leidsterreinen invloed op de vraag-aanbodverhoudingen uitgeoefend: het kwali-
teitsbeleid en de vraagondersteuning.

De oorsprong van het kwaliteitsbeleid kan gevonden worden in de negentien-
de eeuw. De woonproducten die door de particuliere markt werden geproduceerd
waren van een dusdanig slechte kwaliteit dat de overheid zich genoodzaakt acht-
te om regels en voorschriften op te stellen. Voor een deel was deze interventie ove-
rigens gebaseerd op eigenbelang van welgestelden. De besmettelijke ziektes die
als gevolg van de erbarmelijke woonomstandigheden ontstonden, beperkten zich
immers niet tot de arbeidersbuurten. Met de introductie van de woningwet in
1901 moest de woningbouw wettelijk aan bepaalde minimumkwaliteitseisen vol-
doen. Na de Tweede Wereldoorlog kwam er nog een tweede belangrijk argument
bij voor de overheid om een kwaliteitsbeleid in de woningbouw te voeren. De wo-
ningbouwproductie bestond sinds die tijd immers voornamelijk uit door de rijks-
overheid gesubsidieerde woningen. Zonder stringent toegepaste kwaliteitsnor-
men bestond het reéle gevaar dat een deel van de subsidies zou weglekken naar de
woningbouwproducenten (zowel sociale verhuurders als particulieren). Ondanks
het feit dat dit motief met het wegvallen van de objectsubsidies aan kracht heeft
ingeboet, worden er vanaf de jaren negentig zowel door de rijksoverheid (bouw-
besluit) als door gemeenten (specifieke aanvullende regelgeving in de gemeente-
lijke bouwvoorschriften) in toenemende mate kwaliteitseisen aan de woning-
bouw gesteld. Te denken valt aan aangescherpte milieu-eisen, regels omtrent
aanpasbaar en veilig bouwen en veelal gemeentelijke eisen ten aanzien van (dure)
architectuur. Met de aanpassing van het bouwbesluit, dat per 1 januari 2003 in
werking trad, deed de rijksoverheid hierbij nog een extra forse duit in het zakje
(onder andere de eis om minder steile trappen en een verhoogd plafond aan te
brengen). Ook de meest recente verhoging van de Energie Prestatie Coéfficiént
(EPC-norm) van 1,0 naar o,8 per 1 januari 2006, betekent een kostenverhoging van
enkele duizenden euros per nieuwbouwwoning.

De kwaliteitseisen worden ingegeven om algemene overheidsdoelstellingen te re-
aliseren (bijvoorbeeld het terugdringen van het broeikaseffect) en om toekomsti-
ge consumenten te beschermen (bijvoorbeeld het garanderen van de toeganke-
lijkheid van de woningen voor mensen met een lichamelijke handicap). Voor een
deel van deze eisen geldt dat de consument niet bereid is om hier vrijwillig de kos-
ten voor op te brengen. De meest recente aanscherping van de EPC-norm voor wo-
ningen is hier een duidelijk voorbeeld van. Hierdoor dienen woningen in de mees-
te gevallen met een (duur) warmteterugwinsysteem van mechanische balansven-
tilatie te worden voorzien. Door een matige toepassing en uitvoering leiden deze
dure systemen bovendien vaak tot binnenmilieuklachten zoals tocht, droogte,
stoffigheid en gezondheidsklachten. Bovendien produceren veel van deze syste-
men een hinderlijk achtergrondgeluid. Het voeren van een stringent kwaliteits-
beleid in de woningbouw heeft verder als consequentie dat de overheid eveneens
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genoodzaakt is om een woonlastenbeleid te voeren. Door alle kwaliteitseisen
Wwaaraan een nieuwbouwwoning moet voldoen, zijn deze voor grote groepen huis-
houdens immers financieel niet bereikbaar. Verder dreigt er in minder krappe wo-
ningmarkten ook leegstand door concurrentie met woningen uit de bestaande
voorraad.

5.5 Vraagondersteuning

Ten slotte ondersteunt de Nederlandse overheid nog sterk de vraag naar woon-
diensten. Zoals in de vorige paragraaf reeds werd toegelicht, is dit eveneens sterk
gekoppeld aan het minimumkwaliteitsbeleid dat de overheid heeft opgesteld.
Meer specifiek kunnen hier de uitgaven van de sociale verhuurders, de directe
overheidsuitgaven en de fiscale subsidies aan eigenaar-bewoners genoemd wor-
den. Voor met name de eerste en laatste subsidiecategorie geldt dat Nederland in
Europa fier aan kop gaat.

Evenals het kwaliteitsbeleid, kent ook het subsidiebeleid van de overheid een
lange geschiedenis die zijn oorsprong heeft in de negentiende eeuw en die voor
het eerst wettelijk werd verankerd in de woningwet van 1go1.’ Tot de Tweede We-
reldoorlog gold echter de overheersende opinie dat de woningbouw primair door
particulieren diende plaats te vinden, waarbij de bouw van sociale huurwoningen
slechts aanvullend zou moeten zijn. Volgens het tot dan toe geldende woningbe-
sluit konden rijksbijdragen voor sociale woningbouw alleen voor de huisvesting
van krotbewoners worden ingezet. Gezien de manifeste tekorten die er na 1945
optraden, aanvaardde de politiek tijdelijk een ongewoon vergaande rijksbemoei-
enis met de woningbouwproductie. Mede door een sterke stijging van de kosten
van levensonderhoud, een stijging van de bouwkosten, de gestegen rente en de la-
gelonenpolitiek, waren omvangrijke objectsubsidies onvermijdelijk. Doordat de
bouwcapaciteit zeer beperkt was, had de programmering het karakter van een
strakke contingentering. Aanvankelijk viel de woningproductie nog laag uit,
omdat de regering meer belang hechtte aan de opbouw van de industrie. Midden
jaren vijftig kwam hierin echter verandering en werd de gesubsidieerde productie
van zowel particuliere huurwoningen als corporatie-huurwoningen sterk opge-
voerd.

De overheidsondersteuning was in die tijd breed en diep. Zo kwam maar liefst
95 procent van de woningproductie met overheidssteun tot stand. Ondanks de
wens van de particuliere sector om het primaat in de woningbouw te verkrijgen,
werd dit politiek niet ondersteund. Behalve ideologische argumenten, werd dit
ook op basis van pragmatische overwegingen afgewezen. Voorop stond een, gege-
ven de omstandigheden, zo hoog mogelijke woningproductie. Dit vereiste goed-
kope planmatige woningbouw, met een groot aandeel van sociale huurwoningen.
Dit leidde er toe dat in 1960 ongeveer 25 procent van de kosten van het wonen
door het Rijk gedragen werden.

Na enige schuchtere en mislukte liberaliseringspogingen, werd deze lijn van een
sterke door de overheid gestuurde woningbouwproductie in de jaren zestig in alle
hevigheid doorgezet. In het kader van een pluriform en expansief bouwbeleid en

3 Boelhouwer en Van der Heijden (1992), 54.
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een gebrek aan geschoolde arbeid, werd de systeembouw met kracht ondersteund.
Dit sterk door de rijksoverheid aangestuurde beleid begon zo een eigen invloed
uit te oefenen op de keuze van de bouwer, de bouwvorm, de materiaaltoepassing,
het stedenbouwkundig plan en het woningontwerp. Deze ontwikkeling kwam
steeds meer op gespannen voet te staan met de vraag van individuele consumen-
ten.

Anders dan in veel andere West-Europese landen, bleef in Nederland ook na 1970
de overheid betrokken bij de woonvoorziening en stelde zij zich ten doel om het
woningtekort te ledigen. In deze periode werd de Nederlandse woning(bouw)-
markt gekenmerkt door een ragfijn samenspel tussen overheidsinterventies ener-
zijds en marktontwikkelingen anderzijds. Daar waar mogelijk werden door di-
verse kabinetten pogingen ondernomen om de woningmarkt te liberaliseren en
de woningsubsidies te verminderen. Uitgangspunt hierbij was echter altijd dat de
woningproductie op peil diende te blijven om het nooit echt ingelopen woning-
tekort te reduceren. Van der Schaar merkte ten aanzien van het in de jaren zeven-
tig en tachtig gevoerde volkshuisvestingsbeleid in dit kader op dat het opmerke-
lijk is hoezeer de politieke retoriek door marktontwikkelingen werd doorkruist.*
Zo was in 1973 het startpunt van het sociaal-democratische kabinet de bouw van
veel goedkope huurwoningen. De uitkomst van het daadwerkelijk gevoerde be-
leid was bepaald anders: de bouw van koopwoningen maakte een voorspoedige
ontwikkeling door. Het daarop volgende centrum-rechtse kabinet trad in 1978
daarentegen aan met een liberaal getint programma gericht op de bevordering
van het eigenwoningbezit en de doorstroming. Hij zag zich echter door sterk ver-
slechterende marktomstandigheden gedwongen tot een beleid dat hier haaks op
stond, waarbij onverkochte koopwoningen via subsidies zelfs werden omgezet
tot sociale huurwoningen. Het nieuwbouwbeleid reageerde in deze periode sterk
anticyclisch op conjunctuurschommelingen. De hoge nieuwbouwproductie
werd bereikt via een vanuit administratieve optiek ingenieuze planning en
productiecyclus waarmee de overheid jaarlijks het aantal, de prijs en de eigen-
domsstructuur van de nieuwbouwproductie bepaalde. Nederland wijkt hiermee
overigens af van veel andere West-Europese landen. In meeste landen is dit anti-
cyclische bouwbeleid al vanaf de jaren zeventig afgezworen en kent de woning-
bouwproductie een veel grilliger verloop.

Met de introductie van de Nota Volkshuisvesting in de jaren Negentig wordt voor het
eerst sinds de Tweede Wereldoorlog in Nederland definitief met het anti-cyclische
bouwbeleid gebroken.’ Marktwerking, consumentensoevereiniteit en het afschaf-
fen van objectsubsidies vormden nu de kern van het beleidsprogramma. Alge-
meen wordt dit beleid als het omslagpunt in het Nederlandse woningbouwbeleid
beschouwd. Vanaf die periode hanteerde de Nederlandse overheid slechts een in-
dicatief woningbouwprogramma, waarbij ook de tot dan toe gehanteerde nieuw-
bouwdifferentiatie resoluut werd omgebogen. Op de door de overheid via het
ruimtelijke beleid aangewezen nieuwbouwlocaties diende minimaal 70 procent

4 Van der Schaar (1987), 238.
5  Tweede Kamer (1989-1990).

NEDERLANDS WOONBELEID RIJP VOOR HERVORMING 75



van de productie door marktpartijen zonder subsidies gerealiseerd te worden, ter-
wijl tot dan toe meer dan de helft van de productie nog in de gesubsidieerde sfeer
werd gerealiseerd. Uniek in Europa is dat sinds het einde van de jaren negentig de
overheid geen objectsubsidies meer aan sociale verhuurders verstrekt. Dit kan
verklaard worden door de vermogensontwikkeling en de zelfstandigheid die de
sociale huursector heeft doorgemaakt. Hiertoe grijp ik terug op de inzichten van
Kemeny (1995). De volwassenwording van de Nederlandse huursector is in Euro-
pees perspectief uniek te noemen. Niet alleen heeft Nederland met 35 procent van
de totale woningvoorraad veruit de grootste sociale huursector (op gepaste af-
stand gevolgd door het Verenigd Koninkrijk met 20 procent ook de zelfstandig-
heid en het in de bestaande voorraad opgebouwde vermogen is groot. Dankzij de
mogelijkheden van rentpooling en de vrijheid om vastgoed af te stoten waardoor in
stenen belegd vermogen voor andere doeleinden kan worden ingezet, zijn corpo-
raties in staat om in de nieuwbouw sociale huurwoningen ver onder de kostprijs
te verhuren. Bij rentpooling worden de opbrengsten van oudere huurcomplexen
met een positieve exploitatie ingezet om de huren van relatief dure nieuwe huur-
woningen te verlagen. Zo zijn de inmiddels gebruikelijke onrendabele toppen van
50.000 euro voor de bouw van een sociale huurwoning, aanmerkelijk hoger dan
de objectsubsidies die aan het begin van de jaren negentig door de rijksoverheid
werden verstrekt. Overigens is de vaststelling van de hoogte van de onrendabele
top sterk afhankelijk van de parameters (rente, huren, etc.) waarmee wordt gere-
kend en de aannames van de exploitatie (wordt de woning altijd door geéxploi-
teerd of na verloop van tijd verkocht).

De tweede vorm van vraagondersteuning verloopt nog traditioneel via de begro-
ting van het Ministerie van vRom. Met name de subjectsubsidies in zowel de
huur- als in veel mindere mate de koopsector springen in dit kader in het oog. In
2006 was er voor de betaalbaarheid van het wonen in de vorm van huurtoeslagen
een bedrag van 1,6 miljard euro beschikbaar.®

De derde wijze van vraagstimulering door de overheid geschiedt via fiscale subsi-
dies, die aanzienlijk hoger uitkomen dan de vraagstimulering via de huursubsi-
die. Met name de mogelijkheid om de hypotheekrente onbeperkt in mindering te
brengen op het belastbaar inkomen en het lage eigenwoningforfait zorgen voor
een forse vraagondersteuning. Het saldo van hypotheekrenteaftrek en eigenwo-
ningforfait kwam in 2004 uit op maar liefst 9,3 mld euro, en 6,8 mld euro wanneer
ook de overdrachtbelasting in de becijferingen betrokken wordt. Wanneer ook
nog rekening wordt gehouden met de 0zB, de rioolrechten en de waterschaps-
rechten op eigen woningen ontstaat er een saldo van 4,7 mld euro.

5.6 Naar een consequent overheidsbeleid

In dit hoofdstuk is aandacht besteed aan de veranderingen die het Nederlandse
volkshuisvestingssysteem sinds de jaren negentig van de vorige eeuw heeft door-
gemaakt. Aangegeven werd dat er nog een duidelijk verschil bestaat tussen de in

6 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (2004), 16.

7 Ministerie van Financién (2006), 3.
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het beleidsdiscours gehanteerde terminologie en de vraag- en aanbodverhoudin-
gen op de Nederlandse woningmarkt anno 2006. In het beleid staan behalve de
aandacht voor maatschappelijke waarden (woningkwaliteit, inkomensverdeling,
ruimtelijke ordening), een beheerste marktwerking en het vergroten van de keu-
zevrijheid van de burger centraal. De analyse van de woning(bouw)markt leert
ons daarentegen dat de overheid via een bonte subsidiecarrousel de vraagzijde van
de woningmarkt stimuleert, waardoor de prijzen van bestaande koopwoningen
geéxplodeerd zijn. Zoals in veel andere Europese landen het geval is concentreert
de overheid zich hierbij niet op de zwakste groepen op de woningmarkt, vergroot
zij de reeds aanwezige inkomens- en vermogensverschillen en werpt zij via het
ruimtelijke-ordeningsbeleid, de bestuurlijke organisatie en de bouwregelgeving
belemmeringen op voor de woningbouwproductie. Het resultaat van deze mis-
match tussen beleidsvoornemens en feitelijke marktontwikkelingen is dat de ge-
stelde beleidsdoelstellingen niet gerealiseerd worden, de nieuwbouwproductie
stagneert, het woningtekort fors oploopt en de woonlastenquoten tot een histo-
risch en internationaal ‘hoogtepunt’ zijn gestegen. Ook nemen de risico’s voor
burgers, overheid en marktpartijen toe en is de koopwoningmarkt voor lage- en
middeninkomensgroepen ontoegankelijk geworden.

Deze constateringen vragen om een hervorming van het woonbeleid, waarbij een
stabiele en evenwichtige marktwerking wordt gerealiseerd. Hierbij is het in mijn
optiek van belang om niet het kind met het badwater weg te gooien en te vermij-
den dat te eenzijdig wordt ingezet op deregulering en liberalisering van de wo-
ningmarkt. Adviezen zoals recentelijk nog uitgebracht door de Raad van Econo-
misch Adviseurs?, waarbij algemeen economische inzichten worden toegepast op
de woningmarkt zonder rekening te houden met de specifieke imperfecties van
deze markt, zijn naar mijn mening te simpel en ook te gemakzuchtig. Een derge-
lijke benadering gaat veelal ook voorbij aan de maatschappelijk kosten van een
dergelijke aanpak (een vergroting van de urban sprawl, risicoselectief, procycli-
sche effecten, sterk oplopende segregatie, hoge woonuitgaven en een kwalitatief
ondermaatse woonvoorziening). Er is inmiddels een hele bibliotheek aan econo-
mische analyses verschenen die de economische imperfecties van de woning-
markt analyseren en ook de nadelen van een te sterk geprivatiseerde woning-
markt onderkennen.’ Overigens komen Barlow en Duncan ook op basis van een
empirische vergelijking tussen verschillende woningmarktsystemen tot de con-
clusie dat de meer liberaal georiénteerde woningmarktsystemen op puur econo-
mische prestatie-indicatoren onder de maat presteren in vergelijking met syste-
men waar de overheid de imperfecties van de markt via regulering tracht te
beperken. Verder is er zelfs in landen waar de overheid meer het vrije-marktmo-
del voorstaat altijd nog sprake van overheidsinterventies in de sfeer van ruimte-
lijke ordening, stadsvernieuwing en inkomensverdeling. Een voorbeeld hiervan
is de vs. Ondanks het feit dat de ruimtelijke ordening hier minder stringent is en
er nauwelijks kwaliteitsbeleid gevoerd wordt, intervenieert de overheid toch op
de woningmarkt via onder andere vraagondersteuning (woonvouchers en hypo-

8 Tweede Kamer (2005-2006).

9 Zie bijvoorbeeld de theoretische uitwerking van Barlow en Duncan (1992).
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theekrenteaftrek), wordt er in de grote steden huurregulering toegepast en vindt
er risicoreductie plaats (onder andere via regulering en ondersteuning van de hy-
potheekverstrekkers).

Toch zijn er wel degelijk goede redenen om de huidige woningmarkt drastisch te
hervormen. In een goed functionerende woningmarkt treedt er in economische
bloeitijden immers geen stagnatie op in de woningbouwproductie, zoals dat in de
afgelopen jaren wel het geval was in Nederland. Wanneer onverhoopt het econo-
misch tij echt gaat tegenzitten en/of de rente enkele procentpunten gaat stijgen
wordt de opgave om de woningproductie aan de groeiende bevolking aan te pas-
sen een nog grotere opgave. Om uit deze ontstane impasse te komen, is er een her-
nieuwde oriéntatie op de rol van de overheid op de woning(bouw)markt noodza-
kelijk. Hierbij is het in mijn ogen van groot belang dat het voorgestane
woonbeleid consequent wordt doorgevoerd waarbij de verschillende beleidson-
derdelen goed op elkaar worden afgestemd. Wanneer de overheid wenst te libera-
liseren en objectsubsidies afschaft, dienen er aan de aanbodzijde van de markt
evenmin belemmeringen te worden opgeworpen. Wanneer de overheid een meer
gematigde marktwerking voorstaat (al was het maar om de uitkomsten van de im-
perfect werkende woningmarkt bij te sturen en/of om aan haar grondwettelijke
taak te voldoen) dient de gekozen interventie en vraagondersteuning effectiever
te geschieden dan thans het geval is.

Voor zowel een meer als een minder marktgeoriénteerd woonbeleid geldt echter
dat er aantal nuttige beleidshervormingen mogelijk en in mijn optiek ook nood-
zakelijk is. Achtereenvolgens zijn dit een aanpassing van de vraagondersteuning,
het slechten van een aantal bestuurlijke belemmeringen waardoor de woning-
bouwproductie kan worden vergroot, een hervorming van het grondbeleid, een
aanpassing van het kwaliteitsbeleid en een efficiéntere inzet van de sociale huur-
sector. Overigens geldt voor deze laatste hervorming dat er dan al expliciet een
keuze wordt gemaakt voor een beperkte marktwerking. De overige voorgestelde
beleidshervormingen zouden echter zowel door de voorstanders als door de te-
genstanders van meer marktwerking in het woonbeleid kunnen worden doorge-
voerd.

Als eerste beleidshervorming zou de in Europees perspectief omvangrijke vraag-
ondersteuning beperkt kunnen worden en meer gericht worden op de positie van
de lage- en middeninkomensgroepen. Hiermee wordt voorkomen dat in tijden
van economische voorspoed zoals aan het einde van de vorige eeuw, de woning-
markt oververhit raakt waardoor onder andere de volatiliteit van de woningprij-
zen sterk toeneemt. Dit laatste aspect heeft grote negatieve consequenties voor de
algemeen economische ontwikkeling van een land. Bovendien ontstaat er in eco-
nomische zin welvaartstoename wanneer de bestedingskeuze van midden- en
hoge-inkomensgroepen meer op basis van een vrije keuze tot stand komt en min-
der door de overheid wordt gestuurd (denk bijvoorbeeld aan de hypotheekrente-
aftrek). Deze notie sluit nauw aan bij het Vromraadadvies over de ontwikkeling
van het eigen-woningbezit in Nederland. Ook de Vromraad pleit voor een systeem
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waarin investeringen in de woningvoorraad, vermogensvorming en de entree
voor koopstarters worden gestimuleerd. In dit kader zou met name de positie van
de lage- en middeninkomensgroepen op de koopwoningenmarkt versterkt die-
nen te worden (Vromraad, 2004).

Een tweede aanpassing zou kunnen zijn dat de bestuurlijke belemmeringen die
de overheid op het terrein van het woningaanbod heeft ontwikkeld, worden ge-
slecht. Een eerste aanzet hiertoe is om meer dan in het verleden het geval was vol-
doende woningbouwlocaties ter beschikking te stellen. De praktijk heeft name-
lijk uitgewezen dat regio’s die over voldoende bouwlocaties beschikken (zoals
Almere en Haaglanden) minder last hebben van een stagnatie in de nieuwbouw-
productie, dan regio’s waar slechts weinig bouwlocaties aanwezig zijn. Voorts zou
de woningbouwprogrammering veel flexibeler moeten worden ingestoken, waar-
bij adequaat gereageerd kan worden op wijzigende marktomstandigheden. Hier-
voor kan onder andere het concept onbestemd bouwen nader worden uitgewerkt.
De gedachte hierachter is dat het bij de ontwikkeling van nieuwbouwprogram-
ma’s zo lang mogelijk open wordt gehouden of de op te leveren woningen als
huur- dan wel als koopwoning worden opgeleverd. Ook kan worden gedacht aan
het bouwen van woningen met een variabele kwaliteit; in eerste instantie wordt
er alleen uitgegaan van een bepaalde basiskwaliteit, maar indien de omstandig-
heden op de woningmarkt hiertoe aanleiding geven kan er makkelijk en snel
extra kwaliteit worden toegevoegd. Door dergelijke ‘onbestemdheden’ in te bou-
wen in het woningbouwprogramma kan optimaal ingespeeld worden op eventu-
ele veranderingen in de woningvraag. Een dergelijk flexibel planproces vergt een
andere manier van werken bij de betrokken partijen. Zo is het bij onbestemd bou-
wen niet meer mogelijk om alles op voorhand vast te leggen en op basis van voor-
calculaties opbrengsten te verdelen. In plaats daarvan is er sprake van een verde-
ling van winst of verlies op basis van nacalculaties van de gebiedsexploitatie.

Behalve aanpassing van de ruimtelijke ordening vraagt ook de grondmarkt om
een sterke efficiencyverbetering. Net als de woningbouwmarkt, wordt deze markt
gekenmerkt door een gebrek aan concurrentie. Zo bepalen de grondposities in Ne-
derland welke partijen uiteindelijk kunnen gaan bouwen. Deze worden vaak in-
genomen door enkele grote bedrijven, waardoor er in feite sprake is van een oli-
gopolie; een markt met slechts enkele aanbieders die bovendien vaak
samenwerken. Als oplossing hiervoor zouden gemeenten een actief grondbeleid
moeten voeren en meer dan tot nu toe gebeurt de beschikbare instrumenten kun-
nen inzetten (onder andere op basis van de uitgebreide Wet Voorkeursrecht Ge-
meenten wWvG). De wvG geeft gemeenten de mogelijkheid om invloed uit te oefe-
nen op de grondposities op toekomstige nieuwbouwlocaties. Ook de nieuwe
grondexploitatiewet biedt in dit kader goede perspectieven. Deze nieuwe wet
voorziet in een versterking van de instrumenten voor kostenverhaal en gemeen-
telijke regie bij locatieontwikkeling. Een ander alternatief dat in dit kader bestu-
deerd zou kunnen worden is om via een te ontwikkelen exploitatievergunning
het grondeigendom los te koppelen van het bouwrecht. Hierdoor worden mono-
polies en speculaties van marktpartijen voorkomen. Deze methodiek wordt ook
wel als het Valenciaanse model aangeduid (Gelinck en Munoz Gielen, 2006). De
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vermoedelijk meest effectieve aanpassing is evenwel om de waardestijging die
door een bestemmingswijziging van de overheid ontstaat ook aan de gemeen-
schap te laten toekomen. Dit voorkomt grondspeculatie en opdrijving van grond-
prijzen.

Ook de in Nederland sterk ontwikkelde regelgeving op het gebied van het kwali-
teitsbeleid zou versoepeld dan wel van nieuwe subsidieprogramma’s vergezeld
kunnen gaan. In tijden waarin sprake is van vraaguitval, is het onverstandig om
zonder additionele financiéle middelen vanuit de overheid productie-eisen op het
gebied van milieu en veiligheid te stellen die niet als zodanig door de consument
worden gewaardeerd. Wanneer gezien vanuit het algemeen belang deze eisen
toch van belang worden geacht, ligt een specifiek subsidieprogramma meer voor
de hand.

Ten slotte kan de unieke positie die de sociale huursector in Nederland inneemt
worden benut om evenals in de situatie van voor de jaren negentig, een anticy-
clisch bouwbeleid te voeren. De sociale verhuurders in Nederland beschikken im-
mers zoals eerder aangegeven over een zeer omvangrijk vermogen en bezitten
anno 2006 35 procent van de woningvoorraad. De door het Centraal Fonds bere-
kende overwaarde van 11 mld euro (verschil tussen marktwaarde en boekwaarde
van het woningbezit) is ruim voldoende om in economisch minder gunstige tij-
den tijdelijk de woningproductie te vergroten. In tegenstelling tot de jaren tachtig
dient er dan niet te veel op de kwaliteit van de huurwoningen te worden ingeboet.
De kwalitatief goede huurwoningen kunnen dan in een oplevende economische
conjunctuur door de corporaties worden omgezet in koopwoningen. De onrenda-
bele investeringen vloeien vervolgens terug waarbij vermoedelijk ook mogelijk-
heden aanwezig zijn om winst te behalen. De opbrengst kan dan worden ingezet
om de kwaliteit van de bestaande voorraad, die in economisch gunstige tijden
veelal niet aan de dan geldende kwaliteitseisen voldoet, te verbeteren. In dit ge-
schetste scenario dient de politiek dan wel principieel te kiezen voor een sociale
huursector die naast de gemarginaliseerde delen van de bevolking ook toeganke-
lijk is voor de middeninkomensgroepen en die zich richt op bredere maatschap-
pelijke problemen in de gebouwde omgeving. Doet zij dit niet, dan zal deze sector
naar het Britse voorbeeld snel marginaliseren en zal de sterke financiéle positie
die de sector inneemt snel eroderen.
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6 Prioriteiten van de lagere overheid

M.L. van Kleef

6.1 Inleiding

Van de drie bestuurslagen in ons land staat de lokale overheid het dichtst bij de
burger. Vanuit een eigen gemeentelijke beleidsverantwoordelijkheid op het ge-
bied van wonen ontwikkelt de gemeente een visie waarin de woningmarkt en het
woonklimaat in de stad centraal staan. De bestuurlijke agenda en de prioriteiten
van de gemeenten zijn daarbij sterk afgestemd op wat er leeft bij bewoners. En
dan gaat het burgers om thema’s als lange wachttijden voor huurwoningen, drei-
gende huurverhogingen, eerlijke systemen van woonruimteverdeling, sloop- en
nieuwbouwplannen, voorrangsregelingen bij woningtoewijzing in de stadsver-
nieuwing, duur of goedkoop bouwen en de problemen voor starters op de wo-
ningmarkt. Maar ook handhaving van bouwregelgeving, aanschrijving op ach-
terstallig woningonderhoud, onrechtmatige en illegale bewoning, hennepteelt op
zolders en in kelders, overlast van buurtjeugd, de verkleuring van naoorlogse wij-
ken zijn zaken die mensen bezighouden.

De mate waarin deze problemen zich voordoen kan per gemeente verschillen
en hangt onder andere af van de situatie op de lokale en regionale woningmarkt.
In Utrecht wordt de situatie ingekleurd door een zeer overspannen woningmarkt,
die zorgt voor hoge koopprijzen, een ongunstige prijs-kwaliteitverhouding en
lange wachttijden voor sociale huurwoningen.

Bij de eigen gemeentelijke beleidsverantwoordelijkheid past wel een kantteke-
ning. Op woongebied wordt de lokale overheid vaak aangesproken vanuit een in
het verleden verankerde verantwoordelijkheid voor de volkshuisvesting, die lang
niet altijd klopt met de huidige werkelijkheid op de woningmarkt. De gemeente
bouwt geen woningen en verhuurt geen woningen. Sinds de tweede helft van de
jaren negentig bepalen marktpartijen (corporaties en ontwikkelaars) voor een
groot deel wat er op woongebied gebeurt. De lokale overheid beschikt maar in
zeer beperkte mate over instrumenten om haar stempel op de woningmarkt te
drukken. De mate van invloed van de gemeente blijkt sterk afhankelijk van de
vasthoudendheid en de kwaliteiten van lokale politiek en lokaal bestuur.

Bij het benoemen van prioriteiten voor de lokale overheid kom ik tot onderstaan-
de thema’s, die typerend zijn voor veel middelgrote tot grote Nederlandse ge-
meenten.
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6.2 Kwantiteit en kwaliteit van nieuwbouw

Groei van de woningvoorraad

In Utrecht, met de krapste woningmarkt van Nederland, is groei en groeitempo
van de woningvoorraad urgent. Via het voeren van een ruimtelijk-ordeningsbe-
leid, en dan vooral in regionaal verband (Regionaal Structuurplan, Streekplan),
kan de overheid zorgen voor het beschikbaar komen van locaties voor woning-
bouw. Dat is niet eenvoudig. De lokale overheid moet vrijwel voortdurend de
noodzaak van nieuwe locaties bewijzen, ondanks een groot woningtekort. Vrijwel
alle ruimte in en om de steden is wel met functies belegd. Groen heeft daarbij een
vrijwel onaantastbare status verworven. Zeker in het Utrechtse zijn echter voor de
langere termijn nieuwe locaties noodzakelijk. In de regio Utrecht wordt onder an-
dere gekeken naar transformatie van verouderde bedrijfsterreinen en naar meer-
voudig grondgebruik. Met creatief ruimtegebruik kunnen de mogelijkheden voor
binnenstedelijk bouwen optimaal worden benut. Maar het zijn wel kostbare ope-
raties. Zonder extra geldmiddelen van rijkswege zijn veel binnenstedelijke bouw-
programma’s niet te realiseren. De druk op het aanwijzen van (uitleg)locaties
blijft dan ook bestaan. Daarbij ligt er een onvermijdelijke relatie met (rijks)inves-
teringen in de infrastructuur.

Op het tempo waarmee (bestaande) woningbouwplannen kunnen worden
uitgevoerd zijn wet- en regelgeving van grote invloed. Hier is voor gemeenten wel
degelijk nog resultaat te behalen door het wegnemen van (financiéle) belemme-
ringen. De gemeente probeert hiervoor op een zo strategisch mogelijke manier
rijksmiddelen in te zetten, die beschikbaar komen via het Besluit Locatie Gebon-
den Subsidies (BLGS) en het Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing (1sv).
Daarnaast gaat het om beperking van bouwregels, snellere doorlooptijden door
eenvoudiger procedures, door het maken van hardere afspraken met ontwikke-
laars en corporaties en door aanpak van luchtkwaliteit.

De rol van de (lokale) overheid beperkt zich sinds de laatste tien jaar vooral tot
het faciliteren van de woningbouw, zowel in de koop- als in de sociale huursector.
De gemeente kan invloed uitoefenen als marktkenner, binder van partijen, regis-
seur, soms ook als grondeigenaar.

Kwaliteit van de woningvoorraad

De terugtredende positie van de overheid heeft ook gevolgen voor de gemeente-
lijke rol bij de handhaving van de woningkwaliteit. Vanuit de markt worden de
minimale kwaliteitseisen die gesteld worden in het Bouwbesluit van het Ministe-
rie van VROM als meer dan voldoende aangemerkt. Vanuit zorg voor de belangen
van de eigen inwoners gaat de gemeente Utrecht verder dan het handhaven van
het Bouwbesluit door vergunningverlening en toezicht bij de bouw en controle
op illegale praktijken. De gemeente Utrecht heeft een zestal eisen geformuleerd
waaraan de kwaliteit van nieuwbouwwoningen wordt getoetst. Het gaat daarbij
om een op de toekomst gerichte gebruikswaarde van woningen en woonomge-
ving. De toekomstwaarde wordt vergroot als woningen goed toegankelijk zijn
voor ouderen en fysiek gehandicapten, als wordt voldaan aan een duurzaam en
milieuvriendelijk materiaalgebruik en aan eisen die de (inbraak)veiligheid bevor-
deren. Hoe vanzelfsprekend ook, het gaat om zaken die verdergaan dan het Bouw-
besluit en die bij marktpartijen niet zijn af te dwingen omdat de lokale overheid
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niet over financiéle en juridische middelen beschikt. Ook bij het verbeteren van
de woningkwaliteit kan de gemeente alleen vanuit een rol als adviseur, begeleider
en facilitator van bouwprocessen opereren. In een convenant kunnen — vrijwillig
— gemaakte afspraken met bouwende partijen in een convenant worden vastge-
legd. In de praktijk blijkt dat marktpartijen gemakkelijker meegaan met aanvul-
lende kwaliteitsregels als gemeenten er blijk van geven oog te hebben voor de ver-
houding van te maken kosten en de beoogde kwaliteit. Voor het beoogd resultaat
is het van belang dat gemaakte afspraken een toetsbaar en daarmee een hand-
haafbaar resultaat opleveren.

De vraag naar kwaliteit van de woningvoorraad kan ook benaderd worden vanuit
de invalshoek of er wel voldoende woningen zijn voor ouderen, lagere inkomens,
grote gezinnen, starters et cetera. Vanuit inzicht en kennis van waar de tekorten
liggen, maar ook vanuit de vraag wat voor stad wil men wil zijn, proberen ge-
meenten marktpartijen te sturen. Feit is dat marktpartijen en gemeenten niet al-
tijd op dezelfde lijn zitten. In een gespannen woningmarkt zoals die van Utrecht
is het aangeboden ‘woonproduct’ vaak dat product waar de meeste vraag naar is
én waar het hoogste rendement op behaald kan worden. Het gaat dan over de tra-
ditionele eengezinswoningen in het (duurdere) middensegment. De gemeentelij-
ke optiek kan een andere zijn. Een voorbeeld is de problematiek van de starters op
de koopwoningmarkt. Er is overduidelijk een gat tussen huur en koop en dat be-
lemmert de doorstroming op de woningmarkt ernstig. Projectontwikkelaars wil-
len daar — zolang duurdere woningen in Utrecht zonder problemen worden afge-
nomen — niet op inspringen, omdat de rendementen dan kleiner zijn. De lokale
overheid is dan vaak degene die initiatief neemt om naar tussenvormen tussen
huur en koop te zoeken en alternatieve financieringsconstructies aan te bieden,
zoals een gemeentelijke starterslening om de koop van huizen tot € 200.000 mo-
gelijk te maken. Op dit moment zorgt vooral verkoop van sociale huurwoningen
voor een aanbod in deze prijscategorie. Met de Utrechtse corporaties zijn afspra-
ken gemaakt over aantallen te verkopen woningen. De omvang van een kern-
voorraad aan goedkope huurwoningen en de zorg voor spreiding van huurwo-
ningen over de stad zijn daarbij uitgangspunt geweest.

Verdeling en toewijzing van woningen

De aandacht van gemeenten voor voldoende kwantiteit en kwaliteit van de wo-
ningvoorraad komt samen in één doelstelling, namelijk om de keuzevrijheid voor
de consument zo groot mogelijk te maken. In de huidige Utrechtse markt is die
doelstelling zeker nog niet gerealiseerd en eerlijk gezegd hebben marktpartijen
ook een belang bij schaarste.

Via woonruimteverdeling moet daarom de schaarste aan sociale huurwonin-
gen zo eerlijk mogelijk worden verdeeld. Dat laatste is bij uitstek een publieke
taak. In Utrecht vindt die verdeling plaats op basis van de Regionale Huisves-
tingsverordening, waarin Utrecht samenwerkt met acht andere gemeenten. Ge-
werkt wordt volgens het aanbodmodel, waarbij woningzoekenden zelf kunnen
reageren op vrijkomende woningen die op internet en in de woningkrant gepu-
bliceerd worden. Woningen worden toegewezen op basis van inschrijftijd.

Gemeenten en corporaties hebben de uitvoering van de woonruimteverdeling
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in handen gelegd van een externe zelfstandige organisatie. Woningnet zorgt voor
matching van vraag en aanbod. Andere gemeentelijke taken als urgentieverlening,
de eenmalige aanbiedingen aan bijzondere categorieén woningzoekenden, huis-
vesting van statushouders en het laatstekansbeleid voor overlastveroorzakers en
dergelijke zijn uitbesteed aan Het Vierde Huis, een aan WoningNet gelieerde stich-
ting. Het gaat hierbij om uitvoerende taken. Voor het vaststellen van de beleidsre-
gels draagt de gemeente rechtstreekse verantwoordelijkheid.

Binnen de gemeenschappelijke regels van de huisvestingsverordening heb-
ben de deelnemende gemeenten de mogelijkheid om 30 procent van de vrijko-
mende sociale huurwoningen naar eigen inzicht toe te wijzen.

Zo experimenteert Utrecht op verzoek van bewonersorganisaties en corpora-
ties met de woningtoewijzing in een aantal probleemflats in de wijk Overvecht.
Het gaat met name om tienhoog flats met een grote omloopsnelheid in de bewo-
ning en waar de veelal kansarme bewoners weinig binding hebben met hun
woonomgeving. Door bij woningtoewijzing voorrang te geven aan bewoners met
een inkomen uit werk probeert de gemeente het leefklimaat te verbeteren.

6.3 Onderhoud en beheer

Huurders die zich beklagen over achterstallig onderhoud, woningeigenaren die
vinden dat gebrekkig onderhoud van huizen in de straat leidt tot waardevermin-
dering van eigen bezit: de gemeente wordt aangesproken op eigenaren die te wei-
nig onderhoud plegen. Natuurlijk draagt iedere eigenaar verantwoordelijkheid
voor het eigen bezit, maar artikel 100 van de Woningwet geeft de gemeente een
toezichthoudende taak. Bij die taak zijn de regels van het Bouwbesluit en de wel-
standseisen uitgangspunt. De gemeente beschikt in bestuursdwang over een ef-
fectief instrument om tegen eigenaren op te kunnen treden, zeker als ernstige
hinder, veiligheid en gezondheid van personen in het geding zijn. Het is aan de af-
zonderlijke gemeenten om aan de wettelijke bepaling over woningtoezicht in de
Woningwet inhoud te geven. In ieder geval is in Utrecht de druk vanuit publieke
opinie en media om actief en preventief te handhaven de laatste jaren toegeno-
men. Dat betekent dat de gemeente behalve het verwerken van klachten jaarlijks
een actief handhavingprogramma vaststelt. Via een door de dienst ontworpen me-
thode om objectief risico’s af te wegen worden prioriteiten gesteld. Het jaarlijkse
handhavingprogramma omvat een scala aan acties gericht op particuliere wo-
ningeigenaren, variérend van informatiecampagnes, stimuleringsacties tot een
intensieve aanpak met dwingende handhaving als sluitstuk. Behalve de particu-
liere woningvoorraad is een aanzienlijk deel — in Utrecht 37 procent — in handen
van woningcorporaties. Het corporatiebezit is onder de loep genomen en wordt
getoetst aan de door de corporaties opgestelde planningen voor onderhoud, reno-
vatie, sloop en nieuwbouw.

Beheer in en rond woningcomplexen is meer en meer een taak van de ver-
huurder, in de praktijk bijna alleen corporaties, die daar ook veel aan doen. Als het
gaat om de openbare ruimte ligt er uiteraard voor bijna 100 procent een taak voor
de lokale overheid, zowel wat betreft onderhoud/beheer als inrichting. Het beheer
in brede zin verschuift steeds meer van een technische operatie naar een sociale
taak: beheer hangt in grote steden sterk samen met veiligheid en leefbaarheid. Het
gaat niet alleen om schoonmaakacties en groenonderhoud. De aanpak van illega-
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le wietteelt, illegale bewoning, vandalisme, jongerenoverlast en sociale achteruit-
gang vragen om gecodrdineerde acties van gemeentelijke diensten, corporaties,
politie, justitie, de belastingdienst en wijkwelzijnsorganisaties. De waarde van
een gecodrdineerde — meestal ook gebiedsgewijze — aanpak heeft zich de afgelo-
pen jaren in Utrecht bewezen.

6.4 Stads- en stedelijke vernieuwing, spreiding van allochtonen

Een van de hoogste prioriteiten van het gemeentelijk woonbeleid is om geen al te
grote tegenstellingen in de stad te laten ontstaan. Met name grote (naoorlogse)
Utrechtse wijken als Zuilen/Ondiep, Kanaleneiland, Overvecht, Hoograven met
voornamelijk sociale huurwoningen, ontwikkelen zich de laatste 15 jaar tot pro-
bleemwijken. Kansrijke huishoudens vertrekken en de vrijgekomen woningen
worden betrokken door kansarme nieuwkomers. De problematiek in de steden is
niet zozeer het ontstaan van witte en zwarte wijken, maar een negatief uitpak-
kende segregatie van inkomensgroepen. Een sociaal-economische tweedeling die
zich niet alleen voordoet binnen de stad, maar ook tussen de stad en de omliggen-
de gemeenten.

Gemeenten en Rijk zijn het er over eens dat de aanpak van de problemen in de
steden om een gerichte en integrale benadering vraagt. Voor de vernieuwing van
de naoorlogse flatwijken stelt het Ministerie van vRom geld beschikbaar via het
Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing. Gemeenten en Rijk gaan uit van een
drietal doelstellingen: (1) de zorg voor goede en voldoende huisvesting van lagere
inkomensgroepen, (2) het verbeteren van de sociale en fysieke leefomgeving en
(3) het (opnieuw) binden van de midden- en hogere-inkomensgroepen aan deze
wijken in de stad. De ondersteuning van deze doelstellingen via de budgetten van
ISV I (2000-2004) en II (2005-2009) blijft echter achter bij de zwaarte van de opga-
ve.

In Utrecht hebben heeft de gemeente in 2001 met de Utrechtse corporaties over-
eenstemming bereikt over een financieel mantelcontract waarin overeengeko-
men is om over een periode van 15 jaar in de bestaande stad 9.500 verouderde so-
ciale huurwoningen te slopen en daarvoor 3.000 sociale huurwoningen en 6.000
koopwoningen terug te bouwen. Ook zijn afspraken gemaakt over ingrijpende re-
novaties van bestaande woningen. Vooral in de naoorlogse wijken met een hoog
percentage huurwoningen worden koopwoningen toegevoegd. Daarnaast wordt
in het nieuwe stadsdeel Leidsche Rijn 30 procent van het woningbestand in het
sociale segment gerealiseerd. Ook via verkoop van woningen en additionele bouw
van (huur)woningen op inbreidingslocaties in de bestaande stad wordt de doel-
stelling nagestreefd om via een betere spreiding van koop- en huurwoningen de
draagkracht van probleemwijken te vergroten.

Het financiéle mantelcontract is in Utrecht per corporatie vertaald naar uit-
voeringscontracten voor periodes van 5 jaar. Inmiddels loopt de tweede fase (2005-
2009) van het project Utrecht Vernieuwt. In dit proces van stedelijke vernieuwing
is de gemeentelijke rol vooral die van richting geven en het faciliteren en stimu-
leren van de bouwende partijen. In Utrecht heeft de gemeente wijkvisies opge-
steld, die als toetsingskader dienen voor de gewenste (ruimtelijke) ontwikkeling.
Het gaat daarbij niet alleen om de woningvoorraad, maar ook om ambities voor de
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toekomstige inrichting van de openbare ruimte en de sociale leefomgeving. De lo-
kale overheid investeert in parken, groen en infrastructuur. Daarnaast zet de ge-
meente de beschikbare middelen vooral in om het vernieuwingsproces waar mo-
gelijk te versnellen, of om knelpunten uit de weg te ruimen. Van belang is dat de
gemeente niet alleen corporaties maar ook andere marktpartijen weet te interes-
seren om te investeren in vernieuwing van winkelcentra en andere bouwprojec-
ten in de naoorlogse wijken.

Stedelijke vernieuwing bij een overspannen woningmarkt als de Utrechtse blijft
lastig. Er is geen leegstand, er zijn geen dichtgetimmerde woningen. Elke te slo-
pen huurwoning wordt diep betreurd. Veel (oudere) bewoners zijn gehecht aan
hun woning en hun wijk. Het is dan ook vooral zaak om de bewoners daarvan zo
goed mogelijk te begeleiden en hen perspectief te bieden. In Utrecht wordt met
een speciale urgentieregeling — waarover bewonersorganisaties, corporaties en de
gemeente afspraken hebben gemaakt — bewoners een terugkeergarantie geboden:
de mogelijkheid om elders in de buurt te gaan wonen of om terug te keren naar de
nieuwbouw. In de praktijk kiest een meerderheid van de bewoners — vaak heel be-
wust — voor een nieuwe start elders. Cruciaal is juiste timing van informatievoor-
ziening en communicatie tussen corporaties en hun huurders. Bij het bewaken
van dat proces speelt de lokale overheid een belangrijke rol. Daarnaast ziet de ge-
meente toe op naleving van gemaakte afspraken over het benodigde draagvlak
onder bewoners bij herstructureringsprojecten. In Utrecht is in samenwerking
met corporaties en bewonersorganisaties het draaiboek ‘Herhuisvesting en Sloop
met Beleid en Zorg’ ontwikkeld. De aandacht voor sociale en maatschappelijke as-
pecten en zeker ook voor de veiligheid en de leefbaarheid van de woonomgeving
—juist gedurende het proces van sloop-nieuwbouw — blijft daarin een belangrijke
gemeentelijke taak.

6.5 Huisvesting van (bijzondere) doelgroepen, spreiding van allochtonen

Het is de taak van de overheid om op stedelijke niveau te garanderen dat de kern-
voorraad voldoende omvang heeft om te voorzien in de woningbehoefte van de la-
gere-inkomensgroepen. Met de Utrechtse corporaties zijn hierover harde afspra-
ken gemaakt. De kernvoorraad van woningen met een huur beneden de hoogste
aftoppingsgrens van de huurtoeslag bedraagt op dit moment zo’n 42.000 wonin-
gen. Dat is circa 4.000 woningen meer dan het minimum dat met de corporaties
afgesproken is. De omvang van de kernvoorraad wordt jaarlijks gemonitord. Toch
levert de omvang van de kernvoorraad voortdurend discussie op. Dat komt ook
omdat vanwege de overspannen Utrechtse woningmarkt en een gebrekkige door-
stroming circa 45 procent van de kernvoorraad huurwoningen bewoond wordt
door huishoudens die meer zouden kunnen betalen. Die discussie wordt verder
gevoed doordat weliswaar op stedelijk niveau de voorraad huurwoningen op peil
blijft, maar in (naoorlogse) wijken en buurten door het (gedeeltelijk) vervangen
van huurwoningen door koophuizen per saldo het aantal goedkope huurwonin-
gen kan afnemen. Echte problemen hoeft dat niet te geven, omdat in Utrecht ge-
meente en corporaties bij vervangende nieuwbouw waar mogelijk rekening hou-
den met de terugkeerwensen van zittende bewoners.
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De rol van de lokale overheid bij bijzondere doelgroepen is en blijft om kwetsba-
re groepen te steunen. Zij kunnen vaak niet op eigen kracht in hun huisvesting
voorzien. De vraag is — en dat is ook een lokale bestuurlijke kwestie — hoe breed
die taakopvatting wordt ingevuld.

De gemeente Utrecht kiest voor een duidelijke regierol om overleg, samen-
werking en afstemming op gang te brengen tussen alle partijen die betrokken zijn
bij wonen, zorg en opvang. Voor het souterrain van de woningmarkt heeft Utrecht
afspraken vastgelegd in het convenant Niemand hoort op straat. De doelstelling is
om mensen die op straat dreigen te komen, gehuisvest te houden en om zoveel
mogelijk dak- en thuislozen huisvesting te bieden met passende begeleiding naar
zelfstandig wonen. Het betreft onder andere bewoners met huurachterstanden en
echtscheidingsperikelen, en overlastveroorzakers. Via uitvoeringsafspraken heb-
ben gemeente, corporaties en zorginstellingen zich verplicht tot het behalen van
concrete resultaten.

Een aantal jaren is flink gediscussieerd over de noodzaak van een spreidingsbe-
leid. De verkleuring van wijken werd en wordt door sommige bewoners als bij-
zonder bedreigend ervaren. Nu de grote steden binnen 20 jaar een bevolking heb-
ben die voor de helft uit mensen van allochtone herkomst bestaat, lijkt die
discussie achterhaald. In Utrecht is er van meet af aan bewust voor gekozen om
woningen in plaats van mensen te spreiden. Op wijkniveau kiest Utrecht voor een
gedifferentieerde woningvoorraad en niet voor een sterke sturing via bijvoor-
beeld woonruimteverdeling. Uitgangspunt is dat met name een goede mix van in-
komensgroepen bijdraagt aan vitale wijken. Dat neemt niet weg dat in bepaalde
complexen sprake kan zijn van een problematiek die gerichte sturing op korte ter-
mijn noodzakelijk maakt. Daarom is Utrecht in overleg met bewonersorganisa-
ties en corporaties gestart met kleinschalige experimenten met woningtoewij-
zing om op de bevolkingssamenstelling van deze flats te sturen. Daarbij wordt
gebruik gemaakt van het experimenteerartikel in de Regionale Huisvestings-ver-
ordening.

6.6 Samenhang met zorgvoorzieningen
Een belangrijke trend is de verbreding van de volkshuisvesting met de zorgwe-
reld. Utrecht kent een grote, zich jaarlijks vernieuwende studentenpopulatie. Het
aandeel van de ouderen als percentage van de bevolking neemt in Utrecht niet toe.
Wel heeft de stad te maken met een steeds groter aantal hoogbejaarden. Het rijks-
beleid, maar ook de wens van ouderen zelf, zorgt er voor dat de vraag naar huis-
vesting van senioren verandert. Ouderen willen niet langer weggestopt worden in
verzorgingshuizen, maar zo lang mogelijk volwaardig als wijkbewoner blijven
functioneren. Een belangrijke trend daarbij lijkt het streven naar levensloopbe-
stendige wijken te worden, waarbij voor iedere leeftijdsgroep en iedere levensfase
een gevarieerd aanbod van woningen bestaat, in combinatie met een uitgebalan-
ceerd voorzieningenaanbod, in de meest brede zin van kinderopvang, onderwijs,
sportvoorzieningen, winkels, zorgaanbod en dergelijke.

De gemeente speelt hier de rol van regisseur en stimulator. Een actieve opstel-
ling wordt ook verwacht van betrokken partijen. Daarnaast investeert de ge-
meente in verbetering van de openbare ruimte. In Utrecht is met steun van de pro-
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vincie Utrecht in de wijk Ondiep een opzet gemaakt voor een levensloopbesten-
dige wijk met door de samenwerkende partijen duidelijk benoemde werk- en uit-
voeringsafspraken. Door het gericht inzetten van beschikbare middelen wil de ge-
meente met steun van de provincie knelpunten wegnemen en een versnelling
van het proces tot stand brengen.

6.7 Hoe doen we dat allemaal in Utrecht?

Het bovenstaande omvat nogal wat, en, het zij benadrukt, het is vanuit lokale pri-
oriteiten opgeschreven. Uiteindelijk gaat het erom dat het afgesproken beleid en
de gemaakte afspraken ook echt gerealiseerd worden, wat niet gemakkelijk is als
andere partijen belast zijn met de feitelijke uitvoering.

In Utrecht staat het bol van de prestatieafspraken die de gemeente met één of
meer partijen heeft gemaakt. In het algemeen worden die ook verrassend goed na-
gekomen. Belangrijk is echter wel om te constateren dat er voor de gemeente door-
gaans weinig keus is in de partners. Er is zeker in de volkshuisvesting geen spra-
ke van een echte markt. De positie van lokale corporaties, zorgaanbieders,
marktpartijen/ontwikkelaars met grondposities en dergelijke maken het voor de
gemeente vrijwel nooit mogelijk om van partner te ruilen en daarmee concurren-
tie aan te wakkeren. Uitvoering van het afsprakenstelsel is daarmee in hoge mate
gebaseerd op vrijwilligheid. De gemeente zou vaak wensen een steviger positie te
hebben in gevallen waarin afspraken niet worden nagekomen.

De prestatieafspraken met betrokken partijen beslaan soms een enorm program-
ma, zoals de afspraken die de gemeente en de corporaties hebben gemaakt in het
kader van de stedelijke vernieuwing en de woningbouw in Leidsche Rijn. Soms
gaat het ook om een tamelijk eenvoudig project, zoals de cofinanciering van
woonoverlastbestrijding.

De wil van partijen om tot afspraken te komen is er. Dat geldt ook voor de wil
om afspraken na te komen. Dat het soms dan toch niet lukt heeft er mee te maken
dat zaken in de loop van de tijd niet haalbaar blijken. De uitvoering van program-
ma’s loopt nog te vaak vertraging op. Daarom kiest Utrecht er voor om algemene
programma’s te vertalen naar jaarlijkse afspraken met individuele partijen, zoals
woningcorporaties. Dat maakt afspraken eenvoudiger te monitoren. Zo nodig kan
er sneller worden ingegrepen. De afdwingbaarheid van afspraken op lokaal ni-
veau moet vooral worden gezocht in een beroep op maatschappelijke verant-
woordelijkheid en in het organiseren van commitment tussen bestuurders. Een van
boven af opgelegd sanctie-instrumentarium zou voor het organiseren van commit-
ment op lokaal niveau weleens contraproductief kunnen werken.

6.8 Conclusies
De druk op de Utrechtse woningmarkt maakt ook de komende 15 jaar een kwan-
titatief omvangrijk woningbouwprogramma noodzakelijk. Hetzelfde geldt voor
het hooghouden van het bouwtempo. Dit vereist aanhoudende gemeentelijke
aandacht voor de uitvoering en aanhoudende pressie op bouwende partijen.
Noodzakelijk zijn verder extra rijksmiddelen om ook op lastige, binnenstedelijke
locaties te kunnen bouwen.

De markt zal meer moeten inspelen op de maatschappelijke vraag naar star-
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ters- en seniorenwoningen. De inzet van de gemeente blijft daarom gericht op
aanpassing van het bouwprogramma om te kunnen voldoen aan deze woningbe-
hoefte.

De kwaliteit van de grote naoorlogse wijken moet drastisch verbeterd worden.
Dat vereist een ingrijpende vernieuwing van de woningvoorraad in samenhang
met verbetering van voorzieningen, leefbaarheid en veiligheid. De komende 15
jaar blijft daarvoor een gecodrdineerde aanpak door betrokken partijen noodza-
kelijk. Een blijvende beschikbaarheid van extra rijksmiddelen is onontbeerlijk.
Voor degenen die niet zelf in hun huisvestigsbehoefte kunnen voorzien blijft per-
manente gemeentelijke aandacht nodig. De inzet is gericht op het bewerkstelli-
gen van een ketengerichte aanpak, waarin gemeente, corporaties en zorgpartijen
nauw samenwerken.
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7 Een slagveld van goede bedoelingen

E.D. Wiebes
F.A. Hoogendijk*

7.1 Inleiding

Wat is er aan de hand met wonen in Nederland? We hebben een grotere sociale
huursector dan enig ander land in de Europese Unie’, toch spreken we over lange
wachttijden en een gebrek aan goedkope huurwoningen. We geven elk jaar meer
uit aan fiscale ondersteuning op de koopmarkt en hebben het totale bedrag aan
steun tot vele miljarden laten oplopen, toch spreken we over onbetaalbaarheid
van koopwoningen. Het zijn waarnemingen die vragen om een verklaring.

De overheid heeft het druk met de woningmarkt. De overheid ondersteunt de
vraag. De overheid reguleert het aanbod. De overheid reguleert de prijs. En de
overheid speelt een belangrijke rol op de grondmarkt. De overheid streeft met dit
beleid valide doelen na, zoals een toegankelijke woningmarkt, een evenwichtige
ruimtelijke ordening, een goede woningkwaliteit en leefbare buurten. Maar juist
doordat de overheid het ene beleidsinstrument op het andere stapelt, brengt zij
uiteindelijk haar eigen doelen in gevaar.

Vooral de toegankelijkheid staat onder druk. Zo kunnen in grote steden de
wachttijden voor een sociale huurwoning hoog oplopen. Verder is de vrije huur-
sector in Nederland in vergelijking met andere Europese landen erg klein.? Koop-
woningen zijn voor bepaalde starters en huurders onbetaalbaar geworden.* Dit
alles roept de vraag op wat er fout gaat. Draagt de overheid met haar beleid mo-
menteel bij aan de oplossing van de problemen of draagt zij bij aan de problemen
zelf?

De goede bedoelingen van de overheid hebben in feite drie grote nadelige ge-
volgen: een frustratie van betaalbaar aanbod, een ontregelde huurmarkt en een
verspilling van belastinggeld.

7.2 De overheid op de woningmarkt: probleem of oplossing?

Frustratie van betaalbaar aanbod

Terwijl de overheid op de koop- en huurmarkt de vraag ondersteunt, beperkt zij
tegelijkertijd op verschillende manieren de totstandkoming van nieuw aanbod.

Eric Wiebes en Frank Hoogendijk zijn respectievelijk directeur en senior beleidsmedewerker bij
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Op de koopmarkt wordt de huizenprijs bij een inelastisch aanbod grotendeels be-
paald door de betalingscapaciteit van kopers. Omdat de vraag kunstmatig is opge-
voerd liggen de huizenprijzen op een kunstmatig hoog niveau.

Ilustratief voor de beperkte responsiviteit van het aanbod zijn de resultaten
van onderzoek van Swank et al.> Hun conclusie is dat het aanbod in Nederland
maar beperkt reageert op de prijs. De prijselasticiteit van het aanbod schatten zij
op 0,3, terwijl een hogere prijs in Frankrijk en Duitsland wel leidt tot extra aanbod
(prijselasticiteiten van 1,1 en 2,1).

De overheid beperkt via tenminste drie kanalen op enige manier de responsiviteit
van het woningaanbod: ten eerste via het ruimtelijk beleid, ten tweede via de com-
plexiteit en inflexibiliteit van bestemmingsprocedures en via diverse regels, en
ten derde — hoewel in mindere mate — via huurprijsregulering.

Dat de overheid zaken als de locatiekeuze en de kwaliteit van het aanbod regu-
leert is niet verkeerd. De overheid is verantwoordelijk voor de borging van pu-
blieke belangen, zoals het beschermen van open ruimte en het milieu, of het
waarborgen van een bepaalde woningkwaliteit. Toch is het mogelijk dat de over-
heid ‘doorslaat’. Ten eerste door de publieke belangen op een te hoog niveau te
borgen.® Hebben we niet teveel open ruimte en stellen we niet te hoge eisen aan
de bouwkwaliteit? Ten tweede door haar doelen op een ondoelmatige manier na
te streven. Is het niet mogelijk overheidsdoelen tegen lagere kosten te realiseren?
Zoals in dit hoofdstuk duidelijk zal worden, is het aannemelijk dat de drie grote
nadelige gevolgen van overheidsingrijpen op de woningmarkt — een frustratie
van betaalbaar aanbod, een ontregelde huurmarkt en een verspilling van belas-
tinggeld — op deze beide typen falen van de overheid zijn terug te voeren.

Ruimtelijk beleid

De huidige spanning op de woningmarkt geeft alle aanleiding nog eens te kijken
naar de verhouding tussen open ruimte en bebouwde grond en naar de vraag of de
overheid het publieke belang ‘bescherming van open ruimte’ — met name in be-
paalde regio’s — niet op een te hoog niveau borgt.

De prijs van de bescherming van open ruimte wordt grotendeels op de wo-
ning- en grondmarkt betaald. De prijs van landbouwgrond die bestemd is voor
stadsuitbreiding lag in 2003 in Nederland een factor twee tot acht hoger dan de
prijs van grond met een (blijvend) agrarische bestemming.” In 2004 verschilden
deze prijzen zelfs met een factor vier tot tien.® Het is maar de vraag of (de toename
van) dit prijsverschil wel opweegt tegen (een toename van) onze waardering voor
open ruimte. Dit laatste zal van locatie tot locatie verschillen. Daarbij komt dat de
bouw binnen bestaand bebouwd gebied steeds kostbaarder wordt en meer tijd in
beslag neemt omdat het vaker gepaard moet gaan met complexe herstructurering.
Het verdient daarom aanbeveling op locatieniveau de kosten en baten van het

Swank , Kakes en Tieman (2002).
Dit is het geval als externe effecten meer dan gecompenseerd worden.
Eigen berekeningen op basis van Dienst Landelijk Gebied (2005).
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Ruimtelijk Planbureau (z.j.).
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bouwen binnen en buiten bestaand stedelijk gebied in kaart te brengen en bij be-
slissingen over het al dan niet opofferen van open ruimte altijd een volledige kos-
ten-batenafweging te maken.® Onderzoek levert aanwijzingen op dat in veel re-
gio’s —met name in de Randstad — de komende jaren welvaartswinst kan worden
behaald door minder binnen bestaand stedelijk gebied te bouwen en meer daar-
buiten.”

Regels en procedures

Het aanbod van nieuwe woningen wordt ook gefrustreerd door de manier waarop
de overheid een evenwichtige ruimtelijke ordening nastreeft. Zo wordt de wo-
ningbouw geplaagd door lange en complexe procedures. Een fout in de procedure
kan vergaande gevolgen hebben. Onder andere daarom zit er een lange tijd tussen
de planning en de oplevering van nieuwbouwwoningen. Het kabinet heeft met de
nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening procedures vereenvoudigd en verkort.
Belangrijk is echter hier de vinger aan de pols te houden en — waar dat wenselijk
of noodzakelijk is — verdere vereenvoudigingen door te voeren.

Het feit dat er vaak gewerkt wordt met een klein aantal grote bouwlocaties
maakt de ontwikkeling van nieuwbouw gevoeliger voor stagnatie. Als er gewerkt
zou worden met méér kleine bouwlocaties, zou bij stagnatie in de planontwikke-
ling en bouw gemakkelijker kunnen worden uitgeweken naar andere locaties.
Het risico dat nieuwbouw als gevolg van bijvoorbeeld procedurele belemmerin-
gen geen doorgang kan vinden of ernstig wordt vertraagd, kan dan worden ge-
spreid. Met de Nota Ruimte hebben gemeenten en provincies in principe de ruim-
te gekregen hun bestemmingscapaciteit voor wonen te spreiden over meer,
kleinere locaties. Nu moeten zij dat ook gaan doen.

De overheid stelt ook eisen aan onder andere de locatiekeuze van woningen
en de veiligheid en kwaliteit van nieuwbouw. Het gaat dan onder andere om re-
gels op het vlak van luchtkwaliteit, geluidscontouren, bescherming van flora en
fauna en bouwveiligheid. Maar ook om andere kwaliteitseisen, zoals de hellings-
hoek van trappen, de breedte van deuren en de hoogte van plafonds. Vaak — maar
niet altijd — gaat het om Europese regels. Met dit soort regels streeft de overheid
publieke doelen na, maar beperkt zij ook de keuzevrijheid van consumenten.
Soms is dat terecht. We willen in Nederland dat iedereen er zeker van is dat zijn
huis niet instort en ook dat niemand ziek wordt als gevolg van een slechte bouw-
kwaliteit. We moeten ons echter altijd de vraag stellen of de aard van het instru-
ment (generieke regelgeving) en de zwaarte waarmee het wordt ingezet wel pro-
portioneel zijn in relatie tot het publieke doel.

Neem als voorbeeld de bouwkwaliteitseisen. Deze hebben altijd een prijs. Ze
leiden namelijk tot een navenante stijging van de bouwkosten.” Als consumen-
ten echter geen geld over hebben voor de extra kwaliteit kunnen projectontwik-

9 Hierbij moet niet alleen een afweging gemaakt worden tussen de waardering van open ruimte en
de te behalen winsten door bestemmingswijziging, maar moet ook aandacht worden besteed aan
de effecten van de keuze voor een bouwlocatie op allerlei andere factoren zoals de verkeers-
congestie en de kosten van de aanleg van de infrastructuur die nodig is om de locatie te ontsluiten.

10 Werkgroep Verstedelijking (2006).

I In de periode 1995-2004 zijn de reéle bouwkosten met 20% toegenomen. De bouwkostenstijging is
te wijten aan toenemende kwaliteitseisen. Zie Van Leuvensteijn en Shestalova (2006).
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kelaars deze extra kosten moeilijk terugverdienen door een hogere prijs te vragen.
Het wordt dan minder rendabel voor hen om woningen te bouwen die aan die
extra kwaliteitseisen voldoen. Dit kan de nieuwbouw remmen.”

Overigens is het niet alleen het Rijk dat regels stelt. Zo worden de eisen vanuit
het Rijk vaak uitgebreid met extra gemeentelijke eisen. Het resultaat is een woud
aan regels die per gemeente kunnen verschillen, waardoor het voor projectont-
wikkelaars moeilijk wordt om door de bomen het bos te zien. Het kritisch door-
lichten van al deze regels op nut, noodzaak en proportionaliteit in relatie tot de te
bereiken publieke doelen is een absolute must.

Huuryprijsregulering

Huurprijsregulering is bedoeld om de betaalbaarheid van huurwoningen te ver-
groten, maar heeft ook een negatief effect op de totstandkoming van nieuw gere-
guleerd huuraanbod. De huurprijsregulering houdt de huren immers vaak bene-
den marktconform niveau, waardoor het onaantrekkelijk wordt om een
gereguleerde huurwoning te bouwen. Met name commerciéle investeerders wor-
den hierdoor ontmoedigd om in de bouw van deze woningen te investeren.

Volgens het Centraal Fonds Volkshuisvesting (CFv) is er met investeringen in
nieuwe gereguleerde huurwoningen voor een corporatie gemiddeld een ‘onren-
dabele top’” gemoeid van circa € 28.000." Dit komt mede omdat corporaties soms
—uit hoofde van hun sociale doelstellingen — de huren van nieuwbouwwoningen
onder het toegestane maximum vaststellen. Omdat corporaties over genoeg mid-
delen lijken te beschikken™ is het de vraag in hoeverre eventuele onrendabele top-
pen daadwerkelijk de nieuwbouw van gereguleerde huurwoningen belemmeren.
Vast staat in elk geval dat onrendabele toppen — ook voor corporaties — geen sti-
mulans vormen voor investeringen in nieuwbouw.

Gemeenten kunnen de onrendabele toppen overigens verkleinen door impli-
ciete subsidies te geven bij de verkoop van grond die bestemd is voor sociale wo-
ningbouw. Deze subsidies worden gefinancierd uit de meeropbrengsten van
grond die bestemd is voor niet-sociale woningbouw. Deze constructie is echter
kwetsbaar en kan tot vertraging van de nieuwbouw leiden. Projectontwikkelaars
hebben de laatste jaren namelijk moeite ondervonden om nieuwbouwwoningen
te verkopen, gezien de hoge stichtingskosten en de stand van de conjunctuur. Als
deze verkoop niet lukt, hebben de gemeenten geen middelen om de sociale wo-
ningbouw te subsidiéren en de ontwikkeling van de locatie te bekostigen. Er zijn
dan vervolgens heronderhandelingen nodig met alle betrokkenen, om de finan-

T2 Zie ook Boelhouwer (2005).

I3 De onrendabele top wordt berekend door de stichtingskosten af te trekken van de bedrijfswaarde.
De stichtingskosten zijn de bouwkosten en grondkosten bij elkaar opgeteld. Volgens de uitgangs-
punten van het cFv is de bedrijfswaarde de som van alle toekomstige huuropbrengsten en
exploitatielasten netto contant gemaakt over een periode van 50 jaar tegen een discontovoet van
6,25% in 2005.

14 In Van Leuvensteijn en Shestalova (2006) en Van der Schaar (2006) zijn alternatieve berekeningen
te vinden van de onrendabele top. Afhankelijk van de uitgangspunten ontstaat een rooskleuriger
beeld.

I5  Van Leuvensteijn en Shestalova (2006).
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ciering van de locatieontwikkeling toch nog rond te krijgen. Hierdoor wordt de
voortgang van het bouwproject ernstig vertraagd.

Een ontregelde huurmarkt

Het huursegment van de Nederlandse woningmarkt is fors ontregeld. Het over-
heidsbeleid zorgt enerzijds voor een betere betaalbaarheid van sociale huurwo-
ningen, maar verstoort anderzijds de woningmarkt op diverse manieren, waar-
door grote vraagtekens gezet kunnen worden bij de doelmatigheid van het beleid.

Kunstmatig lage huren van corporatiewoningen beperken op verschillende ma-
nieren de doorstroming binnen de huurmarkt en vanuit de huurmarkt naar de
koopmarkt. Ten eerste is het vooral voor mensen met een in de loop van de tijd ge-
stegen inkomen vaak aantrekkelijk om in een kunstmatig goedkope huurwoning
te blijven wonen (en dus niet te verhuizen) omdat zij na verhuizing niet meer
voor een (impliciet) gesubsidieerde huurwoning in aanmerking komen of alleen
nog maar voor een duurdere gereguleerde huurwoning. Ten tweede weerspiege-
len de huurverschillen tussen gereguleerde huurwoningen slechts ten dele de
kwaliteitsverschillen. Sommige huurwoningen hebben daardoor een erg aan-
trekkelijke prijs/kwaliteit verhouding,” met als gevolg dat ook huurders die ei-
genlijk al een passende huurwoning hebben bereid zijn om langdurig voor zo'n
woning op een wachtlijst te staan. Omdat zij ‘woonduur’ willen opbouwen, ver-
huizen zij niet, waardoor de doorstroming stokt. De aantrekkelijkheid van de wat
duurdere gereguleerde huurwoningen wordt nog vergroot doordat de huurtoe-
slag huurafhankelijk is, waardoor de hogere bruto huur van deze woningen zich
slechts gedeeltelijk doorvertaalt in hogere netto huurlasten.

Verder wordt de ontwikkeling van de vrije (ongereguleerde) huursector belem-
merd. Enerzijds komt dat door de kunstmatig lage huurprijzen in het gereguleer-
de huursegment. Hierdoor is de vraag naar vrije huurwoningen beperkt. Ander-
zijds is de hypotheekrenteaftrek debet aan de beperkte omvang van de vrije
huursector. Mensen met een wat hoger inkomen komen in aanmerking voor de
hypotheekrenteaftrek, maar ontvangen geen subsidie als zij voor een huurwo-
ning zouden kiezen. Zij kunnen daarom meer aan een koopwoning besteden dan
aan een huurwoning. Hierdoor kunnen aanbieders een grotere winst naar zich
toe trekken als zij een woning te koop aanbieden dan als zij een woning te huur
aanbieden. Resultaat is dat er nauwelijks huurwoningen zijn voor mensen die
geen toegang meer hebben tot het sociale huursegment.

Het gevolg van het overheidsbeleid is dat de huurmarkt op slot is geraakt. In de
grote steden kunnen de wachttijden voor een sociale huurwoning hoog oplopen.
Een substantieel deel van de zogenaamde goedkope sociale huurwoningen wordt
bezet door mensen die geen huurtoeslag (meer) ontvangen terwijl woningcorpo-

I6  In het gereguleerde segment hebben vooral eengezinswoningen en woningen in het centrum van
grote steden vaak een aantrekkelijke prijs/kwaliteit verhouding.
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raties deze woningen bij voorrang aan huurtoeslagontvangers moeten verhuren."”
In 2002 werden circa 720.000 goedkope huurwoningen — destijds waren dat wo-
ningen met een huur lager dan € 299 per maand — bewoond door mensen die geen
recht meer hadden op huursubsidie. Dit betrof maar liefst 46 procent van de goed-
kope huurvoorraad.”

In plaats van de toegankelijkheid van de woningmarkt voor burgers met lage in-
komens te verbeteren, wordt dus een roulette gecreéerd met geluksvogels en
pechvogels. De groep geluksvogels bestaat uit burgers met zowel hoge als lage in-
komens die het geluk hebben een huurwoning met gereguleerde huur te bewo-
nen. De pechvogels zijn de mensen op de wachtlijst, die even veel of weinig be-
hoefte hebben aan een woning als de geluksvogels, maar die toch lang op een
wachtlijst moeten staan. Andere pechvogels zijn de private verhuurders waarvan
de markt kunstmatig klein wordt gehouden en burgers die geen toegang hebben
tot de sociale huursector, die eigenlijk toch liever zouden huren dan kopen, maar
dat nu niet kunnen vanwege het beperkte aanbod en de hoge prijzen in het vrije
huursegment.

Verspilling van belastinggeld

De stapeling van overheidsbeleid leidt niet alleen tot frustratie van het aanbod en
ontregeling van de huurmarkt, maar ook tot een verspilling van belastinggeld. Dit
is zichtbaar op de koopwoningmarkt. De overheid zet daar diverse instrumenten
in. De fiscale subsidie op de eigen woning in box 1 — het saldo van hypotheekren-
teaftrek en eigenwoningforfait — kost de schatkist jaarlijks miljarden euro’s. In
2004 ging het om een bedrag van ruim 9 mld euro en het bedrag neemt jaarlijks
toe. Tegelijkertijd wordt de eigen woning op diverse manieren belast. Via de over-
drachtsbelasting vloeit er bijvoorbeeld jaarlijks circa 2,5 mld euro in de schatkist.
Het is zeer de vraag of de huidige (combinatie van) fiscale instrumenten op de
koopmarkt — mede gelet op het inelastische aanbod — wel doeltreffend en doel-
matig is.

In de eerste plaats heeft de fiscale subsidie op de eigen woning hooguit een be-
perkt effect op de betaalbaarheid van koopwoningen. Op korte termijn is het aan-
bod van nieuwe woningen inelastisch en op lange termijn slechts beperkt elas-
tisch. Daarom is het aannemelijk dat de toename van de betalingscapaciteit van
huishoudens die is toe te schrijven aan de fiscale ondersteuning, zich voor een
groot deel heeft doorvertaald in hogere woningprijzen op de markt voor bestaan-
de woningen, en hogere grondprijzen op de nieuwbouwmarkt.” Een beperkte en
schijnbaar willekeurige groep burgers en bedrijven profiteert van de vermogens-
effecten die als gevolg hiervan optreden, zoals grondeigenaren die het geluk heb-
ben een stuk grond te bezitten dat een woningbouwbestemming krijgt en pro-

17 Goedkope sociale huurwoningen zijn woningen waarvan de huur op of onder de kwaliteits-
kortingsgrens in de huurtoeslag ligt. Deze bedraagt vanaf 1 juli 2006 € 339,08. Volgens de visie op
corporaties van het kabinet-Balkenende 11 wil het kabinet de bijzondere voorrangspositie van
huishoudens die wat inkomen betreft in aanmerking komen voor huurtoeslag ook in de toekomst
te handhaven. Zie Tweede Kamer (2005-2006).

18 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (2004b).

19  Ter Rele en Van Steen (2001).
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jectontwikkelaars die op tijd de juiste grondposities hebben ingenomen.

Ten tweede lokt de huidige vormgeving van de fiscale subsidie op de eigen wo-
ning arbitrageprocessen uit, waardoor de kosten voor de overheid hoger worden.
Burgers worden gestimuleerd hun woning zo te financieren dat de subsidie maxi-
maal wordt (dat wil zeggen met zoveel mogelijk vreemd vermogen) en zo min mo-
gelijk af te lossen. De kosten voor de overheid lopen op die manier steeds verder
op, terwijl huishoudens meer financieel risico gaan lopen. Dit alles zonder dat
huizen veel betaalbaarder worden.

De hypotheekrenteaftrek — gesaldeerd met de opbrengst van het eigenwoningfor-
fait — kostte de schatkist in 2004 ruim 9 mld euro. Dit bedrag moet via hogere be-
lastingtarieven worden terugverdiend. Zonder hypotheekrenteaftrek en eigenwo-
ningforfait zouden de belastingtarieven van de inkomstenbelasting (box 1)
omlaag kunnen. Het is de verwachting dat dit tot een hoger arbeidsaanbod, tot
meer economische groei en dus tot een hogere welvaart zal leiden. Deze wel-
vaartswinst lopen we nu mis. Verder verstoort de huidige fiscale subsidie op de
eigen woning de afweging tussen wonen en overige consumptie en de keuze tus-
sen kopen en huren in de ongereguleerde huursector. Ook dit leidt tot een wel-
vaartsverlies.”

Waar de overheid via de hypotheekrenteaftrek eigen woningbezit stimuleert, is
zij op diverse andere manieren de eigen woning aan het belasten. Jaarlijks int de
overheid circa € 2,5 mld aan overdrachtsbelasting. Dit gebeurt niet kosteloos. De
overdrachtsbelasting frustreert de werking van zowel de woningmarkt als de ar-
beidsmarkt. Gemiddeld bedragen de financiéle transactiekosten bij een woning-
aankoop in Nederland circa 12 procent van de waarde van de woning. Bij bestaan-
de woningen komt de helft hiervan (6 procentpunt) voor ‘rekening’ van de
overdrachtsbelasting. Als de transactiekosten op de woningmarkt met 1 procent-
punt zouden dalen zou het aantal verhuizingen van eigenwoningbezitters met 8
procent toenemen.” De overdrachtsbelasting heeft daarmee een fors remmende
werking op de mobiliteit op de woningmarkt. Uit onderzoek blijkt verder dat ei-
genwoningbezit een sterk negatief effect heeft op de bereidheid om te verhuizen
voor werk.” De hoge transactiekosten lijken hier een logische verklaring voor. De
overdrachtsbelasting lijkt daarmee ook de arbeidsmobiliteit en de ontwikkeling
van de arbeidsproductiviteit af te remmen, dan wel te leiden tot extra forensen-
verkeer en congestie op wegen. Dit heeft negatieve gevolgen voor de economische
groei.

7.3 Een andere marktordening

Het huidige overheidsbeleid is dus voor een groot deel debet aan de huidige pro-
blemen op de woningmarkt. De goede bedoelingen van de overheid hebben in de
loop van de tijd voor een stapeling van beleidsinstrumenten gezorgd die veel geld

20 Van Ewijk, Koning, Lever en De Mooij (2006).

21 Van Ommeren en Van Leuvensteijn (2003).

22 Van Ham en Hooimeijer (2005).
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kost en die de woningmarkt onnodig frustreert. We moeten daarom toe naar een
andere vormgeving van het overheidsbeleid, waarbij de verstoringen van de wo-
ning- en arbeidsmarkt zo klein mogelijk zijn. De publieke belangen moeten daar-
bij onverminderd worden veiliggesteld, maar dan op een andere manier dan nu.

De verantwoordelijkheid van de overheid voor de borging van de publieke belan-
gen is bij een dergelijke hervorming van het overheidsbeleid dus niet in het ge-
ding. De overheid blijft verantwoordelijk voor de leefbaarheid van oude stadswij-
ken, een goede woningkwaliteit, de toegankelijkheid van de woningmarkt voor
alle burgers en de bescherming van open ruimte. De manier waarop de overheid
de publieke belangen borgt moet echter fundamenteel anders. Niet zozeer de
vraag ‘of’ de overheid de publieke belangen moet waarborgen, maar vooral ‘hoe’
zij dat doet, staat hier dus ter discussie.

Om tot een andere marktordening te komen moeten drie beleidsrichtingen wor-
den ingeslagen: het heroverwegen van aanbodbelemmeringen, het hervormen,
gericht inzetten en intensiveren van de betaalbaarheidsondersteuning en het ver-
der liberaliseren van de huren. Deze drie beleidsrichtingen worden in het nu vol-
gende toegelicht.

Ten eerste moet de overheid er alles aan doen om het aanpassingsvermogen van
het woningaanbod te vergroten. Vraag en aanbod zullen dan beter op elkaar gaan
aansluiten. Verder zullen de effecten van vraagondersteuning op de toegankelijk-
heid van de woningmarkt groter worden. Bij een rigide aanbod leidt het onder-
steunen van de vraag immers eerder tot hogere prijzen (koopmarkt) of wachtlijs-
ten (huur) dan tot betere toegankelijkheid.

Het kabinet Balkenende 11 heeft al belangrijke stappen gezet en aangekondigd om
het aanbod te flexibiliseren, maar er moet meer gebeuren. De vele regels op het ge-
bied van bouw en ruimtelijke ordening moeten op proportionaliteit worden door-
gelicht. Dat geldt niet alleen voor het Rijk maar ook voor gemeenten. Verder moe-
ten bij het aanwijzen van woningbouwlocaties de kosten en baten van het
bouwen in de open ruimte beter in beeld worden gebracht. Waar een afweging
van kosten en baten daar aanleiding toe geeft, moeten gemeenten en provincies
de keuze durven maken om meer buiten bestaand bebouwd gebied te gaan bou-
wen. Gemeenten moeten gaan werken met meer kleine bouwlocaties. Verder
moet gezocht blijven worden naar mogelijkheden om procedures rond de plan-
vorming en het bouwproces flexibeler in te richten. Een mogelijkheid is wellicht
om de exacte bestemming van een bouwperceel langere tijd open te laten, zodat
bijvoorbeeld later kan worden bepaald of woningen te koop of te huur zullen wor-
den aangeboden.

In de tweede plaats moet de betaalbaarheidsondersteuning op de woningmarkt
fundamenteel anders worden ingericht. Veel van de huidige verstoringen op de
woningmarkt zijn terug te voeren op het feit dat de betaalbaarheid nu voor een
groot deel geborgd wordt via gereguleerde huurprijzen en via huurbeleid van cor-
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poraties. Hierdoor zijn sommige huren kunstmatig laag en zijn huurverschillen
tussen woningen geen goede afspiegeling van kwaliteitsverschillen. Hoewel de
stroom van objectsubsidies van het Rijk naar de woningcorporaties al jaren gele-
den is gestopt, is hierdoor in de richting van de huurder in feite nog steeds sprake
van een objectgebonden subsidie, want de omvang van de impliciete subsidie is
afhankelijk van de woning die hij betrekt of waarin hij woont. Hierdoor wordt de
doorstroming belemmerd.

Daarom is het wenselijk dat de betaalbaarheid niet langer gewaarborgd wordt
via de huurprijs maar via een systeem dat gebaseerd is op ‘woonvouchers’ die aan
burgers worden verstrekt. De hoogte van die vouchers moet afhankelijk worden
gesteld van zaken als inkomen, de samenstelling van het huishouden en de regio.
Woningcorporaties zouden in zo’n systeem marktconforme huren moeten gaan
vragen. Door de omvang van de ondersteuning van burgers veel minder afhanke-
lijk te maken van de kenmerken van de woning waarin zij (gaan) wonen,” en veel
meer van de kenmerken van de burger zelf, zal de doorstroom op de woningmarkt
groter worden. Door het toekennen van vouchers kan ongewenste verdringing
van mensen met een laag inkomen worden voorkomen.

Omdat geen impliciete subsidies via de huurprijs meer worden gegeven,
wordt veel transparanter waar subsidies terecht komen. Het wordt daarom ook
veel eenvoudiger om alleen groepen te subsidiéren die het echt nodig hebben.
‘Scheefwonen’ is iets waar burgers nog steeds voor mogen kiezen in zo’n systeem,
maar ‘scheefsubsidiéren’ is er dan niet meer bij. Iedereen wordt dan namelijk met
een realistische huurprijs en een realistische afweging tussen huren en kopen ge-
confronteerd.

Natuurlijk zijn vouchers voor de overheid niet gratis. Omdat de huurinkom-
sten van corporaties aanzienlijk zullen stijgen, is het wenselijk dat zij een aan-
zienlijke bijdrage leveren aan de bekostiging van de vouchers. Door de ondersteu-
ning specifiek te richten op groepen die het echt nodig hebben ontstaat mogelijk
ook meer ruimte om de ondersteuning voor die groepen waar nodig te intensive-
ren.

Met een goed geborgde betaalbaarheid kunnen tenslotte ook de huren verder
geliberaliseerd worden. Er blijven hierbij wel extra waarborgen nodig voor de toe-
gankelijkheid van de woningmarkt voor risicogroepen. Door de huren verder te li-
beraliseren wordt het voor projectontwikkelaars en woningcorporaties aantrek-
kelijker om nieuwe huurwoningen te bouwen. Nu proberen we corporaties via
prestatieafspraken zo ver te krijgen om te investeren in een markt die niet renda-
bel is. In een geliberaliseerde markt worden corporaties — en andere investeerders
— geprikkeld om te investeren in een markt die wel rendabel is. De nieuwbouw
van huurwoningen wordt op deze manier bovendien minder afhankelijk van ge-
meentesubsidies via de grondmarkt en minder afhankelijk van de bouw en ver-
koop van bijvoorbeeld duurdere koopwoningen. De voortgang van nieuwbouw-
projecten wordt daarmee minder kwetsbaar.

Met vouchers die zowel aan koop- als huurwoningen kunnen worden besteed
kan de fiscale subsidie voor de financiering van de eigen woning worden afge-

23 De enige woning- of woonlastafhankelijkheid die in dit systeem nog in de betaalbaarheids-
ondersteuning blijft zitten is de differentiatie naar regio.
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bouwd. Natuurlijk moet hierbij een goed doordacht en geleidelijk transitietraject
in acht worden genomen, eventueel aangevuld met flankerend beleid, om nega-
tieve vermogenseffecten zoveel mogelijk te voorkomen of te verzachten — met
name bij kwetsbare groepen — en om inkomenseffecten te compenseren. De
belastinggelden die vrijvallen kunnen hiervoor in elk geval worden gebruikt. Ten-
slotte moet de overdrachtsbelasting worden afgebouwd. Dit bevordert de dyna-
miek op de woningmarkt en is goed voor de mobiliteit op de arbeidsmarkt.

7.4 Afsluiting

Wat is er aan de hand met wonen in Nederland? Een groot deel van de problemen
op de woningmarkt wordt veroorzaakt door de goede bedoelingen van de over-
heid. Deze goede bedoelingen hebben in de loop van de tijd geleid tot een stape-
ling van beleidsinstrumenten die ofwel veel geld kost, ofwel de woningmarkt on-
nodig frustreert, of beide. Doelen van de overheid worden daardoor onvoldoende
of op een ondoelmatige manier gerealiseerd.

De woningmarkt is een vertrouwensmarkt. Het vertrouwen in de woningmarkt
komt op de tocht te staan als de overheid geen duidelijkheid zou geven over
oplossingen voor de beschreven knelpunten. Dit hoofdstuk schetst een aantal
mogelijke beleidsrichtingen. Voor de implementatie van de voorgestelde veran-
deringen op zowel de koop- als de huurmarkt zal een verstandig en transparant
transitietraject moeten worden ontwikkeld. Van belang is burgers volledige dui-
delijkheid te verschaffen en hen ruimschoots in de gelegenheid te stellen om zich
aan te passen aan de nieuwe situatie. Voor de effectiviteit van de maatregelen is
het belangrijk dat maatregelen aan de vraag- en aanbodzijde in de transitiefase ge-
lijktijdig worden genomen. De uitdaging voor de overheid is nu om snel duide-
lijkheid te geven over de weg die moet worden ingeslagen en om handen en voe-
ten te geven aan een verantwoord transitietraject. Dat versterkt het vertrouwen in
de woningmarkt.
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8 Huisvesting en inkomensverdeling

E. ). Pommer
E. Eggink
M. Ras*

8.1 Inleiding

Dit hoofdstuk gaat in op de gevolgen van de (financiéle) instrumenten van de
overheid op het terrein van de volkshuisvesting. Hierbij staat centraal hoe het
overheidsbeleid uitwerkt voor huishoudens in verschillende inkomensgroepen.
De belangrijkste instrumenten die huishoudens direct in hun portemonnee voe-
len zijn de fiscale facilitering van de eigen woning (beperkte fiscale bijtelling van
de inkomsten uit eigen woning en de onbeperkte fiscale aftrek van (financie-
rings)kosten) en de huurtoeslag (tot 2006 individuele huursubsidie). Beide instru-
menten werken heel verschillend uit op de inkomensverdeling.

De basis van het volkshuisvestingsbeleid van de overheid voor het lopende de-
cennium, met een doorkijk naar de daaropvolgende decennia, is vastgelegd in de
Nota wonen: mensen, wensen, wonen.* Het perspectief van de burger staat in de nota
op de voorgrond. Hij moet meer keuzevrijheid krijgen, maar dat wel ‘...binnen de
randvoorwaarden van sociale rechtvaardigheid en verantwoordelijkheid.’ Ruime-
re keuzevrijheid zou zijn zeggenschap over woning en woonomgeving moeten
vergroten. Om burgers daartoe in staat te stellen dient de overheid te zorgen voor
voldoende woningen van voldoende kwaliteit. Deze woningen moeten betaalbaar
zijn, ook voor degenen die de kostprijs zelf niet kunnen opbrengen. Ook de buurt
moet leefbaar zijn (vooral in de stad) en men dient zijn woonwensen ook in het
groen te kunnen realiseren (vooral op het platteland).

De doelstelling van de fiscale facilitering van de eigen woning is het bevorde-
ren van het eigen woningbezit. Opmerkelijk is dat deze doelstelling niet op de
voorgrond wordt geplaatst. Zonder nadere onderbouwing wordt in de Nota wonen:
mensen, wensen, wonen gesteld dat er ‘vanuit het woonbeleid bezien, geen aanlei-
ding [is] om de mogelijkheden tot renteaftrek ter discussie te stellen.’ Integendeel
zelfs: “...zekerheid over het voortbestaan van de huidige regelingen wordt noodza-
kelijk geacht omdat consumenten langjarige en omvangrijke financiéle verplich-
tingen zijn aangegaan.’ Omdat de bestaande hypotheekrenteaftrek de eigen wo-
ning toch nog buiten het bereik van lagere-inkomensgroepen houdt, moet de
toegang tot de koopsector verder worden gefaciliteerd door de individuele koop-
subsidie. Met deze regeling was in 2002 in totaal echter slechts een bedrag van 1
mln euro gemoeid, mede door de strenge inkomens- en koopprijsgrenzen. De
doelstelling die ten grondslag ligt aan het tweede financiéle instrument, de huur-

I Met dank aan Flip de Kam en Edwin van Gameren voor hun commentaar op een eerdere versie.

2 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (2000). Zie voor een

uitwerking hoofdstuk 4 van deze nota.
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toeslag, staat wel in het centrum van beleidsaandacht: de ondersteuning van men-
sen in een financieel kwetsbare positie.

8.2 Financiéle instrumenten

De huurtoeslag en de fiscale faciliteit voor de eigen woning zijn de belangrijkste
financiéle instrumenten van de overheid op het terrein van de volkshuisvesting.
De fiscale faciliteit voor de eigen woning vloeit voort uit de opvatting van de wet-
gever dat de eigen woning weliswaar een bron van inkomen vormt, maar dat deze
inkomsten slechts in beperkte mate dienen te worden belast. De wetgever heeft
bepaald dat slechts een deel van de inkomsten uit eigen woning in de belasting-
heffing dient te worden betrokken, omdat aan de woning ook een bestedingsas-
pect zou zijn verbonden. Dit bestedingsaspect is gesteld op 40 procent van de
netto-inkomsten uit eigen woning.’ De inkomsten uit eigen woning in box 1 wor-
den door de fiscus daarom lager vastgesteld dan economisch verwacht mag wor-
den. Voorts wordt door de fiscus bij de bruto-nettoberekening van de inkomsten
uit eigen woning een aanzienlijk hogere afschrijving gehanteerd dan gebruikelijk
is, waardoor per saldo een extra voordeel van circa 15 procent ontstaat.* Aldus
wordt 55 procent van de netto-inkomsten uit eigen woning niet in de belasting-
heffing betrokken. Deze fiscale faciliteit past in het streven van de overheid om
het eigen-woningbezit te bevorderen.

De in de heffing te betrekken inkomsten uit de eigen woning zouden eigenlijk
gelijk moeten zijn aan de nettohuur die de woning bij commerciéle verhuur zou
opbrengen: de huurwaarde (sinds kort het eigenwoningforfait genoemd).” Het
verschil tussen deze economische waarde (2,5 procent van de woz-waarde in
2002) en de door de overheid gehanteerde waarde van de woning in onbewoonde
staat (1,1 procent in 2002) vormt de grondslag voor het genoten voordeel.® Voor
het jaar 2002 hebben wij het voordeel, hier het huurwaardevoordeel genoemd, be-
cijferd op ruim 3 mld euro. Hierbij dient te worden opgemerkt dat het ten princi-
pale gaat om de fictieve huuropbrengsten. Aangezien de waarde van woningen
sneller is gestegen dan de huuropbrengst, is de nettohuuropbrengst, uitgedrukt
als percentage van de waarde van de woning in onbewoonde staat, in de loop van
de tijd gedaald: van 3,1 procent in 1985 via 2,8 procent in 1995 naar 2,5 procent in
2002.” Dit voordeel is economisch equivalent met een directe subsidie ten laste
van de rijksbegroting (zie hoofdstuk g voor een uitwerking). In strikte zin is de fis-

3 Tweede Kamer (1989-1990), 7.

4 Pommer en Ruitenberg (1994), 68-70.

5  Deze nettohuur correspondeert met een brutohuur van 4,7% van de waarde van de woning in
onbewoonde staat. De nettohuur ontstaat uit de brutohuur door hierop zakelijke lasten
(verzekeringen, belastingen), onderhoudskosten en afschrijving in mindering te brengen.
Overigens heeft de genoemde 40% betreffende het bestedingsaspect niets van doen met de
vuistregel dat de waarde van de woning in bewoonde staat circa 40% lager is dan in onbewoonde
staat; drukken we aldus de brutohuur uit in de waarde bewoonde staat, dan komen we uit op een
fictieve opbrengst van 7,8%.

Berekening: 100%-55% = 45% van 2,5%. Overigens is de feitelijk door de fiscus gehanteerde waarde
(0,8% van de waarde van de woning in onbewoonde staat in 2002) om uitvoeringstechnische
redenen iets lager dan de theoretisch door de overheid gehanteerde waarde.

7 Zievoor de berekeningswijze Pommer, Jonker en Ruitenberg (2003), 44.
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cale facilitering een belastinguitgave, een derving van belastingopbrengst, door-
dat van de primaire heffingsstructuur van een belastingwet wordt afgeweken.

De huurtoeslag wordt verstrekt aan huurders met te hoge woonlasten in ver-
houding tot het inkomen. In 2002 werd 1,55 mld aan huurtoeslagen verstrekt. De
overheidsbijdrage aan de financiering van woondiensten (huur en huurwaarde)
komt op basis van beide instrumenten uit op 12 procent in de koopsector en even-
eens 12 procent in de huursector (cijfers voor 2002).

8.3 Verdeling van het profijt
De verdeling van volkshuisvestingsuitgaven naar inkomen van het huishouden
heeft een u-vormig verloop (figuur 7.1).° Bij deze verdeling zijn alle huishoudens
(eigenaren en huurders samen) ingedeeld in 10-procentgroepen naar oplopend in-
komen.°De voorzieningen in de volkshuisvesting blijken vooral aan de midden-
inkomens voorbij te gaan. Dit u-vormig verloop komt door het bijzondere bereik
van twee van de betrokken regelingen, de huurtoeslag en het huurwaardevoor-
deel. Zoals bekend zijn huurders voornamelijk geconcentreerd in de lagere-inko-
mensgroepen en eigenaren in de hogere-inkomensgroepen. In de meest algemene
zin profiteren daardoor vooral lagere inkomensgroepen (van de huurtoeslag) en
hogere-inkomensgroepen (van het huurwaardevoordeel). Een tweede reden voor
het u-vormig verloop is het feit dat de huurtoeslag progressief werkt (minder dan
proportioneel met het inkomen toeneemt) en het huurwaardevoordeel een
degressief karakter heeft (meer dan proportioneel met het inkomen toeneemt).”
Opmerkelijk is dat de rijkste 10 procent van de huishoudens bijna 20 procent van
de overheidsuitgaven in de volkshuisvesting toucheert. Dit lijkt in strijd met de
verdelingsdoelstellingen die de overheid er in de volkshuisvesting op nahoudt.
Sinds 2005 is de fiscale bevoordeling van de eigen woning uitgebreid met een
regeling die de financiering van de eigen woning uit eigen middelen moet bevor-
deren (wet ‘Hillen’). Huishoudens die minder hypotheekrente aftrekken dan ei-
genwoningforfait bijtellen hoeven over het positieve saldo niet langer belasting te
betalen. Wie dus de hypotheek grotendeels heeft afgelost heeft nu een voordeel
bij versneld aflossen. Met deze fiscale faciliteit zou in 2002 een bedrag gemoeid
zijn van een kwart mld euro. Het profijt van deze regeling loopt geleidelijk op van
bijna 10 euro gemiddeld per huishouden per jaar voor de laagste- tot bijna 100
euro per huishouden voor de hoogste-inkomensgroep.

oo

Hier wordt gekozen voor huishoudens die zelfstandig een woning bewonen. Aangezien
thuiswonende 18-plussers doorgaans zelf over de verwerving en besteding van hun inkomen
beslissen, zijn hun inkomens niet bij het inkomen van het ouderlijk huishouden geteld.

In gezinnen met kinderen bestaat het huishoudelijk inkomen dus uit de inkomsten van de
ouder(s). De inkomsten van kinderen t/m 17 jaar zijn verwaarloosbaar en zijn hier verder buiten
beschouwing gelaten

9 Hier wordt steeds uitgegaan van vrij besteedbaar inkomen (exclusief huurtoeslag).

10 De progressie van een overdracht geeft de mate aan waarin deze overdracht meer dan
proportioneel met het inkomen ten goede komt aan lagere inkomens; bij degressie geldt het
omgekeerde: deze komen proportioneel meer ten goede aan de hogere inkomens.
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Figuur 8.1 Profijt van volkshuisvestingssubsidies, 2002°
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a4 Regeling-Hillen (geldt vanaf 2005) gesimuleerd met gegevens voor 2002.

Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, 1P0-2002; VROM, WB0-2002 (SCP-bewerking)*

De subsidiequote, berekend als het aandeel van de subsidies in het totaal van de
woonuitgaven, heeft een verloop dat het midden houdt tussen een u-vorm en een
l-vorm (zie de lijn in figuur 8.1). De lagere inkomens worden sterk progressief ge-
compenseerd door de huurtoeslag, de hogere inkomens matig degressief (door het
fiscale eigenwoningregime) voor hun woonuitgaven. Hierbij doet zich het op-
merkelijke feit voor dat beide financiéle instrumenten in de volkshuisvesting de
uitersten in het totale spectrum vormen van inkomensherverdeling. De huurtoe-
slag is één van de meest progressieve regelingen (alleen gepasseerd door de bij-
zondere bijstand) en het huurwaardevoordeel is de meest degressieve regeling van
alle in ‘profijt van de overheid’ betrokken voorzieningen.”

De subsidiemotieven voor de huurtoeslag en de fiscale facilitering van de eigen
woning kunnen vertaald worden naar doelgroepen van beleid. Dit maakt het mo-
gelijk na te gaan in welke mate de betrokken instrumenten de doelgroepen van
het beleid bereiken. De doelgroep voor de huurtoeslag omvat huishoudens met
een laag inkomen en een hoge huur. Daarbij moet door middel van de kwaliteits-
korting rekening worden gehouden met een ‘voorkeur voor meer woondiensten’
van huishoudens dan in de ogen van de overheid noodzakelijk is. Deze uitgangs-

II  Het1po (InkomensPanelOnderzoek) betreft een steekproef uit de fiscale administratie, aangevuld

met inkomensgegevens uit andere administraties (omvang in 2002: circa 24.000 personen uit circa
85.000 huishoudens); het wso (Woningbehoeftenonderzoek) betreft een steekproef van
18-plussers uit de bevolking (omvang in 2002: circa 75.000 personen).

12 Pommer, Jonker en Ruitenberg (2003), 168.
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punten zijn neergelegd in de Wet op de huurtoeslag. De doelgroep voor de huur-
toeslag bestaat derhalve uit rechthebbenden. De doelgroep voor het huurwaarde-
voordeel bestaat uit de huishoudens met een eigen woning. Daarbij wordt reke-
ning gehouden met verschillen in woondiensten die het gevolg zijn van
verschillen in omvang en samenstelling van huishoudens.” De verdeling van
overheidsuitgaven die zou resulteren wanneer uitsluitend de doelgroepen zouden
worden bereikt—de normverdeling — kan worden vergeleken met de feitelijke ver-
deling. Hierdoor ontstaat inzicht in de mate waarin de juiste (inkomens)groepen
worden bereikt (zie figuur 8.2).

Figuur 8.2 Normverdeling en feitelijke verdeling van het profijt van
volkshuisvestingssubsidies, 2002

slechts 33 procent De 30 procent hoogste inkomens (8e-10e inkomensgroep) krij-
gen teveel: 40 procent in plaats van de hun toegemeten 31 procent. De verschillen
tussen de normverdeling en de uitgavenverdeling liggen vooral in de sfeer van het
huurwaardevoordeel, waarvan de hogere inkomens bovenmatig profiteren. Maar
ook de huurtoeslag vertoont een vergelijkbaar, zij het gespiegeld beeld. Daar pro-
fiteren de laagste inkomens minder dan verwacht.™

De woonquotes, berekend als het aandeel van de woonkosten in het besteed-
baar inkomen, hebben een monotoon dalend verloop.” Het verschil tussen bruto-
en nettowoonquotes bestaat uit de eerder genoemde subsidies. Duidelijk is dat de
nettowoonquotes sterk dalen met het inkomen: van 31 procent in de laagste-in-
komensgroep tot 12 procent in de hoogste-inkomensgroep.

Figuur 8.3 Ontwikkeling van de verdeling van de huurtoeslag en het
huurwaardevoordeel in de tijd
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Bron: Sociaal en Cultureel Planbureau, op basis van Centraal Bureau voor de Statistiek, 1P0-2002
(scp-bewerking)

Volgens de doelstellingen van de overheid voor de betrokken regelingen zou de
uitgavenverdeling ook een u-vormig verloop moeten hebben (zie de normverde-
ling in figuur 8.2). Terwijl de middeninkomens (4e-7e inkomensgroep) 40 procent
van alle huishoudens uitmaken, zouden zij volgens de normverdeling slechts
recht hebben op 28 procent van de uitgaven. In werkelijkheid krijgen zij nog min-
der: slechts 26 procent van de betrokken uitgaven. Ook de lagere-inkomensgroe-
pen (1e-3e inkomensgroep) komen iets tekort: zij vormen 30 procent van alle
huishoudens, hebben ‘recht’ op 41 procent van de uitgaven maar ontvangen

I3 De hoeveelheid woondiensten is afgeleid van de huurwaarde van de woning. Daarbij is de invloed
van het inkomen op de hoeveelheid woondiensten geélimineerd. In feite betreft het een regressie-
vergelijking, met voor 2002 als uitkomst: huurwaardenorm = 0,10 * gemiddeld inkomen (28.080
euro) + 725 * aantal ouders + 345  aantal kinderen (o-17 jaar) + 660 * aantal kinderen (18-plus jaar)
— constante (1.010 euro).
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Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, 1P0-2002; VROM, WB0-2002 (SCP-bewerking)

Figuur 8.3 presenteert het beloop van de verdelingsuitkomsten in de tijd. Ver-
schuivingen in de verdeling van het ‘profijt van de overheid’ kunnen zowel het ge-
volg zijn van betrekkelijk autonome demografische of sociale ontwikkelingen,
als van het gevoerde overheidsbeleid: veranderingen in regelgeving of gevoteerde
uitgaven. De huurtoeslag blijkt in de loop van de tijd steeds meer geconcentreerd

14 Hierbij kunnen meetfouten bij de bepaling van de normverdeling voor de huurtoeslag een rol
spelen. Het feitelijk ‘recht’ op huurtoeslag per individueel huishouden blijkt moeilijk te bepalen,
omdat niet alle relevante factoren in het gebruikte databestand beschikbaar zijn. Aangenomen
wordt dat de verdeling van het recht naar inkomen aanzienlijk minder meetfouten oplevert dan de
berekening van de omvang.

I5  De woonquote voor eigenaren wordt de koopquote genoemd en die voor huurders de huurquote.
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te zijn bij de lagere-inkomensgroepen.” De verschuivingen die in de verdeling van
de huurtoeslag over inkomensgroepen hebben plaatsgevonden hebben zowel een
beleidsmatige als een demografische achtergrond. Met name de herziening van de
Huursubsidiewet in 1997, en de toegenomen concentratie van huurders in de la-
gere-inkomensgroepen verklaren een belangrijk deel van de concentratie van het
profijt bij deze lagere-inkomensgroepen.

De verdeling van het huurwaardevoordeel over inkomensgroepen is betrekkelijk
stabiel in de tijd. De lichte verschuiving van de hogere-inkomensgroepen naar de
middeninkomens houdt voornamelijk verband met een verzadiging van het ei-
genwoningbezit in de hoogste-inkomensgroep. De middeninkomens profiteren
blijkens figuur 8.3 maar weinig van de overheidsuitgaven voor de volkshuisves-
ting. Dat is niet altijd het geval geweest (zie figuur 8.4). Tot 1995 bestond ruim een
derde deel (1983) tot bijna de helft (1991) van de overheidsuitgaven uit objectsub-
sidies voor koop- en huurwoningen. Deze kwamen in verhouding meer terecht bij
de middeninkomens. Met de ‘bruteringsoperatie’ in 1995 is deze subsidiestroom —
op langlopende verplichtingen na — nagenoeg opgedroogd.”

Figuur 8.4 Ontwikkeling van het profijt van volkshuisvestingssubsidies in de tijd naar
inkomensgroepen (euro’s per huishouden, in prijzen van 2003)

500 [] objectsubsidies
huurwaardevoordeel
450
Il huurtoeslag
400
350
i [] B
250
200
150 —
100
50
[0}
m m m m m m m m al m m m
£ £ £ £ £ K £ £ £ £ £ £
= = ] = B = = ] = = = =
@ @ @ @ @ @ @ @ @ @ @ @
= [~ [~ i~ [~ [~ = [~ = [~ o =
GJ w [ G) [ [ [ ﬂ) (9 Q v [
£ £ £ £ £ £ £ £ £ £ £ £
2 2 2 2 2 2 £ £ L 2 L L
£ £ £ £ £ £ £ £ £ £ £ £
o S @ v S @ g S g g S g
) Bl ) ] he] ) 1] bl ) 5] ] ]
k3 2 & 3 2 153 & 2 & & 2 K3
- £ <= - £ <= = £ < = £ <
1983 1991 1999 2003

Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, 1P0-2002; VROM, WB0-2002 (SCP-bewerking)

16 Het betreft huishoudens ingedeeld in gelijke groepen, die telkens 1/3 van alle inkomens omvatten:

de lagere inkomens, de middeninkomens en de hogere inkomens. Deze zijn afgeleid uit een
indeling in 10-procentgroepen gerapporteerd in ‘Profijt van de overheid’ (Pommer, Jonker en
Ruitenberg, 2003), waarbij de laagste-inkomensgroep van thuis- en inwonende kinderen buiten
beeld is gelaten.

17 Deze subsidies hebben indirect nog gevolgen door de relatief lage huren die hierdoor voor deze
woningen kunnen worden gevraagd. Over het ‘voordeel’ dat hiermee is gemoeid is echter geen
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Geconcludeerd kan worden dat het ‘profijt van de overheid’ in de volkshuisves-
ting ten koste van de middengroepen is verschoven naar de uiteinden van de in-
komensverdeling. Hieraan hebben bijgedragen een in verhouding sterke groei
van de huurtoeslag en het wegvallen van de objectsubsidies voor huur- en koop-
woningen. Voorts is de huurtoeslag steeds meer het domein van de lagere-inko-
mensgroepen geworden. Het huurwaardevoordeel is minder sterk toegenomen
dan de huurtoeslag, maar domineert het verdelingsbeeld nog steeds ten gunste
van de hogere-inkomensgroepen. Het huurwaardevoordeel is de laatste jaren min-
der toegenomen door een daling van het gemiddelde marginale belastingtarief
(van 45 procent naar 4o procent) als gevolg van de belastingherziening in 2001.
Doordat ook de huurtoeslag in constante prijzen is achtergebleven, is het verde-
lingsbeeld in 2003 nagenoeg gelijk aan dat in 1999, zij het dat het gemiddeld pro-
fijt per huishouden — ook door het nagenoeg verdwijnen van de objectsubsidies —
duidelijk is afgenomen: met 18 procent bij de lagere, met 16 procent bij de mid-
den- en met 20 procent bij de hogere inkomens.

8.4 Alternatieve inzet van instrumenten

Bevordering eigenwoningbezit

Hoewel het huidige kabinet (Balkenende 11/111) geen voornemens heeft om het fis-

cale eigenwoningregime aan te passen, is er wel veel discussie over dit onder-

werp.” Inzake de fiscale behandeling van de eigen woning zijn globaal drie ge-

zichtpunten mogelijk (zie voor een uitwerking hoofdstuk 9):

« Deeigen woning is een investeringsgoed dat in het economisch verkeer wordt
ingezet om (bedrijfs)inkomsten te genereren.

« De eigen woning is een beleggingsgoed dat rente of dividend oplevert.

« De eigen woning is een consumptiegoed.

De behandeling als investeringsgoed doet de eigen woning in box 1 belanden, de

behandeling als beleggingsgoed in box 3 en de behandeling als consumptiegoed

plaatst de eigen woning geheel buiten het bereik van de fiscus. De wetgever heeft

tot op heden in grote lijnen de investeringsvariant gesteund, waarbij de eigen wo-

ning wordt gezien als een bron van inkomen (Tweede Kamer, 1982-1983). De

bruto-inkomsten bestaan uit fictieve huuropbrengsten (de huurwaarde), waarop

op de bron drukkende lasten, waaronder de financieringskosten, in mindering

kunnen worden gebracht. De netto-opbrengst wordt — met uitzondering van de in

mindering te brengen hypotheekrente — geheel fictief vastgesteld, en niet (langer)

getoetst aan gangbare huuropbrengsten en feitelijk op de bron drukkende lasten.

Zowel het ontbreken van ‘bedrijfsmatige activiteiten’ bij de eigenwoningbezitter

als het volstrekt fictieve karakter van de door de fiscus vastgestelde netto-inkom-

sten maakt positionering van de eigen woning in box 3 een voor de hand liggend

kwantitatieve informatie beschikbaar. Het totale effect van objectsubsidiéring en huurprijs-
regulering kan worden benaderd door de verderop in dit hoofdstuk gepresenteerde effecten van
huurliberalisering (zonder gedragsreacties). Daaruit blijkt dat de onderste helft van de inkomens-
verdeling een betrekkelijk gelijkmatig verdeeld voordeel heeft van 585 euro per jaar, dat via de
zesde inkomensgroep (met een gemiddeld voordeel van 500 euro) daalt naar een gemiddeld voor-
deel van circa 425 euro per jaar voor de 40 procent huishoudens met de hoogste inkomens. Het
totale bedrag wat hier mee is gemoeid komt voor 2002 uit op 3,6 mld euro.

18 Zie bijvoorbeeld Economisch Statistische Berichten (2005) en Ministerie van Financién (2006).
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alternatief. Wanneer de huidige fiscale behandeling (in 2002) als uitgangspunt
wordt genomen, zou een realistische behandeling in het kader van box 1 de
eigenwoningbezitters een belastingnadeel van ruim 3 mld euro opleveren.” De-
fiscalisering, ofwel het afschaffen van zowel de hypotheekrenteaftrek als het ei-
genwoningforfait, zou de eigenwoningbezitters ongeveer 6 mld euro kosten,
plaatsing in box 3 ongeveer 8,5 mld euro.” Het is duidelijk dat een principieel
ander fiscaal regime aanzienlijke inkomensgevolgen heeft voor de eigenwoning-
bezitter, zeker wanneer dat zonder compenserende maatregelen zou gebeuren.

Figuur 8.5 Toename gemiddelde uitgaven per eigenaar bij drie fiscale varianten voor
de eigen woning, 2002*
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a4 Per 1o-procentsgroep, zonder gedragsreactie van eigenaren en zonder compensatie door de overheid
Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, 1P0-2002 (scp-bewerking)

19 Het betreft dan een economisch eigenwoningforfait van 2,5%, gebaseerd op fictieve
huuropbrengsten.

20 Eigen berekeningen op basis van 1p0 2002 (CBS), rekening houdend met andere bezittingen
en schulden dan voortkomend uit de eigen woning en rekening houdend met bestaande
vrijstellingen. Er is echter geen rekening gehouden met de vrijstelling van de kapitaalverzekering
eigen woning, waarmee in 2002 nog een fiscaal voordeel van circa 0,3 mld euro is gemoeid. De hier
gepresenteerde budgettaire effecten van defiscalisering voor 2002 vallen circa 1,4 mld euro lager uit
dan die berekend door het Ministerie van Financién (2006). De belangrijkste oorzaken zijn dat wij
uitkomen op een lager gemiddeld marginaal tarief (40% in plaats van ruim 46%) en een iets lager
aantal eigenwoningbezitters waarvoor deze regeling relevant is (4% lager). Het verschil in
gemiddeld marginaal tarief houdt vermoedelijk verband met het feit dat wij uitgaan van een
microberekening (waarbij een deel van de hypotheekrenteaftrek in een lagere tariefklasse kan
vallen) en het ministerie van een macrobenadering. Door deze twee oorzaken kan 9o% van het
verschil worden verklaard.
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De gevolgen naar inkomensgroep zullen verschillen. Ten eerste neemt het aan-
deel eigenaren nagenoeg lineair toe met het inkomen, oplopend van ruim 1o pro-
cent in de laagste tot ruim 86 procent in de hoogste-inkomensgroep (rechteras).
Daarnaast loopt het gemiddeld bedrag per eigenaar bij elk van de varianten op
met het inkomen, met uitzondering van de laagste- inkomensgroep, waarin nogal
wat kleine zelfstandigen voorkomen die gemiddeld duurdere woningen bewo-
nen. De defiscaliseringsvariant heeft het meest steile verloop, gevolgd door de
box-1-variant en de box-3-variant. Vooral de hoogste-inkomensgroep zal de nomi-
nale gevolgen van de varianten ondervinden: gemiddeld 1.500 euro per eigenaar
voor de box-1-variant, 3.100 euro voor de defiscaliseringsvariant en 4.200 euro
voor de box-3-variant (alles op basis van gegevens uit 2002). De veranderingen
kunnen ook worden uitgedrukt in termen van koopquotes: het aandeel van de
kosten van de eigen woning in het huishoudensinkomen (tabel 8.1). De box-1-va-
riant zou een toename van de koopquote opleveren die licht daalt met het inko-
men.” De stijging van de koopquote is bij de box-3-variant met name voor de lage
inkomens groot (tot wel 8 procentpunt), maar ook voor de hoogste inkomens be-
draagt deze nog ruim 6 procentpunt. Dit alles uiteraard onder de veronderstelling
dat de overheid geen compenserende maatregelen treft. Bovendien gaat het hier
om gemiddelden; voor individuele huishoudens kunnen de gevolgen heel anders
uitvallen. Zo ondervindt in de box-1-variant 6 procent van de kopers een koop-
krachtverlies van meer dan 5 procent, in de defiscaliseringsvariant treft dit 44 pro-
cent van de kopers en in de box-3 variant 59 procent van de kopers.

Tabel 8.1 Inkomensgevolgen van de fiscale beleidsvarianten bij eigenaren, 2002
(zonder gedragsreacties en zonder compensaties)

box 1 defiscalisering box 3

gemiddeld koopkrachteffect (%)

alle eigenaren 2,7 5,3 6,5
2e 10%-groep 3,6 6,0 8,0
6e 10%-groep 2,7 5,2 6,4
10e 10%-groep 2,4 5,2 6,2
koopkrachtverlies (in %): (% huishoudens met genoemd koopkrachtverlies)
minder dan 2,5% 56 37 23
tussen 2,5% - 5% 38 19 18
tussen 5% - 10% 6 29 40
tussen 10% - 15% o 10 13
meer dan 15% o 5 6
totaal 100 100 100

Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, 1P0-2002 (scP-bewerking)

2 De laagste-inkomensgroep vertoont een veel grotere toename van de koopquote in de drie

varianten door de genoemde aanwezigheid van relatief veel zelfstandigen met een vrij dure woning.
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Huurliberalisering

In de huursector streeft de overheid naar verdere liberalisering van de huurprij-
zen. De huurmarkt kan door het geringe aanbod, de geringe dynamiek en de ge-
ringe marktwerking als een ‘markt van geduld’ worden aangemerkt.”” De minister
van VROM hoopt met de liberalisering van de huren van aantrekkelijke, relatief
goedkope huurwoningen in de beschermde sfeer de marktwerking door meer
nieuwbouw en krachtiger doorstroming te verbeteren. Hogere huurprijzen zou-
den woningcorporaties moeten prikkelen tot meer nieuwbouw en zouden huur-
ders moeten aanzetten om vaker in beweging te komen. Omdat de huidige huur-
ders echter door de geringe nieuwbouw en de teruggelopen doorstroming geen
redelijk alternatief hebben, is de liberalisering aanvankelijk door het parlement
uitgesteld, totdat de woningcorporaties door nieuwbouw voldoende ruimte op de
huurwoningmarkt hebben geschapen. Minister en parlement hielden elkaar hier-
door gevangen, omdat de nieuwbouw voor het parlement een voorwaarde was en
voor de minister een resultaat. Inmiddels is een compromis gesloten, waarbij vol-
doende nieuwbouw als voorwaarde geldt voor liberalisering, en de zittende huur-
ders worden ontzien.” Ook de Raad van Economisch Adviseurs pleit voor verdere
liberalisering van de huurmarkt (Tweede Kamer, 2005-2006).

De huidige verdeling van huren hangt maar ten dele samen met de markt-
waarden, wanneer de woz waarde indicatief is voor de marktwaarde. De maxi-
male huren in het gereguleerde gebied, dus met een huurprijs onder de 565 euro
per maand (in tijdvak 2002/2003) hangen nauwelijks samen met omgevingsken-
merken. In een liberaliseringsvariant waarbij de huidige huren opschuiven in de
richting van markthuren kan in plaats van de huidige huurniveaus een markt-
huur worden verondersteld van 5,4 procent van de woz-waarde.” Bij de huidige
huurverdeling (in 2002) is de verhouding van de huur tot de woz-waarde bij de
laagste huren gemiddeld 3,2 procent en bij de hoogste huren 6,9 procent. Maar
ook binnen deze groepen variéren de huidige verhoudingen met de woz-waarde
aanzienlijk. Door zo’n liberalisering zal de variatie van huren toenemen. Aan de
onderkant zullen huren van huurwoningen met een relatief lage woz-waarde
dalen, aan de bovenkant zullen huren van woningen met een hoge woz-waarde
stijgen. Een dergelijke variant zal ook gevolgen hebben voor de huurtoeslag. To-
tale liberalisering is op dit moment in politiek Den Haag echter niet aan de orde.
De huidige discussie gaat over de bovenste 25 procent van de huurmarkt. De hier
gepresenteerde variant is meer vergaand en betreft de gehele huurmarkt.

22 Sociaal en Cultureel Planbureau (2005), 275-281.

23 Volgens een persbericht van het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu-
beheer (2006 ) is het de bedoeling een kwart van de huurmarkt per 1 januari 2007 te liberaliseren.
Behalve het reeds geliberaliseerd gebied van 5 procent van de huurmarkt komt er een overgangs-
gebied van 20 procent dat op termijn geliberaliseerd wordt. Zolang er niet voldoende nieuwe
woningen zijn gebouwd, geldt ook in het overgangsgebied een maximale huur volgens het
woningwaarderingstelsel, met een opslag van 10 procent, en blijft buiten het gereguleerde gebied
voor zittende huurders het percentage van de jaarlijkse huurverhoging aan een wettelijk
maximum gebonden, ook na 201o0.

24 Zie Abf research (2004), 19, en Centraal Planbureau (2004). Deze waarde is gebaseerd op het
huurniveau in het reeds geliberaliseerde deel van de huurmarkt (5,5%) en de woonlasten die
startende kopers bereid zijn om te betalen (5,3%).
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De liberaliseringsvariant zal per saldo tot gevolg hebben dat de gemiddelde
maandhuur stijgt met ongeveer go euro, inclusief de effecten van de huursubsi-
die.” Voor ruim tweederde van de huurders zal de huur stijgen (ruim 2 miljoen
huishoudens); voor bijna eenderde van de huurders daalt de huur (bijna 1 miljoen
huishoudens). De huurveranderingen door deze beleidswijziging zullen niet al-
leen verschillen naar de omvang van de woning, maar ook naar woningmarktge-
bied. De woz-waarden van huurwoningen variéren immers nogal per regio, ter-
wijl de huidige huurniveaus veel minder uiteenlopen door het landelijk uniform
toegepaste woningwaarderingsstelsel. Figuur 8.6 geeft aan hoe de gemiddelde
huurverandering per woningmarktgebied uitpakt. De hoogste gemiddelde stij-
ging treffen we aan in Amsterdam (met ruim 75 procent). Aan het andere uiterste
van het spectrum zien we Zuid-Zeeland, waar de gemiddelde huur met 16 procent
zal dalen.

Figuur 8.6 Gemiddelde huurstijging per woningmarktgebied bij volledige
liberalisering, 2002 (in %)
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Bron: VROM, WB0-2002 (sCP-bewerking)

25 De huurstijging zelf is iets kleiner, maar wordt versterkt door een lichte daling van de
huursubsidie.
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Figuur 8.7 Toename gemiddelde uitgaven per huurder in de liberaliseringsvariant op
de huurmarkt, 2002°

200 | bedrag in € per huurder per maand (staaf) % (liin) | 90
180 —&— netto huurverhoging per maand 80
aandeel huurders (%)

160
70
140
60
120
50
100 [}
40
80
30
60
40 20
20 10
[0} o}
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 totaal

a4 Per 10-procentsgroep, zonder gedragsreactie van eigenaren en zonder compensatie door de overheid.
Bron: VROM, WB0-2002 (SCP-bewerking)

De gevolgen van het liberaliseren van de huurmarkt pakken voor de onderschei-
den inkomensklassen verschillend uit. Ten eerste moet worden bedacht dat huur-
ders sterk zijn geconcentreerd in de onderkant van de inkomensverdeling. De ge-
volgen van de huurliberalisering zullen dus vooral bij de lagere inkomens tot
uiting komen. De huurstijging is bij de lagere-inkomensgroepen gemiddeld zo'n
70 tot 80 euro per maand. Vanaf de vijfde inkomensgroep loopt deze stijging snel
op tot ruim 170 euro bij de hoogste-inkomensgroep. De verandering in de huur-
toeslag is relatief klein. Deze daalt vooral bij de middeninkomens (3e — 7e inko-
mensgroep) met gemiddeld 20 euro per maand, doordat hun huur boven de maxi-
mumhuur uitkomt. In de eerste inkomensgroep stijgt het gemiddelde bedrag van
de huurtoeslag juist licht (8 euro), doordat de huren daar relatief (ten opzichte van
de huidige huur) sterk toenemen; bij de hogere inkomens speelt de huurtoeslag
per definitie geen rol. Daarmee is extra huurtoeslag voor de laagste-inkomens-
groep volstrekt ontoereikend om hun huurstijging te compenseren. Het totaal
van de huurtoeslag, ofwel het profijt dat huishoudens hebben van de huurtoeslag,
daalt in deze variant met ongeveer 100 mln euro. De gevolgen voor de inkomens-
verdeling op de korte termijn zijn behoorlijk groot. In de laagste-inkomensgroep
stijgt de huurquote (huur als aandeel van het huishoudinkomen) gemiddeld 1o
procent, aflopend tot 3 procent in de hoogste-inkomensgroep.

8.5 Gedragsreacties van consumenten
Bij de berekening van de inkomenseffecten van de hier gesimuleerde beleidsva-

rianten voor de koopsector en de huursector zal rekening moeten worden gehou-
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den met eventuele compensatiemaatregelen. Voorts kunnen gedragsreacties van
consumenten en producenten niet buiten beschouwing blijven. Daarom is een
model ontwikkeld dat deze effecten kan verdisconteren.

Het model

Het model dat we gebruiken bij de berekening van de inkomenseffecten van al-
ternatieve financiéle instrumenten is onlangs door ons ontwikkeld (Ras et al,
2006). Dit model brengt op empirische basis de feitelijke woonsituatie van elk
huishouden in verband met kenmerken van dat huishouden, met de kosten die
het huishouden maakt voor de huidige woning en met de kosten die het zou
maken in een andere woning. Ook de huur-/koopbeslissing hangt van deze ken-
merken af, en is in het model opgenomen. De omvang en kwaliteit van de woning
worden samengenomen in één maat: de hoeveelheid woondiensten. Deze is geba-
seerd op de woz-waarde van de woning, gecorrigeerd voor regionale prijsver-
schillen. Hierdoor krijgt bijvoorbeeld een woning in een buitenwijk van Amster-
dam evenveel woondiensten als een identieke woning in de stad Groningen, ook
allopen de woz-waarden uiteen. De kosten die huishoudens maken voor hun wo-
ning worden gemeten met het in de economische literatuur gebruikelijke con-
cept van gebruikskosten.” Daarbij worden de kosten voor eigenaren bepaald door
de hypotheeklasten, de mate waarin de woning is gefinancierd met eigen midde-
len, de zakelijke lasten, de kosten van onderhoud en de fiscale regelingen. Een
huishouden dat de hypotheek heeft afbetaald maakt toch kosten: behalve zaken
als onderhoud wordt ook het gederfd inkomen op vermogen in rekening ge-
bracht. De kosten van huurders hangen uiteraard samen met de huur (eventueel
verminderd met huurtoeslag). Vervolgens wordt de prijs van woondiensten be-
paald. Deze prijs, gedefinieerd als de gebruikskosten per woondienst, geeft aan
hoeveel een ‘eenheid’ wonen kost. Doordat de financiéle regelingen zijn verdis-
conteerd in de gebruikskosten, kunnen we met het model ook de gevolgen van
veranderingen in deze regelingen schatten. De verklaringskracht van het model is
heel acceptabel.”

Modelsimulaties
In de voorgaande paragraaf zijn de gevolgen besproken van drie varianten voor de
fiscale behandeling van de eigen woning en een variant van huurliberalisering.
Deze gevolgen zouden de huishoudens op korte termijn ondervinden. Het is ech-
ter te verwachten dat huishoudens hun gedrag aan de nieuwe situatie aanpassen,
al is dit wellicht pas op langere termijn. Ze kunnen bijvoorbeeld bij de eerstvol-
gende geplande verhuizing kleiner of groter gaan wonen dan ze aanvankelijk van
plan waren. Ook kan de afweging tussen een huur- en een koopwoning anders uit-
vallen. Met het model kunnen we de gedragsreacties van de huishoudens schat-
ten, en zo de gevolgen van de beleidsvarianten op de langere termijn bepalen.
Wanneer grote wijzigingen in de kosten van huishoudens optreden en huis-

26 7ie bijvoorbeeld Elsinga en Conijn (2001) en Ter Rele en Van Steen (2001).

27 De (pseudo) R? van de huur-/koopbeslissing is 22%, van de hoeveelheid woondiensten voor
eigenaren 27% en van de hoeveelheid woondiensten voor huurders 47%. Voor een model geschat
op microgegevens zijn deze waarden als redelijk tot hoog aan te merken.
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houdens hierop reageren met een verandering in de vraag naar woondiensten, zal
dit gevolgen hebben voor de het prijsniveau op de woningmarkt. Het gedrag van
aanbieders op de woningmarkt is hier niet onderzocht. Omdat de woningmarkt
vooral een voorraadmarkt is, geeft deze omissie voor de korte en middellange ter-
mijn geen probleem. Voor de langere termijn is dit wel een punt van onzekerheid.
Een raming van de veranderingen in het woningaanbod op de langere termijn, ge-
baseerd op prijzen en toekomstig beleid, is echter niet eenvoudig.

Daarom gaan we er bij de berekeningen vanuit dat het aanbod hetzelfde
blijft.* Voor de koopmarkt hebben we daartoe beredeneerd welke koopprijs het
prijsmodel van Boelhouwer en De Vries (2005) zou opleveren bij de verschillende
varianten.” We gaan uit van prijsdalingen van 15 procent in de box-1-voordeelva-
riant, 30 procent in de defiscaliseringsvariant en 35 procent in de box- 3-variant.
Uiteraard kunnen deze prijsdalingen in werkelijkheid anders uitpakken. Zelfs
zonder beleidswijzigingen is een voorspelling van de marktprijs voor koopwo-
ningen niet eenvoudig.®

Bij de fiscale varianten voor eigenaren nemen we aan dat de huurniveaus on-
gewijzigd blijven. De verhouding tussen eigenaren en huurders verandert immers
nauwelijks. In de huurliberaliseringsvariant liggen de huren vast door het geko-
zen scenario. Er worden daar geen prijseffecten op de koopwoningmarkt ver-
wacht, want ook daar verandert de verhouding tussen aantallen eigenaren en
huurders nauwelijks.

Ook de overheid kan reageren op haar eigen maatregelen of op het gedrag van
woonconsumenten. Bij de simulaties is echter geen rekening gehouden met mo-
gelijk compenserende koopkrachtmaatregelen. De uitkomsten zijn immers sterk
afhankelijk van de wijze waarop (mogelijke) opbrengsten aan huishoudens wor-
den teruggegeven. Door het niet verdisconteren van eventueel compenserende
maatregelen zal de marktprijs door de lagere koopkracht van huishoudens lager
komen te liggen dan met compensatie het geval zou zijn geweest. In de koopsec-
tor treedt daardoor extra vermogensverlies op.

Het model geeft aan dat slechts weinig kopers door de gekozen varianten voor wij-
ziging van de fiscale behandeling van de eigen woning hun heil op de huurmarkt
zullen zoeken (1 procentpunt). Bij de box-1-variant treedt hierbij geen verschil
naar inkomensgroepen op, maar bij de defiscaliseringsvariant en de box-3-variant
betreft het voornamelijk de eigenwoningbezitters uit de lagere-inkomensgroe-
pen. De hoeveelheid woondiensten die wordt geconsumeerd verandert evenmin
(box-1-variant) of neemt zelfs marginaal toe (defiscaliseringsvariant en box-3--va-
riant), doordat de lagere en middeninkomens iets meer woondiensten consume-
ren.

28 We nemen aan dat bij een vraagverandering de woningprijzen het evenwicht tussen vraag en
aanbod herstellen (prijsmechanisme).

29 Boelhouwer en De Vries (2005) bestuderen andere varianten, zodat hun resultaten niet direct
toepasbaar zijn.

30 Een gevoeligheidsanalyse wijst uit dat de verhoudingen van de kosteneffecten tussen inkomens-
groepen niet wezenlijk veranderen bij marktprijsontwikkelingen die 10 procentpunt hoger of
lager liggen dan die in de hoofdtekst.
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De kortetermijngevolgen van de fiscale maatregelen kunnen blijkens figuur
8.5 als fors worden aangemerkt. Door op de langere termijn rekening te houden
met dalende woningprijzen vallen de gevolgen anders uit (zie figuur 8.8). Voor de
lagere inkomens resulteert gemiddeld genomen een daling van de koopquote.
Dit kan oplopen tot een daling van meer dan 5 procentpunt bij de laagste-inko-
mensgroep (defiscalisering en box 3). Voor de allerhoogste inkomens blijft ge-
middeld een kostentoename over van maximaal 3 procentpunt. Het is duidelijk
dat deze fiscale maatregelen nivellerend werken wanneer rekening wordt gehou-
den met gedragsveranderingen en de bijbehorende veranderingen in de prijs van
woningen.

Figuur 8.8 Koopquote op lange termijn per eigenaar in fiscale varianten voor de eigen
woning, naar inkomensgroepen, 2002 (in %)
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Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek, IP0-2002 en VROM, WB0-2002 (SCP-bewerking)

De liberalisering van de huurprijzen levert op de korte termijn een lastenverzwa-
ring op van in totaal 3,3 mld euro. De huurquote neemt dan gemiddeld met ruim
5 procentpunt toe. Veel huurders zouden op termijn als reactie op de huurstijging
echter (veel) kleiner, of kwalitatief minder, willen gaan wonen (13 procent min-
der woondiensten) en een zeer klein deel zou liever eigenaar worden (1,3 procent-
punt).

Als het woningaanbod aan deze wensen tegemoet kan komen, blijft de stij-
ging van de huurquotes beperkt tot 1,3 procentpunt (zie figuur 8.9, ongeveer 23

3T De zeer hoge koopquotes bij de laagste-inkomensgroep betreffen, net als bij de huurders, in
belangrijke mate een noemereffect (laag inkomen). De laagste-inkomensgroep omvat overigens
weinig kopers (zie figuur 8.5) en betreft veelal (kleine) zelfstandigen, waarvan het inkomen van
jaar op jaar nogal kan variéren.
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euro per huurder).”* De huurtoeslag blijkt dan de directe kostengevolgen van deze
maatregel deels te kunnen compenseren. Doordat een deel van de huishoudens
kleiner gaat wonen komen zij nu wel in aanmerking voor de huurtoeslag. Deze
zou dan juist 100 miljoen euro meer vergen dan in de uitgangssituatie.” De gevol-
gen voor de inkomensverdeling op de korte termijn zijn dus behoorlijk groot. De
gedragsaanpassing van huishoudens brengt hierin echter verandering.

Figuur 8.9 Huurquote op lange termijn per huurder in de liberaliseringsvariant op de
huurmarkt, naar inkomensgroepen, 2002 (in %)
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In het voorafgaande is verondersteld dat de overheid de extra kosten voor de huis-
houdens niet compenseert. De uitkomsten hangen sterk af van de vorm van een
eventuele compensatie. Zo zal een algemene belastingverlaging met een nomi-
naal bedrag per huishouden vooral voor de lagere inkomens relatief voordelig uit-
pakken. Wanneer de compensatie naar rato van het inkomen plaatsvindt zullen
de hogere-inkomensgroepen er in euro’s weer iets beter uitspringen.

32 In de laatste jaren is het aanbod van kleine, goedkope huurwoningen echter juist afgenomen,
zodat de vraag wellicht niet gehonoreerd zal worden.

33 In deze variant zou op termijn o,r procent van de huishoudens liever een woning kopen. Deze
huishoudens zouden dan ongeveer 100 mln euro ontvangen via fiscale regelingen. Op langere
termijn zouden markthuren dus kunnen leiden tot een jaarlijkse uitgavenverhoging van 200 mln
euro voor de overheid, in plaats van de verlaging van 100 mln op de korte termijn.
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8.6 Slotbeschouwing

De financiéle betrokkenheid van de overheid bij de volkshuisvesting is aanzien-
lijk. In 2002 werd ruim 1,5 mld euro aan huursubsidie verstrekt (vanaf 2006: huur-
toeslag). Aan eigenwoningbezitters kwam een twee keer zo hoog bedrag aan fis-
caal (huurwaarde)voordeel ten goede doordat de bijtelling van de fictieve
inkomsten uit eigen woning in box 1 een stuk lager is dan economisch gerecht-
vaardigd zou zijn. Daardoor draagt de overheid bij zowel huur- als koopwoningen
gemiddeld 12 procent van de woonkosten. Aangezien de huurtoeslag vooral de la-
gere inkomens ten goede komt en het huurwaardevoordeel de hogere inkomens,
is de overheidsbijdrage zeer ongelijk volgens een u-vormig patroon over inko-
mensgroepen verdeeld. Zo draagt de overheid bij de 20 procent laagste inkomens
20 procent van de kosten, bij de middeninkomens 8 procent en bij de 10 procent
rijkste huishoudens 14 procent van de kosten. De subsidiequotes hebben bij beide
financiéle instrumenten een tegengesteld effect: de lagere inkomens worden via
de huurtoeslag progressief gecompenseerd en de hogere inkomens via het huur-
waardevoordeel degressief gesteund.

Het hier geschetste beeld in de volkshuisvesting voedt een meer algemene obser-
vatie over de ontwikkeling van het ‘profijt van de overheid’ in de tijd. In het alge-
meen blijkt dat een toegenomen profijt van de overheid voor de lagere-inkomens-
groepen vooral ten koste is gegaan van de middengroepen, niet alleen in de
volkshuisvestingssector maar bijvoorbeeld ook op het gebied van de zorgverzeke-
ringen en de dienstverlening.** Het profijt van inkomensafhankelijke voorzienin-
gen, waaronder de huurtoeslag, lijkt daarentegen steeds meer het domein te wor-
den van de lagere-inkomensgroepen, terwijl de hogere inkomens profiteren van
voorzieningen waarop de overheid in verdelingstermen minder greep heeft. Dit
leidt tot de conclusie dat de middengroepen zowel het ‘slachtoffer’ zijn van be-
trekkelijk autonome ontwikkelingen die de overheidsuitgaven meer richting ho-
gere-inkomensgroepen hebben gestuwd, als van beleidsontwikkelingen die ertoe
hebben geleid dat voorzieningen waaraan inkomenspolitieke doelstellingen zijn
verbonden meer werden toegesneden op lagere-inkomensgroepen.

In de volkshuisvesting spelen twee belangrijke beleidsdiscussies: de mate waarin
de prijsvorming in de huursector geliberaliseerd moet worden en de mate waarin
de fiscale facilitering van de eigen woning op het huidige niveau zou moeten blij-
ven. De in discussie gebrachte alternatieven beogen de werking van de woning-
markt te verbeteren. Ingrepen in de huurprijsvorming en de fiscale behandeling
van de eigen woning kunnen echter verstrekkende gevolgen hebben voor de in-
komens- en vermogenspositie van huishoudens en het budget van de overheid.
Om hier enig inzicht in te krijgen hebben we een model ontwikkeld dat een rela-
tie legt tussen de kosten die huishoudens maken en de keuze die ze maken voor
een koop- of huurwoning en de hoeveelheid ‘woondiensten’ die ze daarbij afne-
men. De woonkosten vormen het product van de hoeveelheid woondiensten en
de prijs per eenheid woondiensten. De prijs per woondienst valt duidelijk anders
uit wanneer de huurmarkt wordt geliberaliseerd of de fiscale facilitering van de

34 Pommer, Jonker en Ruitenberg (2003), 192
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eigen woning wordt beperkt, waardoor bewoners andere keuzen zouden willen
maken. Bij de beperking van de fiscale facilitering van de eigen woning zijn drie
ingrijpende varianten doorgerekend:

- Een economische waardering van de inkomsten uit eigen woning in box 1.

- Een verwijdering van de eigen woning uit de fiscaliteit.

- Een overheveling van de eigen woning naar box 3.

Bij deze varianten zouden de belastingopbrengsten respectievelijk 3 mld, 6 mld en
8,5 mld euro hoger uitvallen (op basis van gegevens uit 2002). Bij het doorrekenen
van deze alternatieven is geen rekening gehouden met mogelijke compensatie-
maatregelen, omdat de wijze waarop deze vorm zouden krijgen van invloed is op
de uitkomsten.

Wanneer de overheid de opbrengsten niet zou terugsluizen naar de huishoudens,
kunnen de kortetermijngevolgen van de fiscale maatregelen als fors worden aan-
gemerkt. Wanneer huishoudens hun woonsituatie echter zouden aanpassen aan
de maatregelen, het aanbod op de woningmarkt deze veranderende keuzes moge-
lijk zou maken, en wanneer rekening wordt gehouden met prijsdalingen op de
langere termijn bij de verschillende varianten, vallen de koopkrachtgevolgen aan-
zienlijk lager uit. Op basis van modelberekeningen daalt de koopquote bij de la-
gere inkomens; deze daling loopt op tot meer dan 5 procentpunt bij de laagste-in-
komensgroep (bij defiscalisering en overheveling van de eigen woning naar box
3). Voor de allerhoogste inkomens stijgt de koopquote met maximaal o,3 procent-
punt. Dit betekent dat de gesimuleerde fiscale maatregelen nivellerend werken
wanneer huishoudens hun keuzen aanpassen en de prijzen van woningen daar-
door eveneens in beweging komen.

De liberalisering van de huurprijzen leidt in eerste instantie tot een kleine ver-
laging van de huurtoeslag. Dit levert op de korte termijn een lastenverzwaring
van gemiddeld 95 euro per maand per huurder op (de huurquote stijgt met ruim
5 procentpunt). Veel huurders zouden als reactie hierop kleiner of minder luxe
willen gaan wonen en een zeer klein deel zou liever eigenaar worden. Als het wo-
ningaanbod aan deze wensen tegemoet kan komen, blijft de stijging van de kos-
ten beperkt tot circa 23 euro per huurder (de huurquote stijgt met 1,3 procent-
punt). De huurtoeslag blijkt de kostenstijging dan deels te compenseren.

Geconcludeerd kan worden dat de hier gesimuleerde overheidsingrepen in de
prijsvorming van huurwoningen en de fiscale facilitering van de eigen woning in
eerste instantie substantiéle gevolgen hebben voor het inkomen van de betrok-
ken huishoudens. Wanneer we rekening houden met het gedrag van huishou-
dens en met de mogelijke prijseffecten van deze maatregelen op de langere ter-
mijn, blijken de ingrepen echter minder ongunstig uit te vallen. De ongunstige
effecten kunnen nog verder worden teruggedrongen wanneer de overheid com-
penserende maatregelen treft, door bijvoorbeeld extra inkomsten terug te sluizen
naar huishoudens. Dergelijke compenserende maatregelen zijn hier niet doorge-
rekend, omdat de gevolgen voor burgers sterk worden bepaald door de wijze waar-
op zij worden vormgegeven.

Hoewel de gemiddelde gevolgen op lange termijn lijken mee te vallen, lopen
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de gevolgen voor individuele huishoudens sterk uiteen. Ook past de kanttekening
dat bij de simulaties geen rekening is gehouden met beperkingen in het aanbod
van woningen, met financieringsproblemen als gevolg van de waardedaling van
woningen en met mogelijke macro-economische gevolgen. De uitkomsten geven
daarmee een gebruikelijk partieel maar wel een belangrijk inzicht in de gevolgen
die overheidsmaatregelen kunnen hebben voor de vraag die burgers uitoefenen
naar woondiensten en de lasten die zij hiervoor dragen.
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9 Fiscus en eigen woning
Het Mattheiisprincipe in de praktijk

C.A. de Kam*

9.1 Opmars van de eigen woning

Eind 2005 telde de nationale woningvoorraad bijna 6,9 mln huizen. Het aandeel
van eigen woningen in de voorraad is gedurende de afgelopen dertig jaar gestaag
toegenomen, tot omstreeks 55 procent.” De overheid heeft de volksverhuizing
naar een eigen huis krachtig bevorderd, doordat de woonlasten van eigenwoning-
bezitters in belangrijke mate worden gesubsidieerd met behulp van fiscale facili-
teiten, waar huurders geen baat bij hebben. Bovendien weten individuen uit er-
varingen van de afgelopen tien a twintig jaar dat de investering in een eigen huis
uitstekend rendeert. De stijging van de woningprijzen ging hier en in nogal wat
andere lidstaten van de Europese Unie ver boven de inflatie uit; zie figuur 9.1.
Daarmee boekten eigenwoningbezitters omvangrijke, al dan niet verzilverde ver-
mogenswinsten, die aan de neus van huurders voorbij gingen. Een deel van de ei-
genwoningbezitters heeft de toegenomen waarde van het huis — en van hun aan-
delen —in de tweede helft van de jaren negentig verzilverd. Het is aannemelijk dat
de explosieve stijging van de gezinsvermogens in de periode 1996-2000 en verzil-
verde vermogenswinsten ten minste 1 procentpunt per jaar hebben bijgedragen
aan de toename van de particuliere consumptie in Nederland.?

Figuur 9.1 Huizenprijzen, 1997-2005 (mutatie in %)
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Bron: The Economist (2005), 71

Ik dank drs. E. Pommer van het Sociaal en Cultureel Planbureau (scp) voor nuttig commentaar op

een voorlopige versie van dit hoofdstuk. Belastingtarieven en andere wettelijke regelingen naar de
situatie op 1 januari 2006.

In 1975 bedroeg dit aandeel nog slechts 35 procent. Bron: Centraal Bureau voor de Statistiek (2005),
78 en 8o.

3 Centraal Planbureau (2001), 74.
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Door de algemene stijging van de (nominale) inkomens en de daling van de lange
rente zagen honkvaste eigenwoningbezitters hun woonquote* de afgelopen tijd
omlaag gaan, terwijl huren en bijkomende woonlasten van huurders jaarlijks met
ten minste het percentage van de geldontwaarding opliepen. In vergelijking met
kopen is het huren van een huis financieel steeds minder aantrekkelijk gewor-
den.> Deze conclusie geldt ook wanneer de ontwikkeling van de woonlasten over
een lange periode wordt bezien.® De voor eigenwoningbezitters over het algemeen
mooie resultaten uit het verleden bieden uiteraard geen garantie voor de toe-
komst. Dit blijkt wel uit de waardeontwikkeling van huizen in Duitsland, die
voor de periode 1997-2005 op nul staat. De stagnatie van de huizenprijzen daar zal
deels zijn veroorzaakt door de slechte gang van zaken in de economie van de Oos-
terburen. Ook de geringe bevolkingsgroei speelt mogelijk een rol.” Gaat de rente
de komende jaren stijgen, onder invloed van het dubbeltekort van de Verenigde
Staten en het voor Europa verwachte economische herstel, dan kan de prijs van
huizen in meer landen onder druk komen te staan. Ook een tegenvallende inko-
mensontwikkeling haalt prijsdruk van de ketel. Verder zal een eventuele insnoe-
ring van bestaande fiscale faciliteiten voor de eigen woning de huizenprijzen in
ons land kunnen drukken.

Inmiddels hebben het tot nu toe gevoerde overheidsbeleid en de sinds twintig jaar
vrijwel onafgebroken stijgende woningprijzen steeds meer huishoudens bewo-
gen over te gaan tot de aankoop van een eigen huis. Door deze trend vormt de
eigen woning inmiddels met afstand het voornaamste bestanddeel van het totale
gezinsvermogen ter grootte van bruto 2,5 bln euro; zie tabel 9.1. Na aftrek van (hy-
potheek)schulden resteert een nettovermogen van ruim 1,9 bln euro, wat ruwweg
overeenkomt met gemiddeld 265.000 euro per gezin.

9.2 Een onzichtbare belastinguitgaaf

Naarmate het eigenwoningbezit verder oprukt, neemt de financiéle betrokken-
heid van het Rijk bij de volkshuisvesting alleen maar toe, alle verhalen over een
terugtredende overheid ten spijt. De voornaamste oorzaak ligt bij de fiscale be-
handeling van het eigen huis. Eigenwoningbezitters dienen ieder jaar een bepaald
bedrag als inkomen uit de eigen woning — de zogeheten huurwaarde— bij hun ove-
rige inkomsten te tellen. Daartegenover mogen zij hun financieringslasten en de
eventuele erfpachtcanon in aftrek brengen. Om deze reden is het doorgaans ver-

4 De woonquote wordt bepaald door de woonlasten te relateren aan een nader te kiezen
inkomensbegrip (bruto-inkomen, besteedbaar inkomen).
5  Bij de voorgenomen liberalisatie van het huurbeleid worden de huurprijzen gekoppeld aan de in
het kielzog van koopwoningen eveneens fors gestegen waarde van de (huur)woning. Huurders
betalen na liberalisatie van de huren een marktconforme prijs en daarmee de tol van de uitbundige
prijsontwikkeling op de woningmarkt, waarvan niet zij maar de verhuurders hebben geprofiteerd.
De volgende cijfers zijn illustratief. Als gevolg van een reeks huurverhogingen stegen de netto
woonlasten van huurders in de periode 1975-1995 met een factor 2,5. In de koopsector liepen de
nettowoonlasten — afhankelijk van het inkomen — in diezelfde periode slechts op met een factor 1,5
tot 1,9 (Briene, 1997).
7 Het waren in Nederland bovendien niet voor alle eigenwoningbezitters gouden decennia. Wie
kochten in de tweede helft van de jaren zeventig en in de daaropvolgende tien jaar moesten
verkopen, hebben vaak een gevoelig vermogensverlies geleden.
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Tabel 9.1 Samenstelling gezinsvermogen, 2004

mld euro %-verdeling

Eigen woning 1.050 42
Pensioenbesparingen (inclusief levensverzekering) 790 32
Liquide financieel bezit (inclusief effecten) 485 19
Andere bezittingen® 165 7
Bruto financieel vermogen + huizenbezit 2.490 100
-/- Schulden 535°

Netto vermogen + huizenbezit 1.995

a
b

Ondernemingsvermogen van zelfstandigen, pakketten aanmerkelijk-belangaandelen, grond.
Waarvan hypotheekschuld 420 mld euro.
Bron: Centraal Planbureau (2006), 70; De Nederlandsche Bank (2005), 61.

standig de woning gedurende de maximale termijn (dertig jaar) volledig met
vreemd vermogen te financieren.® De aflossing van een hypothecaire lening kan
op verschillende manieren plaatsvinden: jaarlijks (bij lineaire aflossing of een an-
nuiteitenlening), door een kapitaalverzekering die na dertig jaar uitkeert, waar-
voor periodiek premies worden afgedragen (spaarhypotheek), dan wel door uit-
kering van een effectendepot dat wordt opgebouwd door periodieke stortingen
(beleggingshypotheek). De annuiteitenhypotheek is op zijn retour. Bij deze hypo-
theekvorm vermindert de betekenis van de renteaftrek tijdens de looptijd van de
lening, omdat een toenemend deel van de periodieke betaling aan de geldgever uit
schuldaflossing bestaat. Sterk in opkomst zijn andere hypotheekvormen — met
name spaarhypotheken en beleggingshypotheken. Hierbij vindt geen tussentijd-
se aflossing van de lening plaats, zodat woningbezitters, anders dan bij een hypo-
theek waarop wordt afgelost, gedurende de gehele looptijd van de lening ten volle
van de renteaftrek kunnen profiteren.

Mede door de vlucht in hypothecaire financiering, ook in het geval dat belasting-
plichtigen over voldoende eigen vermogen beschikken om de aankoop van het
huis geheel of voor een deel uit eigen middelen te financieren, registreert de fiscus
een aanzienlijk negatief inkomen uit de eigen woning. In 2005 wordt over in to-
taal 4,5 mld euro huurwaarde van eigen woningen geheven.’ Tegenover dit posi-

8 In2002 had 87 procent van de eigenwoningbezitters zijn koopwoning met een hypothecaire lening

bezwaard. Zie Ras et al. (2006), 51.

9  Bedrag ontleend aan Ministerie van Financién (2006, 2). Jacobs et al. (2006, 107) schatten de
geaggregeerde huurwaarde op 5 mld euro. Beide cijfers zijn lager dan verwacht. Immers, voor de
meeste woningen bedraagt de huurwaarde 0,6 procent van de waarde in het economisch verkeer;
zie tabel 9.2. Bij een waarde van het eigenwoningbezit van ruim 1.000 mld euro levert dit een
geaggregeerde huurwaarde van 6 mld euro op. Voor goedkope woningen gelden echter lagere
percentages (dan 0,6); voor zeer dure woningen is het bij te tellen bedrag afgetopt op 8.900 euro.
Door zulke oorzaken valt de geaggregeerde huurwaarde lager uit (4,5 mld euro). Mogelijk is ook
sprake van enige onderwaardering van het woningbestand bij de periodieke taxatie op grond van
de wet Waardering onroerende zaken (woz); zie ook voetnoot 15.
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tieve inkomensbestanddeel staat een aftrekpost wegens hypotheekrente van
bijna 26 mld euro. Het negatieve saldo van 21,5 mld euro strookt met een bedrag
van 9,9 mld euro* aan gederfde inkomstenbelasting en premies voor de drie volks-
verzekeringen.” Op basis van gegevens voor het jaar 2002 rapporteerde het Soci-
aal en Cultureel Planbureau (scp) een negatief saldo van 6 mld euro.” Het resul-
taat van de bestaande wettelijke regeling is dus een omvangrijke subsidie aan de
groep van de eigenwoningbezitters in de vorm van een reductie van de verschul-
digde inkomensheffing.

In de fiscale wetgeving verankerde subsidies staan bekend als belastinguitgaven,
wanneer en voor zover de desbetreffende wettelijke bepalingen inbreuk maken
op de primaire heffingsstructuur van de belastingwet in kwestie. Economisch ge-
zien staan belastinguitgaven ten gunste van eigenwoningbezitters op één lijn met
directe subsidies ten laste van de begroting van het Ministerie van Volkshuisves-
ting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (vRom). Voor de eigenwoningbezit-
ter maakt het immers geen verschil of hij aan het bezit en de financiering van zijn
eigen huis een belastingvoordeel van 5.000 euro per jaar ontleent, of dat hij als ei-
genwoningbezitter een rechtstreekse subsidie van 5.000 euro zou ontvangen ten
laste van de vRoM-begroting.

Sinds 1999 bevat de Miljoenennota een als uitputtend bedoeld overzicht van sub-
sidies die zijn gegoten in de vorm van fiscale tegemoetkomingen.” In dit overzicht
van de belastinguitgaven ontbreekt echter één van de kwantitatief belangrijkste
posten: het voordeel dat eigenwoningbezitters genieten dankzij de gunstige be-
handeling van hun huis bij de heffing van inkomstenbelasting en premies voor de
volksverzekeringen. Zoals opgemerkt, leverde de regeling eigenwoningbezitters
als groep in 2005 een besparing aan inkomensheffing op ter grootte van circa 10
mld euro. De meningen verschillen welke wettelijke bepalingen precies aan de
subsidie ten grondslag liggen. Sommigen wijzen naar de aftrek van hypotheek-
rente (paragraaf 9.4). Anderen menen dat het bedrag van de in aanmerking te
nemen huurwaarde veel te laag is (paragraaf 9.5).

Omdat inmiddels 55 procent van de gezinshuishoudens onder eigen dak woont,
lopen politici op eieren zodra wijziging van de fiscale behandeling van het eigen
huis op de agenda staat. Bij die omzichtige benadering past een voorkeur deze sub-
sidiepost in de rijksbegroting te verdonkeremanen. Sommige fiscaaljuristen legi-

IO Ministerie van Financién (2006, 2). Jacobs et al. (2006, 107) ramen een middelenverlies voor de

centrale overheid in dezelfde orde van grootte.
II  Hierna wordt soms kortheidshalve gesproken over de inkomensheffing — zij omvat de
inkomstenbelasting en de premies voor de volksverzekeringen, die zijn geregeld in de Algemene
ouderdomswet, de Algemene nabestaandenwet en de Algemene wet bijzonder ziektekosten.
De inkomensheffing kreeg haar beslag bij de Belastingherziening in 199o. Bij die gelegenheid is
de heffingsgrondslag van inkomstenbelasting en premies volksverzekeringen geiiniformeerd.
12 Ditis de budgettaire meeropbrengst van de ‘defiscaliseringsvariant’. Zie ook paragraaf 8.4 in
hoofdstuk 8 van deze monografie. Het Ministerie van Financién (2006), 3 komt voor 2002 op een
hoger bedrag, te weten 7,4 mld euro.

I3 Het meest recente overzicht is te vinden in Tweede Kamer (2006-2007), 109-T15.
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timeren deze handelwijze door te stellen dat de hypotheekrenteaftrek naadloos
past in het systeem van onze inkomstenbelasting, en dus geen inbreuk maakt op
de primaire heffingsstructuur. Van een belastinguitgaaf zou dus hooguit sprake
kunnen zijn wanneer de wetgever het bedrag van de bij te tellen huurwaarde te
laag vaststelt. Beperking van de renteaftrek zou daarentegen de consistentie van
het belastingsysteem aantasten. Hoe zit dat?

9.3 Eigen woning en fiscus

De fiscale wetgever beschouwt het eigen huis als een bron van belastbare inkom-
sten. Wie een eigen huis bewonen, moeten daarom een bedrag aan huurwaarde
bij hun inkomen uit werk en eigen woning tellen. Deze regeling staat bekend als
het eigenwoningforfait.** De bij te tellen huurwaarde vormt een benadering van het
inkomen in natura dat de eigenwoningbezitter geacht wordt te genieten. De wet-
gever relateert het voordeel uit de eigen woning aan de waarde van het huis; zie
tabel 9.2.

Tabel 9.2 Belaste huurwaarde eigen woning, 2006

Waarde eigen woning (euro) Huurwaarde op jaarbasis gesteld op
meer dan maar niet meer dan
- 12.500 nihil
12.500 25.000 0,20 procent van deze waarde
25.000 50.000 0,35 procent van deze waarde
50.000 75.000 0,45 procent van deze waarde
75.000 - 0,60 procent van deze waarde,

maar ten hoogste 8.900 euro

Inkomsten uit werk en eigen woning vallen in box 1 en worden belast volgens een
progressief vierschijventarief. Over inkomen in de schijven is een oplopend tarief
verschuldigd van achtereenvolgens 34,15 procent (eerste schijf), 41,45 procent
(tweede schijf), 42 procent (derde schijf) en 52 procent (topschijf).* Bij een pro-
gressief tarief neemt de over een bijtelpost verschuldigde belasting toe, naarmate
de belastingplichtige met de top van zijn inkomen in een zwaarder belaste schijf
steekt. Neem iemand met een eigen woning, waarvan de waarde in het econo-
misch verkeer is vastgesteld op 250.000 euro. Hij dient als huurwaarde 1.500 euro
in aanmerking te nemen. Gaat het om een belastingplichtige met een bescheiden
jaarinkomen (van minder dan 17.046 euro), dan heeft hij te maken met het tarief
van de eerste schijf (34,15 procent). De over de bijtelpost verschuldigde inko-

14 De regeling staat in artikel 3.112 Wet IB 2001.

I5  Het gaat hier om de waarde van de woning die periodiek door de gemeente wordt vastgesteld voor
de heffing van de onroerendezaakbelasting, op basis van de wet Waardering onroerende zaken
(woz).

16 Erzijn nog twee boxen. Inkomsten in box 2 (inkomen uit een pakket aandelen in een vennoot-

schap, een zogeheten ‘aanmerkelijk belang’) en inkomsten in box 3 (uit sparen en beleggen) zijn

belast tegen lagere, proportionele tarieven van 25 procent, respectievelijk 30 procent.

De box 3-heffing staat bekend als de vermogensrendementsheffing.
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mensheffing bedraagt dus (afgerond) 512 euro. Een bemiddelde belastingplichti-
ge met een jaarinkomen van meer dan 52.228 euro krijgt te maken met het topta-
rief van 52 procent. Voor hem betekent een bijtelpost van 1.500 euro dat zijn be-
lastingaanslag 780 euro hoger uitvalt.

Eigen huis als bron van inkomen

De wetgever heeft er voor gekozen de eigen woning als bron van inkomen te behan-
delen. Tot het inkomen horen in het algemeen geen voordelen die iemand geniet
buiten deelneming aan het economisch verkeer, zoals door te klussen aan het eigen
huis en gebruik te maken van eigen duurzame consumptiegoederen (auto, plezier-
jacht, duur schilderij). Waarom wordt het eigen huis anders behandeld en wél als
bron van inkomen aangemerkt? Het alternatief, defiscalisering van de eigen woning,
zou goed passen in het streven naar fiscale harmonisatie binnen Europa. Uitgezon-
derd Belgié kennen ook de buurlanden namelijk geen bijtelling van huurwaarde. De
ijzeren consequentie van deze zienswijze is wél, dat lasten in verband met de eigen
woning niet langer als bronkosten aftrekbaar zouden zijn, ook de hypotheekrente
niet. Aangezien consumptieve rente al sinds 2001 niet langer aftrekbaar is, brengt
defiscalisering van de eigen woning mee dat eigenaar-bewoners in het geheel geen
hypotheekrente meer in aftrek zouden kunnen brengen.

Waar de fiscus inkomen belast, mag de belastingplichtige kosten — die voor het
verwerven daarvan zijn gemaakt — op dat inkomen in mindering brengen. Tot
1971 gold als inkomen de brutohuurwaarde van het eigen huis, en waren daar te-
genover alle kosten aftrekbaar, zoals zakelijke belastingen, verzekeringspremie,
afschrijvingen en uitgaven voor onderhoud van huis en tuin. In theorie was deze
brutohuurwaarde gelijk aan het bedrag dat de eigen woning bij verhuur aan een
derde zou opbrengen. Tot aan de belastingherziening uit 2001 mochten verhuur-
ders de kosten van de verhuurde woning aftrekken en betaalden zij belasting over
de nettohuuropbrengst.” Aanvankelijk wenste de wetgever de eigenwoningbezit-
ter op een vergelijkbare manier in de heffing te betrekken. Daarom mochten ook
zij alle eigenaarslasten op de brutohuurwaarde in mindering brengen.

In de praktijk was deze regeling moeilijk uitvoerbaar en fraudegevoelig. Zo moest
bij elke verbouwing of modernisering de rekening van de aannemer worden ge-
splitst in een deel onderhoud (aftrekbaar) en een deel verbetering (niet aftrek-
baar). Dit leidde in de praktijk tot veel conflicten tussen belastingplichtigen en de
fiscus. Daarom wordt vanaf 1971 de nettohuurwaarde™ als inkomen in aanmer-

17 Sinds de Belastingherziening 2001 geldt een andere regeling. De particulier die belegt in aan
derden verhuurde woningen wordt geacht een rendement van 4 procent te behalen over het in
de panden gestoken nettovermogen (economische waarde van de woningen minus eventuele
hypotheekschuld).

18 De nettohuurwaarde (zie tabel 9.2) is gelijk aan de brutohuurwaarde, verminderd met de (vroeger
fiscaal) aftrekbare kosten. Het gaat hier om een forfaitaire regeling, waartegen belastingplichtigen
geen bezwaar kunnen maken. Pogingen de belastinginspecteur te overtuigen dat de feitelijke
nettohuurwaarde in een bepaald jaar negatief was, bijvoorbeeld omdat het huis dat jaar van buiten
is geschilderd, zijn dus volstrekt zinloos.
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king genomen en zijn de meeste kosten niet langer aftrekbaar. Uitsluitend de fi-
nancieringslasten — kosten in verband met het aangaan van de hypothecaire le-
ning en betaalde hypotheekrente — en een eventuele erfpachtcanon bleven na
1970 aftrekbaar, aanvankelijk zonder enige begrenzing.”

Bij een progressief tarief neemt de door een aftrekpost bespaarde belasting toe
naarmate de belastingplichtige met de top van zijn inkomen in een zwaarder be-
laste schijf steekt. Neem iemand met een eigen woning, waarvan de waarde is
vastgesteld op 250.000 euro. Stel, op de woning rust een hypotheek van 200.000
euro tegen 5 procent rente. De hypotheekrente bedraagt dus 10.000 euro per jaar.
Gaat het om een belastingplichtige met een bescheiden jaarinkomen (van minder
dan 17.046 euro), dan heeft hij te maken met het tarief van de eerste schijf (34,15
procent). De belastingbesparing door de renteaftrek bedraagt dus 3.415 euro. Een
bemiddelde belastingplichtige met een jaarinkomen van meer dan 52.228 euro
heeft te maken met het toptarief van 52 procent. Voor hem betekent deze aftrek-
post dat zijn belastingaanslag 5.200 euro lager uitvalt.

Deze consequentie van het progressieve tarief — dat de belastingbesparing toe-
neemt naarmate iemand meer verdient — schiet veel waarnemers in het verkeerde
keelgat.” Zij zijn geneigd te vergeten dat de huurwaarde ook zwaarder wordt be-
last, naarmate het inkomen van de belastingplichtige hoger is. Het gaat hier in
feite om twee kanten van een en de zelfde progressiemedaille.

Kapitaalverzekering eigen woning

Het is mogelijk een levensverzekering te sluiten waarvan de opbrengst wordt ge-
bruikt om (doorgaans na dertig jaar) de hypotheek af te lossen. De rente op zo’n ‘ka-
pitaalverzekering eigen woning’ — het positieve verschil tussen uitkering en in het
verleden gestorte premies - is vrijgesteld voorzover de uitkering niet meer bedraagt
dan 139.500 euro.™ Via de koppeling van de kapitaalverzekering aan de aflossing van
de hypothecaire schuld (de levenhypotheek) kan de eigenwoningbezitter blijven pro-
fiteren van de renteaftrek, aangezien hij niet tussentijds zijn hypotheek hoeft af te
lossen.

Er is geen reden te bedenken waarom de waarde van de kapitaalverzekering niet
zou meetellen voor de vermogensrendementsheffing. Bij de Belastingherziening
2001 heeft de wetgever er echter nadrukkelijk voor gekozen deze faciliteit te hand-
haven, als stimulans voor het eigenwoningbezit. Deze belastinguitgaaf ten gunste
van eigenwoningbezitters is wél terug te vinden in het overzicht in de Miljoenenno-
ta. Voor 2006 is met de faciliteit 0,6 mld euro gemoeid.*

19 De regeling van v66r 1971 geldt nog steeds voor als zodanig aangewezen monumentenpanden.
Dan komen de eigenaarslasten en onderhoudskosten boven een bepaald drempelbedrag voor
aftrek in aanmerking.

20 Daar komt bij dat het aandeel van de eigenwoningbezitters met een hypotheek toeneemt met het
inkomen. In de laagste 20-procentgroep van de eigenwoningbezitters heeft slechts 66 procent een
hypotheek. Dit relatief lage percentage is vooral toe te schrijven aan het feit dat veel ouderen een
laag inkomen hebben en hun hypotheek al hebben afgelost. In de hoogste 20-procentgroep is het
percentage eigenwoningbezitters met hypotheek opgelopen tot 94. Zie Ras et al. (2006), 53.

2L Zje de artikelen 3.116 en 3.118 Wet IB 2001.

22 Tweede Kamer (2006-2007), 99.
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9.4 Aftrek hypotheekrente: belastinguitgaaf?

De hypotheekrenteaftrek ligt keer op keer onder vuur. Enerzijds wekt dat geen
verbazing. Immers, de belastingbesparing neemt toe, naarmate belastingplichti-
gen een duurder huis, een hogere hypotheek en een hoger inkomen hebben. We
hebben hier te maken met een manifestatie van het Matthéus-effect: ‘aan wie
heeft zal gegeven worden, en hij zal overvloed hebben’.” Zou de in de fiscale wet-
geving begrepen subsidie voor eigenwoningbezitters als een directe subsidie ten
laste van de rijksbegroting worden uitgekeerd, dan was de regeling hoogstwaar-
schijnlijk al lang gesneuveld. Het zou maatschappelijk op groot verzet stuiten dat
veruit de meeste subsidie toevalt aan bewoners van de duurste huizen met de
hoogste inkomens.* Toch is dat precies hoe het profijt van de bestaande belas-
tinguitgaaf voor eigenwoningbezitters is verdeeld: liefst een derde van de subsidie
gaat naar de top tien procent van de inkomensverdeling.”

Anderzijds valt op de kritiek op de renteaftrek het nodige af te dingen. De af-
trek past namelijk in het systeem van de wet. Wie geld lenen en dat investeren in
hun eigen onderneming mogen de financieringskosten bij de berekening van de
fiscale winst aftrekken. Waarom zouden mensen die geld lenen om het te inves-
teren in hun eigen huis fiscaal afwijkend behandeld moeten worden? Zolang de
wetgever de eigen woning als bron van inkomen beschouwt, past daarbij in be-
ginsel een onbegrensde renteaftrek.” Voor wie zo redeneren schuilt de subsidie
voor eigenwoningbezitters niet zozeer in de renteaftrek, maar veeleer in de (veel)
te lage huurwaarde.”

De zaak ligt extra gecompliceerd, doordat de fiscale wetgever in het verleden op
twee gedachten hinkte. De aankoop van een eigen woning werd vanaf 1971 als in-
vestering én als inkomensbesteding behandeld.” Met het oog op de bestedings-
component — arbitrair gesteld op 40 procent — bepaalde de wetgever de fiscale
huurwaarde op slechts 6o procent van wat de eigen woning bij verhuur aan der-
den zou (kunnen) opbrengen. Deze achtergrond vormt mede de verklaring voor
hetlage rendement dat eigenwoningbezitters momenteel bij hun inkomen in box
1 moeten optellen.

De renteaftrek is in het verleden evenwel niet beperkt tot 6o procent van de be-
taalde rente — het rentedeel dat strookt met het investeringsdeel. Deze asymme-
trie hoeft niet te verbazen, omdat ook consumptieve rente aanvankelijk zonder
enige beperking als persoonlijke verplichting aftrekbaar was. Het was dus lood

23 In ons taalgebied is de term ingevoerd door Deleeck (1977), 185-235.

24 Merk op dat de bijdrage van de overheid in de woonlasten van huurders juist afneemt, naarmate
zij meer huur betalen en dus meer woondiensten consumeren. Dit is het gevolg van de kwaliteits-
korting op de huurtoeslag.

25 Zie voor een theoretische berekening Stevens (2002), 145 en 147. De feitelijke verdeling van de
fiscale subsidie voor eigenwoningbezitters wordt gerapporteerd in Pommer en Jonker (2003), 130.
Een derde van het totale huurwaardevoordeel blijkt toe te vallen aan de 10 procent van de
huishoudens met de hoogste inkomens.

26 Wel roept de berekening van de waarde van het woongenot vragen op. Zoals hierna wordt
toegelicht is het eigenwoningforfait momenteel (veel) te laag.

27 Zie De Kam (1997), 95.

28 Zie voor een beschouwing: Commissie voor de Belastingherziening (1991), 255-268.
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om oud ijzer of hypotheekrente als bronkosten van het eigen huis of elders op het
aangiftebiljet (als persoonlijke verplichting) als aftrekpost werd opgevoerd.

In de periode 1997-2000 is aan de aftrek van consumptieve rente evenwel
stapsgewijs een einde gemaakt; zie paragraaf 9.6. Het zou daarom consequent zijn
geweest de aftrek voor eigenwoningbezitters te beperken tot 6o procent van de in
een jaar betaalde hypotheekrente. Dit deel van de rente strookt met het investe-
ringsaspect van de eigen woning. De 40 procent van de betaalde rente die samen-
hangt met het consumptieaspect zou niet (langer) voor aftrek in aanmerking
mogen komen, aangezien de aftrek van rente op leningen voor consumptiedoel-
einden sinds 2001 volledig is vervallen. Deze ingreep is in Den Haag echter nooit
aan de orde geweest.

In het jaar 2005 is met de aftrek van hypotheekrente in totaal bijna 26 mld euro
gemoeid. In de hier geschetste zienswijze zou daarvan 40 procent (10,5 mld euro)
niet voor aftrek in aanmerking horen te komen. Dit impliceert — volgens deze par-
tiéle analyse en wanneer de eigen woning in box 1 wordt belast — een belasting-
uitgaaf van circa 4,5 mld euro.” Het scp komt — op basis van een berekening die is
gebaseerd op realistische huuropbrengsten in 2005 — uit op een belastinguitgaaf
van circa 3,6 mld euro.*

Fiscale status eigen huis in vier buurlanden*

In Belgié mag de huurwaarde (daar ‘kadastraal inkomen’ geheten) worden wegge-
streept tegen betaalde hypotheekrente. Daarboven komt betaalde rente niet langer
voor aftrek in aanmerking. Voor hypotheken die na 1 januari 2005 zijn gesloten is ten
hoogste 2.000 euro per jaar als rente aftrekbaar (gedurende tien jaar), daarna ten
hoogste 1.500 euro per jaar.

Duitsland, Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk belasten geen huurwaarde. Deze lan-
den kenden in het verleden verschillende tegemoetkomingen, in de vorm van een af-
trekpost voor betaalde hypotheekrente of een heffingskorting.> Zulke faciliteiten
waren aan maximumbedragen gebonden. Deze maxima zijn stapsgewijs verlaagd en
konden in toenemende mate alleen worden geclaimd door belastingplichtigen met
lagere inkomens. Thans kent geen van deze drie landen nog fiscale tegemoetkomin-
gen ter bevordering van het eigenwoningbezit.

9.5 Te laag huurwaardeforfait: belastinguitgaaf!

Tot 1971 werd de bruto-economische huurwaarde van de eigen woning afgeleid
van de huurwaarde voor de personele belasting. De laatstbedoelde heffing is in de
eerste helft van de jaren zeventig afgeschaft, samen met de vroegere grondbelas-
ting. Daarvoor in de plaats kwamen de onroerendezaakbelastingen. Bij het aflei-

29 Het marginale tariefpercentage waartegen hypotheekrente wordt afgetrokken ligt voor het totaal
van de belastingplichtigen met een eigen woning in de buurt van 42.

30 Zie ook paragraaf 8.2 in hoofdstuk 8 van deze monografie.

31 Beschrijving gebaseerd op de wettelijke regelingen die in 2005 van kracht waren.
Bron: International Bureau of Fiscal Documentation (2005).

32 De regelingen die tien jaar geleden golden staan samengevat in De Kam (1997), 95.
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den van de huurwaarde werd destijds onder andere rekening gehouden met het
bouwjaar, het type woning en de gemeenteklasse.

Te beginnen in 1971 wordt de nettohuurwaarde van de eigen woning afgeleid
van de waarde van die woning in het economisch verkeer. Vanaf het begin kent de
huurwaardetabel zes waardeklassen. Aanvankelijk werd de huurwaarde bepaald
als 1 procent van de ondergrens van de waardeklasse waarin de woning viel. Dit
percentage was veel te laag, ook wanneer de aanschaf van een eigen woning voor
slechts 60 procent als investering in een bron van inkomen wordt gezien. Bij een
normaal te achten rendement van 4 procent zou een huurwaardepercentage van
2,4 horen,* dus bijna tweeéneenhalf maal zo hoog als het percentage waarvoor de
wetgever in 1971 koos.

Na 1971 is de regeling herhaalde malen herzien. Aanpassingen hadden be-
trekking op zowel de grenzen van de waardeklassen als op het huurwaardeper-
centage. Dit is in de afgelopen tien jaar geleidelijk verlaagd, aanvankelijk van 1,25
procent (1997-2000) tot 0,8 procent (2001-2004); sinds 1 januari bedraagt het 0,6
procent van de woz-waarde.* De prijsstijging van koopwoningen werkt niet door
in de nominale huurwaarde, doordat de stijging van de gemiddelde woningprijs
telkens wordt geneutraliseerd via een compenserende verlaging van het huur-
waardepercentage. Hierdoor is het eigenwoningforfait onafhankelijk gemaakt
van ontwikkelingen op de markt voor koopwoningen. Ironisch genoeg is de forse
waardestijging van eigen woningen in het verstreken decennium mede het gevolg
geweest van de lage nettohuurwaarde, die werd verdisconteerd in oplopende prij-
zen. Zo ontstond een fiscaal vliegwieleffect: de door de waardestijging geinspi-
reerde verlaging van het huurwaardepercentage stuwt de woningprijzen in de
daaropvolgende periode nog hoger op, wat in de ogen van de wetgever een vol-
gende verlaging van dat percentage rechtvaardigt, en zo verder.

Sinds de Belastingherziening 2001 worden belastingplichtigen geacht op hun net-
tovermogen — voor zover het niet is gestoken in de eigen zaak of de eigen woning
—een rendement te maken van 4 procent (box 3). Wie een niet met hypotheek be-
zwaard huis met een woz-waarde van 250.000 euro verhuurt, dient dus 10.000
euro in zijn aangifte voor de inkomensheffing op te nemen, waarover 30 procent
inkomstenbelasting verschuldigd is. Is de verhuurde woning voor 1oo procent hy-
pothecair gefinancierd, en bedraagt het nettovermogen dus nihil, dan hoeft de be-
lastingplichtige geen opbrengst in box 3 aan te geven. De betaalde hypotheekren-
te levert echter evenmin een aftrekpost op, omdat de hypothecaire schuld in

33 Zie voor een handzame samenvatting de gele bijlage van de Belasting-Almanak 1971 (Viersen,
Jonker en Stoffer, 1971).

34 Te weten 60 procent van 4 procent.

35  Sinds 1997 werken huurstijgingen in beginsel door in de huurwaarde, waardestijgingen van koop-
woningen niet. Het huurwaardepercentage wordt periodiek gecorrigeerd, rekening houdend met
de gemiddelde stijging van de huren (die een hoger percentage rechtvaardigt) en de gemiddelde
waardeontwikkeling van koopwoningen (die in de ogen van de wetgever een zodanige verlaging
van het percentage rechtvaardigt dat de invloed van waardestijgingen op de woningmarkt geheel
wordt uitgeschakeld). Aandacht verdient dat de huurstijging in de periode 1997-2000 (van 14
procent) bij de herziening van het forfaitaire percentage in 2001 achterwege is gebleven.

Dit verklaart mede waarom het huurwaardepercentage thans zo laag is.
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aanmerking is genomen bij het bepalen van de heffingsgrondslag, te weten het
nettovermogen.

Het forfaitaire rendement op een verhuurde woning van 4 procent (box 3) steekt
schril af tegen het forfaitaire rendement van de belegging in de eigen woning (box
1): slechts 0,6 procent, met een maximum van 8.9oo euro. Het in de eigen woning
gestoken nettovermogen — voor alle belastingplichtigen samen meer dan 60o mld
euro, zie tabel 9.1 — had in principe ook anders kunnen worden belegd. Bij die al-
ternatieve belegging zou fiscaal een fictief rendement zijn genoten van 4 procent.
Volgens deze gedachtegang valt de fiscale subsidie voor eigenwoningbezitters als
volgt te benaderen. In afwijking van de algemene regel — rendement is 4 procent —
hoeven woningbezitters slechts 0,6 procent in aanmerking te nemen. Het rende-
mentsverschil van 3,4 procentpunt over het netto in eigen woningen gestoken
vermogen (ruim 600 mld euro) betekent dat 20,5 mld euro in nature genoten in-
komen van de eigenwoningbezitters buiten de inkomensheffing blijft. Dit strookt
—volgens een partiéle analyse en wanneer de eigen woning in box 1 wordt belast
—met een belastinguitgaaf van circa 4,8 mld euro.**

9.6 Aftrek hypotheekrente is al sluipenderwijs beperkt

Het wekt geen verwondering dat de regelmatig oplaaiende discussie over eventu-
ele beperking van de fiscale faciliteit voor het eigen huis eigenwoningbezitters
schrik aanjaagt. De meeste opiniemakers richten hun pijlen op de aftrek van hy-
potheekrente; zie paragraaf 9.7. Verhoging van het eigenwoningforfait spreekt
kennelijk minder tot de verbeelding van politici en het electoraat dat zij verte-
genwoordigen. Woordvoerders van sommige grote politieke partijen (cDA, VVD)
proberen de onrust die het H-woord oproept te bezweren, door de renteaftrek on-
aantastbaar te verklaren. In strijd met zulke geruststellende verklaringen hebben
de genoemde partijen in de afgelopen periode actief meegewerkt aan stapsgewij-
ze inperkingen van de renteaftrek.” Deze maatregelen hebben niet bijgedragen
aan het vertrouwen onder de bevolking dat politici zeggen wat zij denken en doen
wat zij zeggen. Bij de aftrekbeperking heeft de wetgever voor zowel de stok (be-
perking van in aanmerking komende schulden) als de wortel (stimuleren van
schuldaflossing) gekozen. Tabel 9.3 biedt een samenvattend overzicht.

36 Ineerste aanleg neemt de opbrengst van de inkomensheffing met 6,1 mld euro toe
(30% vermogensrendementsheffing over 20,5 mld euro). Bij de schatting van de budgettaire meer-
opbrengst is echter een correctie nodig, omdat over de bestaande huurwaardebijtelling (van 4,5
mld euro) 12 procentpunten minder worden geheven, te weten 30 in plaats van 42 procent.
Bovendien moet rekening worden gehouden met het drempeleffect van 19.698 euro. Op basis van
het 1P0 2002 verdampt hierdoor 22 procent van de stijging van de heffingsgrondslag (bron:
mededeling drs. E. Pommer van het scP). Zo resulteert een nettomeeropbrengst van 4.8 mld euro
(0,78 * 6.1 mld).

37  Zie Grob (2005), 103.
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Tabel 9.3 Beperking renteaftrek

1997-2000 stapsgewijze beperking consumptieve renteaftrek; rente slechts in aftrek
bij lening voor verwerving, verbetering en onderhoud van huis

2001 slechts aftrek bij schulden voor financiering eerste woning (‘hoofdverblijf’)

2001 aftrek slechts gedurende dertig jaar

2001 geen aftrek van rente over schuldig gebleven aftrekbare rente

2001 geen renteaftrek bij aankoop pand van fiscale partner

2001 geen renteafrek voor leningen tussen fiscale partners

2004 bijleenregeling

2005 aftrek wegens geen of geringe eigenwoningschuld

Eerst is in de periode 1997-2000 stapsgewijs de aftrek geschrapt van rente op le-
ningen die belastingplichtigen aangaan voor beleggingen of voor de financiering
van consumptieve bestedingen, zoals de aanschaf van een auto of een boot. Veel
eigenwoningbezitters plachten voor dit doel een hogere hypotheek op hun huis
te nemen. De afschaffing van de rente op consumptieve leningen maakte het
noodzakelijk voortaan na te gaan met welk doel een hypothecaire schuld was aan-
gegaan of verhoogd. Was de opbrengst gebruikt voor aanschaf, onderhoud of ver-
betering van de eigen woning, dan bleef de hypotheekrente aftrekbaar. Zo niet,
dan verviel voor het consumptieve deel van de hypotheeklening de renteaftrek.
Met deze regeling is de uitvoeringspraktijk er bepaald niet eenvoudiger op ge-
worden.

Bij de Belastingherziening 2001 is de aftrek van hypotheekrente in verschillende
opzichten verder beperkt. Om renteaftrek te kunnen claimen, diende de lening
vanaf nu te zijn aangegaan voor de aanschaf, het onderhoud of de verbetering van
de eerste woning. De tweede woning werd betrokken in de vermogensrendements-
heffing (box 3). Bovendien werd de renteaftrek beperkt tot een periode van ten
hoogste dertig jaar. Daarna valt de schuld verplicht in box 3. Tabel 9.3 vermeldt
nog enkele andere beperkingen.

Per 1 januari 2004 trad een nieuwe beperking van de renteaftrek voor de eigen wo-
ning in werking, de zogeheten bijleenregeling. Zij was, voorafgaand aan de verkie-
zingen van de leden van de Tweede Kamer in 2002 en 2003, in geen enkel verkie-
zingsprogramma aangekondigd. Zoiets bevordert het vertrouwen in de overheid
uiteraard niet. Hier wordt alleen het uitgangspunt van de regeling behandeld.* De
eigenwoningbezitter die een ander eigen huis koopt, wordt geacht het ‘eigen geld’
dat hij bij verkoop van de oude woning realiseert — het vervreemdingssaldo, dit is
het verschil tussen de nettoverkoopopbrengst en de op dat moment openstaande
hypotheekschuld — volledig in de nieuwe woning te steken. Wat hij boven zijn
eigen geld moet bijlenen om de aankoopprijs van de nieuwe woning te kunnen
voldoen, vormt het maximumbedrag waarover nog hypotheekrente in box 1 in af-

38 Zie artikel 3.119a Wet IB 2001

134 IN HOLLAND STAAT EEN HUIS

trek kan worden gebracht. Het volgende voorbeeld dient om een en ander te ver-
duidelijken.

Stel, de belastingplichtige verkoopt zijn eigen huis. De opbrengst (na kosten van
de makelaar en dergelijke) is netto 350.000 euro. Op het moment van verkoop
heeft hij (nog) een hypotheekschuld van 250.000 euro. Dit levert een vervreem-
dingssaldo van 100.000 euro op. Deze belastingplichtige koopt een nieuw huis
voor 500.000 euro. Dit bedrag is inclusief aankoopkosten en de kosten van een
eventuele verbouwing. Omdat hij zijn ‘eigen geld’ (100.000 euro) verplicht moet
gebruiken voor de financiering van het nieuwe huis, kan hij in box 1 slechts ren-
teaftrek claimen over een hypothecaire schuld van 400.000 euro. Natuurlijk mag
de eigenwoningbezitter een hoger bedrag lenen, maar de meerdere schuld valt
dan in box 3. Overigens betekent de bijleenregeling geen beperking voor starters
op de woningmarkt, omdat zij immers geen eigen geld realiseren bij verkoop van
een eerder bewoond eigen huis.”

Per 1 januari 2005 is een nieuwe aftrekpost wegens geen of geringe eigenwoningschuld
ingevoerd.® De belastingplichtige kan deze aftrekpost claimen als de bij te tellen
huurwaarde hoger is dan het bedrag van de betaalde hypotheekrente. De aftrek is
gelijk aan het verschil tussen huurwaarde en betaalde rente en is dus ten hoogste
gelijk aan het maximum van de huurwaarde (8.9o0 euro). Stel: de woz-waarde van
de eigen woning bedraagt 350.000 euro. De bij te tellen huurwaarde is dan 2.100
euro. Neem verder aan dat er nog een 5 procent hypotheek is van 35.000 euro. De
betaalde en fiscaal aftrekbare rente beloopt dus 1.575 euro. De aftrekpost wegens
geringe eigenwoningschuld bedraagt nu 525 euro (2.100 — 1.575). Dankzij deze af-
trekpostis niet langer inkomen uit de eigen woning belast. Dat is ook het geval als
er helemaal geen hypotheekschuld (meer) is. Dan is de aftrekpost namelijk gelijk
aan de huurwaarde, in dit voorbeeld 2.100 euro. De regeling kan het aantrekkelijk
maken de resterende eigenwoningschuld af te lossen uit beschikbaar spaargeld;
zie het tekstkader voor een uitgewerkt cijfervoorbeeld.

39  Een toegankelijke uiteenzetting van de gecompliceerde regeling is te vinden in de Elsevier Belasting
Almanak 2006 (Elsevier, 2006), 63-66.
40 Zie artikel 3.123a Wet 1B 2001.
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Inkomensverbetering door aftrekpost geen of geringe eigenwoningschuld

Een belastingplichtige moet 2.100 euro aangeven als huurwaarde en trekt 1.575 euro
af wegens betaalde hypotheekrente. In box 1 hoeft hij geen inkomensheffing te be-
talen wegens inkomen uit eigen woning, dankzij de aftrekpost wegens geringe ei-
genwoningschuld van 525 euro. Deze belastingplichtige bezit tevens 65.000 euro
spaargeld. Over zijn deposito vergoedt de bank 2,5 procent rente (1.625 euro). Dit
spaargeld kost 545 euro aan vermogensrendementsgeffing in box 3.# Deze belas-
tingplichtige gebruikt 35.000 euro van zijn spaargeld om de hypotheek volledig af te
lossen. Vanaf dit moment vergoedt de bank nog maar 750 euro rente (2,5 procent
over de resterende 30.000 euro). De box 3 heffing vermindert tot 125 euro. Boven-
dien hoeft niet langer 1.575 euro hypotheekrente te worden voldaan. De belasting-
plichtige ziet door het schuldenvrij maken van zijn eigen huis zijn besteedbaar jaar-
inkomen met 1.120 euro toenemen. Weliswaar daalt de op het deposito ontvangen
rentevergoeding met 875 euro, maar daar staat tegenover dat de box 3-heffing 420
euro lager uitpakt en dat hij voortaan 1.575 euro aan rentelasten bespaart.

9.7 Enkele fiscale beleidsopties

Voor de overgrote meerderheid van de huishoudens vormt de aankoop van een
eigen huis — naast de opbouw van inkomensvoorzieningen voor de oude dag —de
belangrijkste investeringsbeslissing die zij nemen. Juist dan zijn huishoudens ge-
baat met consistent overheidsbeleid, dat grote schokken vermijdt. Om schokken
te dempen, worden bij een wijziging van de belastingwetgeving bestaande rech-
ten doorgaans gerespecteerd of treft de wetgever (langdurige) overgangsregelin-
gen. Toch is dit niet altijd het geval. Zo werkt de in 2004 van kracht geworden bij-
leenregeling terug, doordat de in het verleden gevormde overwaarde van de eigen
woning de toekomstige renteaftrek aanzienlijk beperkt.

Inmiddels is het een hard gegeven dat het eigen huis niet langer een rustig
bezit vormt. Wanneer valt de volgende aanslag op de fiscale status van de eigen
woning te verwachten? In deze paragraaf passeren enkele denkbare fiscale be-
leidsvarianten de revue. In de slotparagraaf spreek ik mijn voorkeur voor een van
deze varianten uit.

Defiscalisering eigen woning

Bij deze optie wordt de eigen woning in één keer of via een overgangstraject gede-
fiscaliseerd. Het door de eigenaar bewoonde huis wordt niet langer als bron van
inkomen beschouwd, er komt een eind aan de bijtelling van huurwaarde en de af-
trek van hypotheekrente in box 1. Ras et al. hebben de gevolgen van deze variant
voor de woonlasten van eigenwoningbezitters en de overheidsuitgaven gesimu-
leeerd, op basis van de situatie in 2002.” In een variant zonder gedragsreacties —
dus op de korte termijn — neemt de belastingopbrengst met bijna 6 mld euro toe.
Bij de simulatie wordt deze meeropbrengst aan alle 6,5 mln huishoudens (ook aan
huurders) geretourneerd via een heffingskorting van ruim 9oo euro. Ruim 8o pro-
cent van de eigenwoningbezitters (bijna 3 mIn huishoudens) heeft nadeel van de

41 Hierbij is rekening gehouden met een heffingsvrij vermogen van 19.522 euro.
42 Ras et al (2006), 136-143.
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maatregel en ziet de woonquote toenemen met gemiddeld 2 procentpunten. Door
de lastenverlichting neemt de gemiddelde woonquote van huurders met ruim 5
procentpunten af. Bij de variant met gedragsreacties — op lange termijn — kunnen
de woningprijzen bij deze variant tot 30 procent dalen.”

Voor 2005 laat de meeropbrengst van deze defiscaliseringsvariant zich bereke-
nen op ongeveer 10 mld euro; zie paragraaf 9.2. Bij deze variant wordt het in de
eigen woning gestoken nettovermogen evenmin betrokken in de heffingsgrond-
slag van box 3 (de vermogensrendementsheffing). Deze vrijstelling voor in het
eigen huis belegd vermogen zal eigenwoningbezitters prikkelen hun huis zoveel
mogelijk met eigen vermogen te financieren. In box 3 zijn zij over hun vermogen
immers 1,2 procent verschuldigd. Door het geld in de eigen woning te steken be-
sparen zij zich over het betrokken bedrag jaarlijks 1,2 procent belasting. Deze
optie continueert dus de bestaande verstoring van de werking van de kapitaal-
markt ten gunste van de investering in een eigen woning, zij het in sterk afge-
zwakte vorm. Bovendien valt de vrijstelling voor het eigen huis moeilijk te rijmen
met het algemene karakter van de vermogensrendementsheffing. Haar grondslag
omvat immers alle onroerende zaken, en tevens roerende zaken die niet voor per-
soonlijke doeleinden worden gebruikt of die wel voor persoonlijke doeleinden
worden gebruikt maar hoofdzakelijk als belegging dienen (bijvoorbeeld een the-
matische schilderijencollectie).*

Beperking renteaftrek

In het voetspoor van de Organisatie voor Economische Samenwerking en Ont-
wikkeling® drong de Raad van State in zijn advies over de ontwerp-Miljoenennota
2006 aan op ‘... een verdergaande aanpassing van de fiscale aftrekbaarheid van hy-
potheeklasten’.* Het kabinet reageerde afhoudend. Maar velen in het land zien de
bui hangen. Liefst driekwart van de Nederlanders acht het waarschijnlijk dat de
aftrek van hypotheekrente over vijftien jaar ‘beduidend minder’ zal zijn.” Af-
gaande op recente opiniepeilingen kent het volgende kabinet een andere politie-
ke samenstelling. Al anderhalf jaar geleden heeft de fractievoorzitter van de PvdA
verklaard verregaande beperking van de renteaftrek te zullen voorstellen bij on-
derhandelingen over deelname aan een volgend kabinet.* Daarmee neemt de
kans toe dat een nieuw regeerakkoord de belastinguitgaaf voor eigenwoningbe-
zitters verder aan banden legt. Hoewel — in het geval dat de eigen woning in box 1
blijft — verhoging van het eigenwoningforfait van 0,6 tot 4 procent van de woz-
waarde theoretisch de meest zuivere aanpak is, heeft beperking van de renteaf-
trek bij zo'n operatie waarschijnlijk de betere papieren. Daarbij zijn twee modali-
teiten denkbaar, die ook kunnen worden gecombineerd:

43 De prijsdaling met 30 procent is geen resultaat van hun model, maar is door de auteurs geschat op
basis van uitkomsten gerapporteerd door Boelhouwer en De Vries (2005) en Ecorys (2005).

44 Vergelijk artikel 5.3, tweede lid, Wet 1B 2001.

45 0ESO (2004), 56-57.

46 Tweede Kamer (2005-2006a), 9.

47 Sociaal en Cultureel Planbureau (2004), 531.

48 Zie bijvoorbeeld uitspraken van Wouter Bos in de tv-rubriek Zembla, 20 januari 200s.
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«  Maximering van het bedrag van de hypothecaire schuld waarover rente
aftrekbaar is.

«  Maximering van het rentebedrag dat jaarlijks voor aftrek in aanmerking
komt.

Beide opties hebben als gemeenschappelijk bezwaar dat zij niets doen aan de te
lage waardering van het voordeel uit eigen woning. Bovendien worden schulden
van gezinnen fiscaal niet langer gelijk behandeld. Dit werkt rentearbitrage in de
hand. Voorzover schuld namelijk geen renteaftrek in box 1 oplevert, wordt het
aantrekkelijk het restant van de schuld over te hevelen naar box 3. In deze box
vormen schulden een negatief bestanddeel van de heffingsgrondslag. Door schuld
(zonder belastingbesparing door renteaftrek) over te hevelen van box 1 naar box
3, kunnen belastingplichtigen in ieder geval tot het bedrag van de overgehevelde
schuld 1,2 procent belasting besparen over hun overige nettovermogen.*

Van de eerstgenoemde optie zijn met name kopers van duurdere huizen het
slachtoffer. Zij kunnen bij volledige hypothecaire financiering van hun eigen wo-
ning voortaan nog slechts de rente over een deel van de lening in aftrek brengen.
De prijzen in het duurdere segment van de woningmarkt komen hierdoor (enigs-
zins) onder druk te staan. Deze maatregel heeft tot gevolg dat de financiéle steun
van de overheid sterker gericht wordt op bevordering van ‘modaal’ eigenwoning-
bezit. Wie aanzienlijk beter willen wonen, dienen de bijkomende lasten volledig
uit eigen zak te betalen. Een variant op het thema schuldbeperking is de aftrek-
baarheid van hypotheekrente te beperken tot die bij een hypotheek met lineaire
aflossing.>

Maximering van het rentebedrag dat jaarlijks in aftrek kan worden gebracht — de
tweede optie — heeft dezelfde gevolgen als schuldmaximering, maar als bijko-
mend effect dat na een stijging van de rente eigenwoningbezitters een geringer
bedrag met steun van de fiscus kunnen lenen. Bij een dalende rente krijgen zij
daarentegen juist extra financieringsruimte. Dit versterkt prijsschommelingen
op de woningmarkt. Een hogere rente zet de huizenprijzen toch al onder druk,
en dit effect wordt versterkt wanneer huizenkopers door de gemaximeerde rente-
aftrek een geringer fiscaal gefaciliteerd bedrag kunnen lenen. Bij een rentedaling
doet zich het omgekeerde effect voor.

Rente aftrekbaar tegen een vast tariefpercentage

Een volgende denkbare ingreep komt specifiek tegemoet aan het door sommigen
genoemde bezwaar dat de renteaftrek door het progressieve tarief van de inko-
mensheffing meer waard is naarmate belastingplichtigen een hoger inkomen ge-

49 Het gaat om 30 procent belasting over de forfaitaire opbrengst van andere vermogensbestanddelen
(4 procent) die kunnen worden weggestreept tegen de naar box 3 overgehevelde schuld.

50 Zomvoorstel is te vinden in de Fiscale Verkenning (Ministerie van Financién, 2001, Bijlagen, 70-76)
en in Arnold (2002, 324). Het idee spreekt ook sommige politici aan. De Socialistische Partij stelt
voor dat de aftrekbare hypotheekrente in box 1 niet hoger kan zijn dan bij een hypotheek met een
looptijd van dertig jaar en 3 procent lineaire aflossing. Indien de hypotheekschuld groter is, door
dat gedurende de looptijd minder of niet wordt afgelost, dan telt het meerdere deel van de schuld
wel mee in box 3. Zie Centraal Planbureau (2004).
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nieten. De eigen woning blijft bij deze variant in box 1. De rente wordt echter af-
trekbaar tegen een voor iedere belastingplichtige gelijk tariefpercentage. Hier-
door levert elke euro rente die in aftrek komt de schuldenaar voortaan in euro-
centen dezelfde belastingbesparing op. In feite is de aftrekpost omgezet in een
korting op de verschuldigde inkomensheffing (tax credit). De omvang van de kor-
ting blijft wél afhankelijk van de in het kalenderjaar betaalde rente.

Zou de wetgever het tarief ter bepaling van de heffingskorting bijvoorbeeld op
42 zetten — dit is het gemiddelde tarief waartegen hypotheekrente thans wordt af-
getrokken en tevens het tarief van de huidige derde schijf — dan gaan eigenwo-
ningbezitters met lagere inkomens er op vooruit (zij trekken rente nu af tegen
34,15 procent). Eigenwoningbezitters uit de topschijf (tarief 52 procent) zien hun
belastingbesparing daarentegen verminderen met een eurodubbeltje voor elke in
aftrek gebrachte euro rente. Het systeem van de wet brengt overigens mee dat bij
deze optie de in aanmerking genomen huurwaarde eveneens tegen het gekozen
vaste tarief wordt belast. Het valt immers moeilijk te verdedigen negatieve en po-
sitieve inkomensbestanddelen uit dezelfde bron tegen uiteenlopende percentages
in de heffing te betrekken.

Voor de hand ligt daarom een variant waarbij alle eigenwoningbezitters het
saldo van renteaftrek en bijgetelde huurwaarde tegen hetzelfde tariefpercentage
met de fiscus verrekenen. Ras et al. hebben de gevolgen van deze variant voor de
woonlasten van eigenwoningbezitters en de overheidsuitgaven gesimuleeerd, op
basis van de situatie in 2002.”* Hierbij wordt het saldo verrekend tegen het laagste
belastingtarief.

In een variant zonder gedragsreacties — dus op de korte termijn —neemt de be-
lastingopbrengst met bijna 1,5 mld euro toe. Driekwart van de eigenwoningbezit-
ters (ruim 2,7 mln huishoudens) heeft nadeel van de maatregel en ziet de woon-
quote toenemen met gemiddeld 1,2 procentpunt. Bij de variant met gedrags-
reacties — op lange termijn — kunnen de woningprijzen tot 6 procent dalen.>” Toe-
gepast op de situatie in 2005 zou de belastingopbrengst bij deze variant met 2,7
mld euro toenemen.>

Eigen woning naar box 3

Een huis vormt een vermogensbestanddeel, of de eigenaar het nu zelf bewoont of
het aan een derde verhuurt. Sinds de Belastingherziening 2001 worden vermo-
gensbestanddelen belast in box 3. Het past verreweg het beste in het systeem van
de inkomensheffing om de eigen woning uit box 1 te lichten en, net als de overi-
ge vermogensbestanddelen, voortaan te belasten in box 3.5 Alle bezittingen en
schulden vallen dan onder hetzelfde regime. Zo komt een einde aan de bestaande
fiscale bevoordeling van de eigen woning, die de werking van de kapitaalmarkt en
de woningmarkt in aanzienlijke mate verstoort. Als consequentie van de overhe-
veling naar box 3 vervalt de aftrek van hypotheekrente en de eventuele erfpacht-
canon. De heffingsgrondslag wordt 4 procent van het in de eigen woning gestoken

51 Ras et al. (2006), 127-130.

52 De prijsdaling met 6% ontlenen Ras et al. aan Boelhouwer en De Vries (2005).
53 Ministerie van Financién (2006), 7.

54 Stevens (2005, 101) toont zich warm pleitbezorger van deze variant.
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vermogen, waarbij de hypothecaire schuld een aftrekpost in de rendements-
grondslag vormt. Is de eigen woning bijvoorbeeld 350.000 euro waard en bedraagt
de hypotheekschuld 250.000 euro, dan wordt het box 3 tarief van 30 procent toe-
gepast op 4 procent van 100.000 euro (het nettovermogen).* Wie hun huis volle-
dig hypothecair hebben gefinancierd, betalen geen inkomensheffing, maar zij
kunnen — zoals gezegd — de hypotheekrente niet langer aftrekken.

De budgetaire meeropbrengst van deze variant bedraagt circa 15 mld euro. Dit
is de som van vervallen hypotheekrenteaftrek en bijtelling huurwaarde enerzijds
(10 mld euro) en het belasten van de nettovermogenswaarde van het eigenwo-
ningbezit anderzijds (4,8 mld euro).*® Voor 2002 rapporteert het scp een budget-
taire plus van circa 8,5 mld euro.”

Wenst de overheid het eigenwoningbezit te bevorderen, dan kan in box 3 een vrij-
stelling worden opgenomen, analoog aan al bestaande vrijstellingen voor maat-
schappelijke, groene, sociaal-ethische en culturele beleggingen en beleggingen in
durfkapitaal*® Stevens en De Mooij — verklaarde voorstanders van overheveling
van de eigen woning naar box 3 — pleiten voor een permanente vrijstelling van
300.000 euro om het eigenwoningbezit te bevorderen.”® Deze optie maakt het bo-
vendien relatief eenvoudig een overgangsregeling te treffen. Zo kan gelijktijdig
met de overheveling naar box 3 een tijdelijke extra vrijstelling voor de eigen wo-
ning worden ingevoerd, die vervolgens stapsgewijs wordt afgebroken. Stevens en
De Mooij (t.a.p.) stellen een tijdelijke extra vrijstelling van 150.000 euro voor, die
in vijftien stappen van 10.000 euro wordt afgebroken.

De budgettaire meeropbrengst van deze variant (na afloop van de overgangs-
periode van vijftien jaar) bedraagt structureel circa 4,5 mld euro.” Tabel 9.4 geeft
een indruk van de inkomensgevolgen van deze variant. Het overzicht betreft circa
3 mIn huishoudens waarvan het hoofd jonger is dan 65 jaar en die op dit moment
hypotheekrenteaftrek (HrA) claimen. Het nadeel door de afschaffing van HrA en
huurwaardeforfait (HwF) loopt op tot gemiddeld 2.581 euro voor huishoudens
met een jaarinkomen van minder dan 30.000 euro tot gemiddeld 7.718 euro voor
huishoudens met een jaarinkomen van 9o.000 euro en hoger. Deze cijfers illustre-
ren ten overvloede dat de fiscale subsidie voor het eigenwoningbezit op dit mo-
ment sterk oploopt met het inkomen. Na de overheveling van de eigen woning
van box 1 naar box 3 gaan huishoudens 1,2 procent betalen over de nettovermo-
genswaarde van het eigen huis.. Deze extra heffing loopt op van gemiddeld 884
euro voor huishoudens met een jaarinkomen van minder dan 30.000 euro tot ge-
middeld 1.543 euro voor huishoudens met een jaarinkomen van 9o.000 euro en
meer. Tegenover deze lastenverzwaringen staat het voordeel van de nieuwe vrij-

55 Bij dit rekenvoorbeeld is verondersteld dat de drempel van het heffingsvrije vermogen
(19.698 euro) al is verbruikt.

56 Een meeropbrengst van circa 15 mld laat zich ook berekenen door gegevens te combineren uit de
tabellen 1, 15 en 16 in de recente notitie van het Ministerie van Financién (2006) met varianten
voor de fiscale behandeling van het eigenwoningbezit.

57  Zie paragraaf 8.4 in hoofdstuk 8 van deze monografie.

58 Vergelijk de artikelen 5.13 tot en met 5.18a Wet 1B 2001.

59  Stevens en De Mooij (2005), 51.

60 Ministerie van Financién (2006), 9.
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stelling voor in de eigen woning belegd vermogen van 30.000 euro. De waarde van
deze vrijstelling loopt op van gemiddeld 2.400 euro voor huishoudens met een
jaarinkomen van minder dan 30.000 euro tot gemiddeld 3.600 euro voor huishou-
dens met een jaarinkomen van meer dan go.ooo euro. Het netto-effect is een las-
tenverzwaring voor eigenwoningbezitters die voor huishoudens in de onder-
scheiden inkomensklassen oploopt van gemiddeld 1.062 euro tot gemiddeld 5.661
euro. In procenten van het inkomen ligt het gemiddelde nadelige inkomenseffect
voor huishoudens uit alle vijf onderscheiden inkomensklassen in dezelfde orde
van grootte: 6 d 6,5 procent.

Tabel 9.4 Inkomensgevolgen variant Stevens/De Mooij (euro)

Inkomen® Afschaffen Extra heffing  Vrijstelling Netto-effect Netto-effect

(x 1.000) HRA en HWF inbox 3 in box 3 in procenten
<30 -2.581 -884 2.402 -1.062 -6,4
30-45 -3.244 -907 2.564 -1.586 -6,0
45-60 -3.916 -1.054 2.902 -2.067 -6,1
60-90 -4.973 -1.341 3.524 -2.791 -6,3
>90 -7.718 -1.543 3.600 -5.661 -6,5

a4 Gezamenlijk verzamelinkomen; alleen huishoudens < 65 jaar die thans hypotheekrenteaftrek

genieten.
Bron: Ministerie van Financién (2006), 10

9.8 Economische gevolgen

De in paragraaf 9.7 behandelde beleidsopties hebben als gemeenschappelijk ken-
merk dat eigenwoningbezitters meer belasting gaan betalen, ten koste van hun
besteedbaar inkomen. De vermindering van hun betaalcapaciteit zal op korte ter-
mijn volledig in (dalende) huizenprijzen worden verdisconteerd. Voor bestaande
huizenbezitters leidt de ingreep tot vermogensverlies. Nieuwe toetreders hebben
nadeel door de geringere fiscale faciliteit, maar dit wordt volledig gecompenseerd
door de lagere huizenprijzen. Doorstromers krijgen gedeeltelijk compensatie
door de per saldo lagere prijs van hun nieuwe woning.

Vergelijking met omringende landen leert dat de mogelijke prijseffecten van
een aanpassing van de fiscale behandeling van de eigen woning sterk kunnen va-
riéren.” De (toekomstige) prijsontwikkeling van (eigen) woningen wordt boven-
dien door tal van andere factoren bepaald. Zij hangt af van vraag en (inelastisch)
aanbod. De effectieve vraag naar woningen wordt in hoge mate bepaald door (1)
demografie, (2) inkomensontwikkeling en (3) de hoogte van de rente. Bij het wo-
ningaanbod spelen veel factoren een rol, daaronder (1) de beschikbaarheid van
bouwgrond, een kwestie van ruimtelijke ordening en milieu-eisen, en (2) de slag-
vaardigheid van projectontwikkelaars, woningbouwers en gemeenten.

Het structurele woningtekort bedraagt op dit moment 3,7 procent van de voor-

61  Boelhouwer en De Vries (2005), 109.
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raad of bijna een kwart miljoen stuks.” Dat staat gelijk aan bijna vier jaar bouw-
productie. Toch is de opwaartse druk op de prijzen de laatste jaren beperkt geble-
ven, zowel doordat de huizenprijzen in verhouding tot het gemiddeld verdiende
inkomen de afgelopen vijftien jaar sterk zijn opgelopen, als door het (vooralsnog)
geringe vertrouwen van gezinnen in de ontwikkeling van de economie. Neemt
dat vertrouwen in samenhang met groeiende economische activiteit toe, dan
trekt de effectieve woningvraag de eerstkomende jaren ongetwijfeld aan. Zo'n kli-
maat maakt het eenvoudiger de fiscale subsidie voor eigenwoningbezitters aan te
pakken, zonder dat dit beleid uitmondt in een prijsval op de woningmarkt.

9.9 Slotbeschouwing

Het kan om verschillende redenen gewenst zijn dat de overheid het eigenwo-
ningbezit aanmoedigt. Die aanmoediging kan de vorm krijgen van een financiéle
tegemoetkoming voor bewoners van een eigen huis. Vervolgens is het de vraag of
die steun het beste kan worden verleend in de vorm van een directe subsidie ten
laste van de rijksbegroting, dan wel langs indirecte weg, in de vorm van een be-
lastinguitgaaf. Verschillende argumenten pleiten ten gunste van de keuze voor
een directe subsidie.

Ten eerste is een directe uitgaaf ten laste van de rijksbegroting veel beter ‘zicht-
baar’ dan subsidie in de vorm van een belastingvermindering. Die grotere zicht-
baarheid garandeert dat de volksvertegenwoordiging omvang en verdelingseffec-
ten van een directe subsidie kritischer bekijkt dan bedrag en distributie van een
tegemoetkoming via de fiscus.

Ten tweede bestaat over de omvang van een belastinguitgaaf minder zeker-
heid dan over het bedrag dat met directe uitgaven is gemoeid, zolang fiscaal-juris-
ten en fiscaal-economen verschillend denken over de ‘primaire heffingsstructuur’
van de belastingwet, waarop belastinguitgaven inbreuk maken. De heersende on-
duidelijkheid over de omvang van de fiscale subsidie voor eigenwoningbezitters
vormt de beste illustratie van dit punt.

Ten derde is ieder subsidieprogramma in beginsel een open-einderegeling.
Vooraf — bij het opstellen van de rijksbegroting — laat zich moeilijk bepalen hoe-
veel middelen in totaal met de betrokken inkomensoverdracht zullen zijn ge-
moeid. Bij een directe subsidie kan ‘de kraan worden dichtgedraaid’ wanneer het
door de volksvertegenwoordiging gevoteerde bedrag is uitgeput. Bij de keuze voor
een fiscale tegemoetkoming is dit onmogelijk, omdat eerst (geruime tijd) na af-
loop van het kalenderjaar kan worden vastgesteld hoeveel subsidie rechthebben-
den hebben geclaimd.

Op het eerste oog pleiten deze drie overwegingen voor aanmoediging van het
eigenwoningbezit via directe subsidiéring. Bijkomend voordeel is dat de belas-
tingwetgeving niet wordt ‘vervuild’ door de zoveelste facilitaire regeling. Nadeel
van de keus voor een directe subsidie is evenwel dat een afzonderlijke uitvoe-

62 Hetvalt op dat de toelichting op de vROM-begroting voor 2006 nergens een aanduiding geeft van

de omvang van het woningtekort. Als doelstelling geldt een gemiddeld woningtekort in 2010
van 1,5% (Tweede Kamer 2005-2006b, 11). Daarvoor is een bouwproductie van 90.000 woningen
per jaar nodig. De realisatie blijft daarbij tot nu toe achter.
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ringsorganisatie moet worden opgetuigd, die onder andere gegevens van de Belas-
tingdienst nodig heeft om de claim van subsidie-aanvragers te kunnen beoorde-
len. Dit noodzaakt tot uitwisseling van gegevens tussen overheidsinstanties, wat
hogere uitvoeringskosten kan meebrengen.

Aangezien de zeer omvangrijke subsidie voor het eigenwoningbezit op dit
moment over de schijf van de fiscus loopt, lijkt de kans gering dat de bestaande
fiscale faciliteit in de nabije toekomst wordt vervangen door een directe rijkssub-
sidie ter stimulering van het eigenwoningbezit. Om deze reden is hier veronder-
steld dat bij een herziening van de bestaande subsidie voor eigenwoningbezitters
het fiscale subsidiekanaal geopend blijft.

WEI bestaat aanleiding de subsidie stapsgewijs te beperken en de vormgeving
van dit subsidieprogramma te heroverwegen. In paragraaf 9.7 passeerden ver-
schillende beleidsvarianten de revue. Ik concludeer dat in het systeem van de Wet
IB 2001 past dat de eigen woning overgaat van box 1 naar box 3. Hierdoor neemt
de opbrengst van de inkomensheffing met circa 15 mld euro toe. Ook de kapitaal-
verzekering eigen woning — een belastinguitgaaf van 0,6 mld euro — is aan her-
overweging toe. Zo komt in totaal circa 15,5 mld euro beschikbaar voor herstruc-
turering van de fiscale subsidie ten gunste van eigenwoningbezitters en voor
algemene tariefverlaging.

Bij de vormgeving van de herziene fiscale faciliteit voor eigenwoningbezitters
gaat de voorkeur uit naar een specifieke vrijstelling voor de eigen woning in box
3. De belastingbesparing die uit deze vrijstelling voortvloeit is (per euro) voor elke
belastingplichtige even groot, als gevolg van het proportionele tarief van de ver-
mogensrendementsheffing.

Voorts ligt het in de rede dat fiscale subsidies ter bevordering van het eigen-
woningbezit vooral ten goede komen aan huishoudens met in verhouding be-
perkte middelen. Maximering van de vrijstelling voor de eigen woning in box 3
tot 250.000 a 300.000 euro beperkt de subsidiestroom naar eigenaren van duurde-
re woningen. Desgewenst kan een overgangsregeling worden getroffen in de
vorm van een tijdelijke extra vrijstelling voor de eigen woning, die in een aantal
jaren stapsgewijs wordt afgebroken.

De subsidiestroom kan in sterkere mate worden geconcentreerd op huishou-
dens met lagere en middeninkomens door de vrijstelling voor de eigen woning te
conditioneren via een middelentoets. Naarmate het inkomen van het huishouden
(in box 1, 2 of 3) hoger is, zou de vrijstelling lager kunnen zijn. Zo'n regeling com-
pliceert de fiscale wetgeving en de uitvoeringspraktijk, al komt zij overduidelijk
tegemoet aan de kenbaar tomeloze aandrift van onze parlementariérs om te sleu-
telen aan de samenleving met behulp van fiscale instrumenten.

Hoe dan ook, de fiscale behandeling van de eigen woning is dringend aan
grondige renovatie toe. De bestaande open-einderegeling lijkt op middellange ter-
mijn budgettair onhoudbaar te worden, gezien de voortgaande groei van het aan-
tal eigen woningen en de kans dat de rente oploopt. Gelet op de grote financiéle
belangen die in het geding zijn en de emoties die de belastingheffing over de eigen
woning toch al oproept, staat op voorhand vast dat de uitkomst van de parlemen-
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taire besluitvorming terzake geen fiscaal-theoretische schoonheidsprijs zal krij-
gen. Ook voor dit dossier geldt echter: doe goed (liever gezegd: doe beter) en zie
niet om.
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10 Ruimtelijke ordening, volkshuisvesting
en marktwerking

G.W. Middelkoop

10.1 Inleiding

De ruimtelijke ordening en het volkshuisvestingsbeleid waren tot de Tweede We-
reldoorlog vooral op gemeentelijk niveau met elkaar verbonden. De Woningwet
1901 verplichtte onder andere tot vaststelling van een uitbreidingsplan indien
woningen ontwikkeld werden.

Pas na 1945 ging de ruimtelijke ordening op nationaal niveau een rol van be-
tekenis spelen. In eerste instantie was de wederopbouw de kijkrichting met het
accent op geconcentreerde groei. Maar in de Tweede Nota Ruimtelijke Ordening
(1966) stond de verstedelijking van Nederland centraal op basis van gedeconcen-
treerde groei met het explosieve volkshuisvestingsbeleid als motor.’

De sterke relatie met het nationaal ruimtelijk-ordeningsbeleid — waar met de
recente Nota Ruimte (2005) een einde aan lijkt te zijn gekomen® — kon alleen tot
stand komen door het gevoerde sociaal-economische rijksbeleid van na de oorlog.
Detailsturing van de volkshuisvesting was hiervan een direct uitvloeisel. Onder
de huidige economische omstandigheden bestaat geen aanleiding meer voor stu-
ring op nationaal niveau en is met de Nota Ruimtein feite de situatie van vodr 19orx
hersteld. De periode van de eerste tot en met de vierde nota Ruimtelijke Ordening
is een bijzonder intermezzo gebleken van ruimtelijke planning op nationaal ni-
veau.’

10.2 Collectivisering van de ruimtelijke ordening en volkshuisvesting
De wederopbouw
Na 1945 bleek er plotseling ruimte te zijn voor een andere invulling van de rol van
het Rijk. Een aantal door de Duitsers ingevoerde wetten en instellingen, waaron-
der het centraal ruimtelijk plan, bleven gehandhaafd. Met name het sociaal-eco-
nomische beleid en het begrotingsbeleid werden sterk gecentraliseerd en geinsti-
tutionaliseerd. Het Centraal Planbureau (cPB) en de Sociaal-Economische Raad
(sER) werden de dragers van de sociaal-economische strategie waarin de centraal
geleide loonpolitiek centraal stond. Het handhaven van lage lonen werd gezien
als een belangrijke voorwaarde voor de Nederlandse wederopbouw en industria-
lisatie.

De begrotings- en loonpolitiek werden in nauwe samenhang beschouwd,

Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (1966).
Tweede Kamer (2004-2005).

w N H

Eerste Nota Ruimtelijke Ordening: ministerie van Volkshuisvesting en Bouwnijverheid (1960).
Vierde Nota Ruimtelijke Ordening; respectievelijk Tweede Kamer (1987-1988) en (1990-1991).
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waarbij de SER het centrale polderoverleg garandeerde (draagvlak door consensus
tussen het Rijk, de werkgevers en de werknemers) en het cps de rol als scheids-
rechter en waakhond vervulde. Deze beleidsomgeving zou het nationale ruimte-
lijke ordenings- en volkshuisvestingsbeleid mogelijk maken.

Eind jaren vijftig, begin jaren zestig van de twintigste eeuw drong het besef
door dat Nederland worstelde met een structureel tekort aan woningen en bijbe-
horende voorzieningen (zieken- en bejaardenhuizen, scholen e.d.). De woning-
nood was meer dan het inlopen van oorlogsschade en stond dan ook hoog op de
politieke agenda. De bouwproductie, zo werd begin jaren zestig duidelijk, zou tot
nog nooit vertoonde hoogte moeten worden opgevoerd en dat terwijl de bouw-
sector nogal traditioneel werkte en arbeidsintensief was. De geleide loonpolitiek
zou sterk onder druk komen te staan indien de productie zou worden opgevoerd
zonder wijziging van de traditionele productiemethoden. In 1963 verscheen de
Nota Pluriform en Expansief Bouwbeleid waarin werd beargumenteerd dat het
opvoeren van de bouwproductie alleen onder voorwaarde van krachtige indus-
trialisatie van de bouw mogelijk zou zijn.* Het verdelen van de bouwcontingenten
onder innoverende aannemers moest de rationalisatie van de bouwsector bevor-
deren. De oprichting van het Bouwcentrum als onderzoek- en adviescentrum
moest aan deze ontwikkeling een stimulans geven.

Onder andere omdat de huurprijzen een substantieel onderdeel vormden van
het prijsindexcijfer voor levensonderhoud was het ondenkbaar deze in tijden van
schaarste te liberaliseren. In 1947 was er al een ‘schaarstewet’ het parlement ge-
passeerd. De markt werd uitgeschakeld en dat bleef voorlopig zo. Het oplopen van
de huurprijzen zou de spanningen tussen de SER en de vakbonden flink doen stij-
gen en zou een sterk opwaartse druk op de lonen veroorzaken. Hiermee zou de
strategie van lage lonen als sleutel voor wederopbouw en industrialisatie onder
druk komen te staan. En dat werd zeer onwenselijk geacht.

Economische collectivisering van de ruimtelijke ordening en de volkshuisvesting
Onder leiding van moderne economen als Tinbergen en Zijlstra, geinspireerd door
de Keynesiaanse theorieén over werkloosheid en economische groei, werd de
Nederlandse begrotingspolitiek op een nieuwe leest geschoeid. Vanaf eind jaren
vijftig werd jaarlijks in de miljoenennota een ruimte voor uitgavenverhoging en
belastingverlaging berekend, de zogenaamde structurele budgetruimte (de Zijl-
stranorm). Deze norm was afgestemd op de structureel aanvaardbare omvang van
het financieringstekort.

De gedachte achter deze begrotingspolitiek was dat het begrotingsbeleid van
het Rijk gekoppeld moest worden aan verwachtingen omtrent de economische
groei en de besparingen in de marktsector. Daar de nationale spaarquote de inves-
teringsquote in de marktsector overschreed, was het toegestane structurele fi-
nancieringstekort aanzienlijk. Dit maakte het mogelijk dat de overheid een om-
vangrijk beroep deed op binnenlandse kapitaalmarkt. Een andere belangrijke
omgevingsfactor was de betalingsbalans. In de jaren vijftig moest de grootst mo-
gelijke discipline betracht worden om de betalingsbalans in evenwicht te houden
en devaluatie te vermijden. Tegelijkertijd moest alles op alles gezet worden om de

4 Tweede Kamer (1963-1964).
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invoer van kapitaalgoederen veilig te stellen ten behoeve van de industrialisatie.
Onder deze omstandigheden was het verhogen van de bouwproductie heel aan-
trekkelijk. Het opvoeren van de binnenlandse bouwproductie vergde immers vrij-
wel geen import en had geen negatieve invloed op de betalingsbalans. Belangrijke
voorwaarde was wel dat de overheid de financiering van de bouwproductie goed
in de hand kon houden. In feite, zonder dat dit met zoveel woorden werd gezegd,
kreeg de woonvoorziening, vanuit een economisch perspectief bekeken, in be-
langrijke mate het karakter van een collectieve voorziening. Met de economische
collectivisering van de woonvoorziening werd de bouwsector een onderdeel van
de structuurpolitiek met alle sturingsmechanismen die hierbij hoorden:
- Beheersing van de productiekosten inclusief de grondkosten.
« Beheersing van de prijs van het wonen door middel van een geleide
huurpolitiek.
- Beheersing van de kwaliteit door middel van minimumnormering van
de kwaliteit van de nieuwbouw.
- Beheersing van de toegankelijkheid door middel van woonruimteverdeling.

Tegen deze achtergrond is het goed verklaarbaar dat de voorheen voornamelijk lo-
kaal beoefende ruimtelijke ordening plaats moest maken voor een centraal ge-
stuurde ruimtelijke ordening. De Tweede Nota Ruimtelijke Ordening® omvatte een
stelsel van inhoudelijke planconcepten op drie schaalniveau’s (nationaal, regio-
naal en lokaal) die bestuurlijk werden uitgewerkt in de Wet op de Ruimtelijke Or-
dening (1965). Deze vormde het wettelijk kader voor een samenhangend geheel
van werkwijzen op het terrein van de planning: de planvoorbereiding, de planfi-
guren, de planprocedures en de besluitvorming.

Voor het eerst in de geschiedenis van Nederland werd het voor planologen mo-
gelijk hun vak op alle schaalniveau’s vanuit expliciete plan- en inrichtingscon-
cepten en op basis van duidelijke orde en hiérarchie uit te oefenen (Van der Cam-
men en De Klerk, 2003). In verrassend korte tijd werd een alomvattend plannings-
en programmeringstelsel geconstrueerd op basis waarvan een zeer omvangrijke,
strikt gecontroleerde en geregisseerde bouwproductie tientallen jaren in stand
kon worden gehouden.

Geheel nieuw (en verklaarbaar) was dat de ‘economische haalbaarheid’ van
het overheid en burger bindende bestemmingsplan ‘aangetoond’ diende te wor-
den (later geformaliseerd in het zogenaamde Bruine & Blauwe boekje). Hiermee
kon het Rijk haar noodzakelijke controle op de ontwikkeling van de grondprijzen
en de grondkosten verder uitbouwen. De Wet op de Ruimtelijke Ordening (1965),
in de eerste plaats bedoeld als ‘nieuwbouwwet’, kan daarom worden beschouwd
als een logisch gevolg van de economische beleidskeuze.

5  Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (1966).

In het Bruine boekje (1968) staan de richtlijnen voor het opstellen van plan- en kostengegevens,
op basis waarvan de grondprijzen voor woningbouw werden bepaald. Het Blauwe boekje (1970)
beoogt kostendragers aan te wijzen voor bijzondere kostenelementen in bestemmingsplannen.
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Expansiefase: rationalisatie van de woningbouwproductie

Ten tijde van de wederopbouw, in een fase die kan worden aangeduid als de ‘ex-
pansiefase’, was alle aandacht gericht op de rationalisering en normering van de
productie. Het product werd gezien als homogeen. De afzet is geen probleem, de
prijs wel. Sober en doelmatig was de doctrine van de Nederlandse bouw en bud-
getbeheersing was de dominante beleidsconditie. Een basisproduct moest uitge-
rationaliseerd worden, vooral in productietechnische zin. Deze opvatting leidde
tot de zo kenmerkende stedenbouw en architectuur van de eerste decennia na de
Tweede Wereldoorlog en was in termen van de toenmalige beleidsdoelstellingen
(oplossen van de woningnood) zeer succesvol te noemen.

Het is eigenlijk weinig verwonderlijk dat de gehele bouwsector inclusief de
stedenbouw meegesleept werd in de toen heersende opvatting van de gewenste
mate van industrialisatie.

De keuze voor het gedachtegoed van de vernieuwingsbewegingen in de archi-
tectuur en bouw ciaMm (Congres Internationaux d’Architecture Moderne) en Bau-
haus sloot hierbij naadloos aan. Beroemde voorgangers in deze bewegingen had-
den de ontwerpopgave uitgewerkt tegen de achtergrond van massificatie van de
productie van arbeiderswoningen. De woning van het bestaansminimum is illus-
tratief en vertoonde grote overeenkomst met de ontwerpen van de T-Ford, de
Volkwagen, de Trabant en de 2cv. Productdifferentiatie is niet aan de orde. Het is
in alle kleuren leverbaar, zolang het maar zwart is, zoals het bekende adagium van
Henri Ford luidde.

Het Bouwcentrum en de stichting Ratiobouw ontwikkelden met beroemde
modernistische architecten voorbeeldplannen waaronder de zogenaamde ‘cyclus-
flat’. Het uitvoeren van deze voorbeeldplannen werd met contigenten en subsi-
dies beloond. Per regio werden regionale Rijksdirecties opgetuigd die alle inge-
diende plannen (80 a 9o procent van de bouwproductie) toetsten op de prijs-
kwaliteitverhouding. De minimale kwaliteit, naast de gemeentelijke bouwveror-
dening, was nationaal geregeld en gerelateerd aan zowel de maximaal aanvaard-
bare stichtingskosten als aan de maximaal aanvaardbare huurprijs.

De aanvaardbare stichtingskosten (grond- plus bouwkosten) moesten worden
beheerst met het oog op de begrotingsruimte. Het aantal te produceren woningen
lag, anders dan nu, eveneens vast, onder het mom van ‘taakstellende planning’. En
de minister van Volkshuisvesting kon in grote problemen komen indien de ge-
plande productie niet werd gehaald.

De gang van zaken doet sterk denken aan de recente perikelen in de gezond-
heidszorg. Budgetbeheersing en prijsregulering leiden tot wachtlijsten en de mi-
nister wordt door het parlement aangesproken op de terugdringing van de wacht-
lijsten.

De regulering door het Rijk betrof in feite de locatie, de grondkosten, de mini-
male kwaliteit (waarbij al snel gold: minimum is maximum), het bouwbudget en
de huurprijs. De gehele cyclus van de bouwproductie werd genormeerd en gecon-
troleerd.

Verzadigingsfase: naar beheersgericht beleid
Na de expansiefase volgde, bij toenemende welvaart, de verzadigingsfase. Deze

fase wordt gekenmerkt door differentiatie in de vraag. In deze fase trad product-
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differentiatie meer op de voorgrond vanwege toenemend verzet van consumen-
ten tegen de monotonie van het aanbod. In deze periode verdwenen de Fiat 600, de
2cv en de Volkswagen uit het straatbeeld. Voor de bouw trad dit omslagpunt in de
jaren zeventig op.

De situatie was toen danig gewijzigd. Uitbreiding van de woningvoorraad
nam een minder belangrijke plaats in, op de overheidsuitgaven moest worden be-
zuinigd, er vond een bezinning plaats op de overheidstaken en inkomensherver-
deling via de volkshuisvesting stond onder grote druk. Herbezinning op het
volkshuisvestingsbeleid zou zich moeten richten op de ontwikkeling van een
visie op de beheerstaken. Niet louter het inhalen van kwaliteitsachterstanden,
maar vooral ook continu beheer en markttechnische aanpassingen zouden cen-
traal komen te staan.

Nieuwe categorieén woningzoekenden die voorheen geen enkele rol speelden
(jongeren, alleenstaanden) kregen een plek binnen de centraal aangestuurde
volkshuisvesting. De ambities van de ruimtelijke ordening hielden nog steeds ge-
lijke tred en ook de stadsvernieuwing kreeg hierbinnen haar plaats. Taakstellen-
de planning bleef onverkort van toepassing, evenals de kwaliteits- en de budget-
toets van de steeds diverser wordende bouwproductie.

Geheel in de lijn van centralistische planning was de rol van de woningcorpo-
raties nauwelijks waarneembaar. Het waarborgen van de door het Rijk vastgestel-
de kwaliteit was een zaak voor de gemeenten en de woningcorporaties mochten
bij oplevering van de woningen de sleutels bij de gemeenten ophalen.

Ook voor koopwoningen werd een plaats binnen het programma ingeruimd.
Het leeuwendeel was door het Rijk gesubsidieerd en viel binnen het alomvatten-
de planningsstelsel. Vaak was het het Bouwfonds, opgericht door een aantal ge-
meenten, dat de koopwoningen mocht ontwikkelen.

Volkshuisvesting als quasi-collectief goed

De toenemende verscheidenheid moest wel koste wat het kost binnen het centra-
listische systeem gehouden worden. Veel mocht en kon, mits het inpasbaar was.
Volkshuisvesting was tot een quasi-collectief goed’ geworden en de ruimtelijke or-
dening vormde het ruimtelijk normatieve kader. Het systeem van woningwetle-
ningen was het vehikel dat in overeenstemming met het macro-economisch be-
leid (absorptie van het spaaroverschot in de marktsector) de volkshuisvesting
bleef voeden. Institutioneel zat het stelsel, hoe ingewikkeld ook, als een goed huis
in elkaar. De productie, ook in de stadsvernieuwing, bleef op een hoog niveau ge-
handhaafd.

Met de komst van minister Schut (1967) werd opeens kwaliteit een belangrij-
ke norm in de woningbouw. De minister — zelf van origine ontwerper — perkte de
woningwetbouw (sociale huurwoningen gefinancierd met rijksleningen) in en
liet meer ruimte open voor premiebouw door particulieren. Hij stond aarzelend
experimenteren toe, wel binnen het institutionele keurslijf van de planning en
programmering, door het instellen van een bescheiden subsidie van 5.000 gulden
per koopwoning.

7 Een quasi-collectief goed is in een individueel goed dat door de overheid ter beschikking wordt
gesteld beneden de kostprijs.
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Aardgasbaten, belastingverhogingen, grote besparingsoverschotten in de markt-
sector en de vergroting van het structurele begrotingstekort door minister van Fi-
nancién Duisenberg maakten dit mogelijk. De regeling was een doorslaggevend
succes en de monotone hoogbouw verdween snel uit de bouwproductie.

In 1974 werd eveneens een nieuw financieringsstelsel (de dynamische calcu-
latie®) voor de volkshuisvesting ingevoerd, dat de budgetten voor de woningbouw
nog verder oprekte. Ook werd de individuele huursubsidie geintroduceerd, het-
geen de teugels om de budgetten te beheersen omwille van de betaalbaarheid wat
deed vieren.

Tijdens de wederopbouwperiode steeg de woningbouwproductie fors, maar
begin jaren zeventig werden de absolute records gevestigd waar het gaat om aan-
tallen geproduceerde woningen. Het absolute hoogtepunt was 1973, toen er
150.000 nieuwe woningen bijkwamen.

Een uitbundige vormverscheidenheid verscheen op de nieuwbouwlocaties.
Vanaf het einde van de jaren zestig kregen al deze nieuwe woningen steeds vaker
een plek binnen de nieuwe kwalitatieve stroming van het woonmilieu met woon-
erven. Het ‘grillige woonerfmodel’ werd ingezet als middel om de enorme bouw-
productie van meer dan een miljoen woningen tussen 1970 en 1980 een klein-
schalig imago te geven (De Vletter, 2004).

10.3 Decollectivisering van ruimtelijke ordening en volkshuisvesting

Budgettaire crisis

Eind jaren zeventig pakten zich donkere wolken samen boven het macro-econo-
misch beleid. De werkloosheid was naar een half miljoen gestegen; een absoluut
naoorlogs record. Het financieringstekort steeg naar bijna 1o procent van het
bruto nationaal product. Bestek ’81, een ambitieus plan om de oplopende finan-
ciéle tekorten om te buigen, werd gelanceerd.” Minister Andriessen van Financién
trad af in 1980 omdat niet de hand werd gehouden aan voorgenomen ombuigin-
gen.

De budgettaire crisis pakte voor de volkshuisvesting echter niet slecht uit.
Productieaantallen bleven heilig — ook mede vanwege de hoge werkloosheid — en
niet verkochte koopwoningen werden eenvoudigweg omgezet in huurwoningen.

In deze economisch woelige periode bleef de koppeling van ruimtelijke orde-
ning en volkshuisvesting nog onaangetast. De doorstartende directeur-generaal
Volkshuisvesting Koopmans wist menig trucendoos open te trekken om de status
quo te handhaven. Nog steeds was de ruimtelijke ordening meer op pragmatisme
gericht dan op het ontwikkelen van sociaalruimtelijke concepten.

Beleidsomslag onder Heerma
Inmiddels waren de tekorten onzichtbaar torenhoog opgelopen, vooral door het
dynamisch financieringsstelsel. Halverwege de jaren tachtig werd het systeem on-

8 De dynamische kostprijscalculatie maakte het mogelijk dat de exploitatielasten van sociale huur-

woningen meer naar de toekomst werden verschoven in de verwachting dat het gestegen
welvaartsniveau in de toekomst grotere huurverhogingen mogelijk zouden maken. Op deze wijze
kon duurder worden gebouwd bij gelijkblijvende aanvangshuren en objectsubsidies.

9 Tweede Kamer (1977-1978).
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houdbaar. Staatssecretaris Heerma (1986), een outsider binnen de volkshuisves-
ting, wist met een briljante macro-economische truc de financiéle banden tussen
de volkshuisvesters en het Rijk door te knippen (bekend als de bruteringsopera-
tie). De komst van Heerma markeerde het einde van de wederopbouwjaren. De
volkshuisvesting verdween in belangrijke mate uit de collectieve sector. Het ui-
terst ingewikkelde beheersmechanisme en het financieringsstelsel verdwenen
eveneens.

Het overheidsbeleid was erop gericht om overheidsuitgaven te beheersen en
terug te dringen. Ook de volkshuisvesting bleef niet buiten schot. In de Nota Volks-
huisvesting in de Jaren negentig werden vier budgettaire doelen geformuleerd: be-
perking van subsidies, geen langlopende subsidieverplichtingen meer, beheers-
baarheid van de begroting vergroten en sanering van oude verplichtingen (door
verkoop van huurwoningen).” Langdurige en onzekere financiéle verplichtingen
moesten tot het verleden gaan behoren, zo was de strekking. Ook de ooit zo suc-
cesvolle groeikernengrond-subsidieregeling werd ten grave gedragen en ingeruild
voor een subsidiéring ineens (het Besluit Locatiegebonden Subsidies).

Het begrotingsbeleid werd sinds het aantreden van het kabinet-Lubbers I
(1982) gebaseerd op een tijdpad voor het terugdringen van het feitelijk financie-
ringstekort. Ondanks dit beleid werd de institutionele organisatie van woning-
verdeling en —productie in stand gehouden door het debudgetteren van woning-
wetleningen.” Dankzij het systeem van garantstelling (borging van leningen door
het Rijk) konden de woningcorporaties het vreemd vermogen, buiten de rijksbe-
groting om, direct op de vermogensmarkt aantrekken.

Gedreven door de liberale gedachte dat het subsidiéren van het wonen in de
breedte niet past bij een redelijk welvarend land, beperkte Heerma de doelstelling
van het beleid tot het huisvesten van de lagere-inkomensgroepen. Subsidies dien-
den ingezet te worden ten gunste van de doelgroepen van beleid, was de kern van
zijn beleidsgedachte. Een verschuiving van object- naar subjectsubsidiéring (indi-
viduele huursubsidies) was hiervan het gevolg.

Centraal in het beleid van Heerma stond ook de herallocatie van verantwoor-
delijkheden. Gemeenten kregen meer zeggenschap. De taakstellende woning-
bouwplanning verdween achter de horizon om plaats te maken voor de indicatie-
ve planning.

Met het beleid dat door Heerma werd ingezet vond er een ontkoppeling plaats
tussen de belangen en opgaven die speelden binnen de ruimtelijke ordening en de
volkshuisvesting. De WRR wijst in haar rapport Ruimtelijke ontwikkelingspolitiek in
dit verband met name op de omwenteling in het volkshuisvestingsbeleid die door
Heerma tot stand werd gebracht.” De omslag die rond 1990 plaatsvond, had niet
alleen gevolgen voor de volkshuisvesting. Ook de ruimtelijke ordening had te
maken met de omslag naar marktwerking, decentralisatie en de intrede van het
regionale schaalniveau als leidraad voor planning.

In feite waren die gevolgen beperkt, omdat het (uitgebreide) volkshuisves-

I0  Tweede Kamer (1988-1989).
IT  Invoorgaande jaren waren woningwetleningen reeds incidenteel extrabudgettair gefinancierd in
het kader van de werkloosheidsbestrijding.

12 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1998).
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tingsinstrumentarium van voorgaande decennia reeds sinds de ingrepen van
Heerma was ingeperkt. De omslag was bovenal een uitvloeisel van de financiéle
doelstellingen van het Rijk om een einde te maken aan de bestaande open-einde-
regelingen. Dit trof met name de individuele huursubsidie en de resterende ob-
jectsubsidies.

VINEX, het grondbeleid en marktwerking. Het gemiste marktordeningsdebat

Wat het Rijk met de aanwijzing van Vinex-locaties in de Vierde Nota over de Ruim-
telijke Ordening Extra (VINEX) nastreefde, was lokale overheden een verdienmoge-
lijkheid in handen geven om te bouwen met minder subsidies van Rijkswege.”
Door middel van een duidelijke positionering van grote nieuwe uitleglocaties bij
de steden konden zij de ontwikkeling sturen en de verdiencapaciteit uitnutten,
was de (tamelijk naieve) gedachte.

Het liep allemaal anders. Achteraf bleek het uitbrengen van de vINEX zonder
na te denken over het grondbeleid (en daarmee de sturingsmogelijkheden) fatale
gevolgen te hebben voor de prijs-kwaliteitverhouding van de productie. Ontwik-
kelaars kregen — ongevraagd — compleet met gedetailleerde kaarten voorgescho-
teld waar tenminste 70 procent van de marktwoningen zouden moeten komen.
Voorkennis, die door de overheid in dit geval gratis werd verschaft, bleek de motor
voor succes in de projectontwikkeling. Doortastende marktpartijen, die de markt-
werking direct in praktijk brachten, kochten op de aangewezen potentiéle bouw-
locaties grond op. Een explosie van grondprijzen was het gevolg.

Met het anticiperend aankopen van grond door projectontwikkelaars was
plotseling een onstuimige grondmarkt ontstaan. In wezen ging het daarbij om
een markt in toekomstige bouwrechten. Ook enkele corporaties namen, soms
onder luid maatschappelijk protest, grondposities in. Een nieuw tijdperk was aan-
gebroken, dat de rolverdeling totaal op z'n kop zette en de spelers geruime tijd in
opperste verwarring bracht. Het duurde geruime tijd voor de verhoudingen enigs-
zins genormaliseerd waren en er woningen op de aangewezen locaties werden ge-
produceerd.

Sinds de vINEX heeft de markt het eigenlijk voor het zeggen. Bij ongewijzigd
ruimtelijk-ordeningsbeleid is er op de woningmarkt schaarste aan bouwgrond.
Het is goed hier nog eens te memoreren dat die schaarste een bedoeld effect was
van het VINEX-beleid zonder dat de vraag werd gesteld aan wie de schaarstepremie
zou toevallen. Het idee was dat door die gecreéerde schaarste een prijsvorming
zou optreden die tot overwinsten zou leiden. Die overwinsten zouden door ge-
meenten geinvesteerd worden in het realiseren van kwaliteiten van woning en
woonomgeving en aanvullende voorzieningen, was de gedachte.

De praktijk bleek wat weerbarstiger. Het bleek eerder dat niet zoveel meer-
kwaliteit nodig was om de geplande programma’s in de voorgeschreven prijscate-
gorieén te maken. De omslag naar meer marktgeoriénteerde programma’s in de
jaren negentig ging niet gepaard met de kwaliteitssprong die men gehoopt had.

De kritiek op de VINEX werd terzijde geschoven onder verwijzing naar het feit
dat de woningen werden afgenomen. Er wordt binnen deze redeneertrant ge-
bouwd wat de markt vraagt. Wat de markt als transactieresultaat laat zien, geeft

I3 Tweede Kamer (1990-1991).
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echter niet de ultieme kwaliteitswens van de finale consument, laat staan de col-
lectieve planningambitie weer. Het geeft alleen weer wat de wens is tegen een ach-
tergrond van het gegeven aanbod. Echter, het aanbod komt niet tot stand in een
vrije markt.

10.4 Onvolkomen overheid, onvolkomen markt

Overheidsfalen en marktimperfecties

In het algemeen gesproken is het optreden van de overheid gericht op het borgen
van publieke belangen. Dat wil zeggen, zoals Teuling et al. (2003) dat verwoorden,
zaken die niet automatisch door een ‘vrije’ markt worden bereikt, zonder dat er
externe effecten optreden. De gedachte is dat er marktimperfecties zijn waardoor
maatschappelijk gewenste resultaten niet vanzelfsprekend door marktpartijen
zullen worden gerealiseerd.

Zo moest de Woningwet 1901 een minimumkwaliteit van de hygiéne in en
rond de woning garanderen. De kwaliteit van woningen in de stadsuitleg was im-
mers gedaald tot een onaanvaardbaar laag niveau, mede als gevolg van de hoge
speculatieve grondprijzen die tot onaanvaardbare verdichting hadden geleid. De
markt was niet in staat gebleken om kwalitatief aanvaardbare woningen voor het
proletariaat te realiseren. De bevolking moet over voldoende en kwalitatief goede
woningen kunnen beschikken. Er was een algemeen gedeeld besef dat zonder
overheidsingrijpen dit algemeen belang niet gediend zou worden.

Dit doelmatigheidsmotief hangt samen met de politieke ideologie van gelijke
kansen en bescherming van de kwetsbare groepen in onze samenleving. Dit pa-
ternalisme veronderstelt dat er bepaalde groepen in onze samenleving zijn die
hun eigen belangen niet goed kunnen behartigen. Ons volkshuisvestingssysteem
(woningtoewijzing, individuele huursubsidie, etc.) vloeit voort uit de gedachte
dat iedereen recht heeft op een woning, net zoals iedereen toegang zou moeten
hebben tot de gezondheidszorg, het onderwijs, en dergelijke. In een volledig vrije
markt wordt hieraan niet automatisch voldaan.

In feite zijn woningen, evenals een groot deel van de gronden in ons land, in-
dividuele, via de markt verhandelbare goederen. Rond de beleidsterreinen van
volkshuisvesting, gezondheidszorg, onderwijs, en dergelijke heerst echter een
specifiek, door vrijwel alle politieke partijen gedeeld, maatschappelijk altruisme.
Er heerst een breed maatschappelijk draagvlak voor de gedachte dat deze goede-
ren voor specifieke groepen toegankelijk moeten zijn, nog los van de meer alge-
mene doelstelling dat de overheid zorg moet dragen voor een redelijke inkomens-
verdeling. Hierbij speelt een rol dat het bij deze goederen gaat om primaire
levensbehoeften. Er zal in Nederland weinig maatschappelijke bijval zijn om
zorg, onderwijs en huisvesting uitsluitend afhankelijk te stellen van individuele
koopkracht en voorkeuren.

Ook het ingrijpen van de overheid in de ruimtelijke ordening is geen doel op
zich, maar richt zich op het vergroten van de maatschappelijke welvaart. Het is
een politiek middel om maatschappelijk gewenste resultaten te realiseren en on-
gewenste externe effecten te voorkomen. In zeker opzicht is ruimtelijke ordening
geworden tot een welvaartspolitiek ‘met kaarten en planningsmetaforen’. Het be-
vorderen van maatschappelijke efficiency, toegankelijkheid en het gemeenschap-
pelijk belang versus respect voor de individuele soevereiniteit spelen in Neder-
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land een belangrijke rol. Waardevolle natuurgebieden moeten worden be-
schermd. Welstandnormen zijn ondanks alle discussies gehandhaafd en geobjec-
tiveerd. Uit oogpunt van sociale mobiliteit worden ruimtelijke sortering en segre-
gatie niet wenselijk geacht.

Tegenover motieven voor de overheid om in te grijpen in de ruimtelijke ordening
en de volkshuisvesting staan ook politiek sterke motieven om niet in te grijpen.
Kosten en baten van ingrepen kunnen worden afgewogen in maatschappelijke
kosten-batenanalyses. Indien de kosten van ingrijpen (zoals het verbreden van de
snelwegen of het aanleggen van een spoorlijn naar het noorden van het land)
hoger zijn dan de baten, is het de vraag of het maatschappelijk nut gediend is bij
het doorvoeren van die ingrepen. Imponderabilia die niet op geld te waarderen
zijn, maar die wel kunnen beantwoorden aan politieke voorkeuren, spelen dan
een belangrijke rol.

Het bestaan van een maatschappelijk belang wil overigens niet zeggen dat dit
belang ook per definitie door de overheid behartigd moet worden. Zoals de wrr
stelt: ‘Indien de welvaart groot genoeg is, redelijk wordt verdeeld en er geen
schaarste heerst door buitengewone omstandigheden, zal er meestal voldoende
brood zijn. Het ruilmechanisme van de markt zorgt ervoor dat het voortbestaan
van de samenleving niet op het spel staat’.**

Vanuit dit perspectief geredeneerd, zouden vergaande vormen van overheids-
ingrijpen niet gerechtvaardigd zijn als de kosten van ingrijpen door de overheid
hoger zijn dan de kosten die de markt zou maken om hetzelfde resultaat te reali-
seren op basis van een minder vergaande vorm van overheidsoptreden (bijvoor-
beeld overleg over bouwmodaliteiten, in plaats van kwaliteitsregulering).

Ruimtelijke ordening sturen met het grondbeleid

In de context van het huidige marktgerichte beleid (meer markt, minder over-
heid) komt er langzaam maar zeker hetzelfde structuurprobleem, dat een rol
speelde bij de totstandkoming van de woningwet 1901, in de Nederlandse orde-
ning naar boven. Een sprekend voorbeeld hiervan is de schrille tegenstelling
tussen de ambities van het Rijk om voldoende woningen te produceren en de tel-
kenmale tegenvallende productiecijfers. Het probleem bestaat er uit dat de grond-
eigenaar/projectontwikkelaar onder bepaalde omstandigheden geen enkele nood-
zaak voelt om tempo te maken. Dat gebrek aan urgentie hangt samen met de
economische waarde van zijn juridische positie. Het zelfuitvoeringsrecht dat uit
het grondeigendom voortvloeit vertegenwoordigt een waarde. In een gespannen
markt met stijgende prijzen, stijgt die waarde sterk. Onder deze omstandigheid
betekent dit dat het voor de grondeigenaar het meest lucratief is om te wachten.
Op het moment van aankoop van de grond is veelal een groot deel van de winst-
verwachting in de aankoopprijs verdisconteerd.

Het is een typisch Nederlands verschijnsel dat bij zowel een stijgende als een
dalende markttrend de neiging heerst te temporiseren. Dit hangt samen met de
unieke combinatie van een strenge ruimtelijke ordening en een (soort) vrije
grondmarkt. Wanneer de markt daadwerkelijk vrij zou zijn heeft het wachten in

14 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (2002), 20.
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een stijgende markt geen zin, omdat iemand anders op een andere plek de markt-
vraag beantwoordt. Wanneer restrictief beleid ertoe leidt dat er geen alternatieve
locatie is, kan dat niet en heeft wachten in beide gevallen een economische ratio-
naliteit.

Theoretisch gaat de grondprijs omhoog tot de residuele waarde die hoort bij de
bestemming woningbouw, en deze hoge prijs zet een rem op de herontwikkeling
en de kwaliteit van de herontwikkeling indien deze toevallen aan toevallige par-
ticuliere grondeigenaars in plaats van aan de gemeenten. Het enige ‘grondbeleid’
dat een gemeente zou kunnen voeren om dit te vermijden is het in het diepste ge-
heim zelf of beter nog via betrouwbare stromannen, opkopen van de gronden. De
analyse die aan het Vinexbeleid ten grondslag ligt, namelijk dat de schaarste een
hoog residu creéert dat kan worden aangewend voor kwaliteit, is juist indien er
een wettelijk kader bestaat dat waarborgt dat het residu ook toevalt aan degenen
die er belang in stellen om het voor kwaliteit aan te wenden, in het bijzonder de
gemeenten. De toevallige grondeigenaren en projectontwikkelaars delen dit be-
lang niet.

Omgekeerd geldt dat indien de overheid de grond bestemt naar een econo-
misch laagwaardiger bestemming dan de oorspronkelijke, de overheid terecht
verplicht is de eigenaar schadeloos te stellen. Deze asymmetrie maakt het ge-
meentelijk ruimtelijk-ordeningsbeleid al snel onbetaalbaar.

Deze asymmetrie is, kortom, de kern van het huidige vraagstuk van marktor-
dening. Het onderwerp overheidszeggenschap over de grond wordt ten onrechte
geassocieerd met een sociaal-democratisch ideaal en niet met een zakelijk vraag-
stuk van gewenste marktordening. Wellicht is dit de belangrijkste politieke reden
om er de vingers niet aan te branden. Anderzijds kan de toenemende beleidsrele-
vantie in de context van sterk teruggedrongen overheidsinterventie in de volks-
huisvesting niet ontkend worden. De vraag hoe vrije marktwerking in een kapi-
talistisch-economisch systeem en een vrije woningmarkt verenigbaar kunnen
zijn met een sterke gewenste overheidssturing op de ruimtelijke ordening via het
grondbeleidsinstrumentarium, maakt een studie naar de praktijk van het grond-
beleid in landen waar deze combinatie van sterke sturing op de ruimtelijke orde-
ning en een vrije woningmarkt zich ook voordoet, zoals bijvoorbeeld in Singapo-
re, zeker de moeite waard.

10.5 Conclusies

De in Nederland nagestreefde coérdinatie tussen ruimtelijke ordening en volks-
huisvesting is zeer succesvol geweest zonder dat overigens ooit sprake was van
een institutionele of beleidsmatige integratie van beide beleidsterreinen. Van alle
franje ontdaan, was deze codrdinatie het verlengstuk van het naoorlogse, politiek
breed gedragen sociaal-economische beleid.

Bij de decollectivisering van de volkshuisvesting en het decentraliseren van de
ruimtelijke ordening heeft het besef van de samenhang met het sociaal-econo-
misch beleid geen rol van betekenis gespeeld. De beleidsambities ten aanzien van
ruimtelijke ordening en volkshuisvesting zijn nooit neerwaarts bijgesteld toen
het centraal gestuurde sociaal-economische beleidskader verdween.

De marktimperfecties zijn echter nog steeds dezelfde als die aanleiding waren
voor de woningwet van 1gor. Het versterken van de marktwerking met meer
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plaats voor de soevereine burger vereist een scherpe analyse van de feitelijke ef-
fecten van het al dan niet interveniéren van de overheid.

De marktordening zal erop moeten zijn gericht de prijsvorming een bijdrage
te laten leveren aan het maatschappelijk gewenste ruimtegebruik. De ingeslagen
weg van vraaggestuurde woningbouw binnen een goeddeels op collectieve waar-
den georiénteerde ruimtelijke ordening zonder een structureel beslag op de ge-
meenschapsgelden te leggen is onder de huidige marktstructuur een onmogelijk-
heid.

Het nooit gevoerde debat over marktordening met betrekking tot de grond en
de rol van woningmarktcorporaties komt pas nu op gang omdat de kloof tussen
het politieke ambitieniveau en de dagelijkse werkelijkheid te manifest is gewor-
den. De kunst is nu dit ordeningsdebat in het teken van vooruitgang en de poli-
tieke gewenste planningsambities te plaatsen.

Ruim vijftig jaar nadat het brood van de bon ging (1948) moet dit debat nu
toch eindelijk beginnen. De onderwerpen in deze bundel zijn hiertoe een goede
agenda. Inzicht in de economische geschiedenis is een voorwaarde om dit debat
succesvol te voeren.
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11 Afscheid van de status van toegelaten instelling:
woningcorporaties en opting out

|.G. Groeneveld-Louwerse

11.1 Inleiding

In de Woningwet en het Besluit Beheer Sociale Huursector (BBSH) is geregeld op
welke wijze een woningcorporatie die daarvoor in aanmerking wil komen, er-
kend kan worden als toegelaten instelling (t.i.). Vrijwillige uittreding uit het stel-
sel van t.i.’s, ook wel opting out genoemd, is in de Woningwet en het BBSH niet ge-
regeld. Slechts voor de situatie dat de minister be€¢indiging van de erkenning als
t.i. noodzakelijk acht is een regeling opgenomen. Het ontbreken van een wettelij-
ke regeling voor vrijwillige uittreding heeft ertoe geleid dat veelal wordt aange-
nomen dat vrijwillige uittreding uit het stelsel van t.i.’s niet mogelijk is. Zo heeft
minister Dekker van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
(VROM) naar aanleiding van de bespreking van het RiGo-Rapport ter bestudering
van de aanpassing van het BBsH opgemerkt dat de vigerende regelgeving geen mo-
gelijkheid biedt tot opting out: corporaties hebben niet de vrijheid hun status als
toegelaten instelling ‘in te leveren’.” Er zijn echter ook argumenten voor het stand-
punt dat een woningcorporatie binnen de vigerende regelgeving vrijwillig af-
scheid kan nemen van de status van t.i.

Vrijwillige uittreding uit het stelsel van t.i.’s en de gevolgen hiervan staan cen-
traal in dit hoofdstuk. Opting out beschouw ik als synoniem van vrijwillige uittre-
ding uit het stelsel van t.i.’s, zonder dat hieraan consequenties zijn verbonden
zoals afrekenen met de minister. Of sprake moet zijn van afrekening bij vrijwilli-
ge uittreding stel ik afzonderlijk aan de orde. Een woningcorporatie (t.i.) dient de
rechtsvorm van een stichting of vereniging te hebben (art. 70 lid 1 Woningwet).
Alleen op de situatie betreffende de stichting ga ik in. Woningcorporaties hebben
immers inmiddels veelal voor deze rechtsvorm gekozen. Bovendien geeft met
name de stichtingsvorm, door het ontbreken van leden en aandeelhouders, juri-
dische haken en ogen.

Vanuit een juridische invalshoek vormen de volgende onderwerpen de lijn
voor het beschrijven van het proces en de aspecten van vrijwillige uittreding: po-
sitionering van de erkenning als t.i. (paragraaf 11.2); vrijwillige uittreding uit het
stelsel van t.i.’s, waarbij ik aandacht besteed aan de mogelijkheid tot vrijwillige
uittreding uit het stelsel van t.i.’s en het ontbreken van een formele regeling inza-
ke vrijwillige uittreding (paragraaf 11.3).

Na uittreding verdient met name het vermogen van de uittredende woning-
corporatie de aandacht. Dit staat los van de kwestie of vrijwillige uittreding

T Tweede Kamer (2005-2006), Bijlage 1, antwoord 14; Conijn (2005); Van Haren et al. (2001), 35-36.
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plaatsvindt binnen het vigerende stelsel of na aanpassing van de regelgeving. Wat
betreft het vermogen ga ik in op vrijwillige uittreding en de bestemming van het
vermogen (paragraaf 11.4) en op de vraag naar de gevolgen van de overgang van
stichting naar Nv of Bv voor het vermogen van de woningcorporatie (paragraaf
11.5). Vervolgens gaat paragraaf 11.6 in op het afrekenen of het behoud van ver-
mogen door de stichting. Daarbij stel ik aan de orde het afrekenen met de minis-
ter of het Centraal Fonds Volkshuisvesting (cFv), en het behoud van vermogen
door de stichting. Het geheel besluit ik met een conclusie (paragraaf 11.7).

11.2 Positionering van de erkenning als t.i.

Voor een beschikking waarbij wordt vastgesteld dat een persoon of instelling aan
bepaalde eisen voldoet wordt de term ‘erkenning’ gebruikt.’ Publiekrechtelijke er-
kenning kan in dit kader worden gezien als een status verlenend besluit. Doel van
een status verlenende beschikking is inschakeling van bepaalde personen of
instellingen bij de uitvoering van bepaalde wetten.? Na erkenning als t.i. werkt
de woningcorporatie mee aan de realisering en instandhouding van voldoende
woongelegenheid, met name op het gebied van de sociale huisvesting.* De wo-
ningcorporatie onderwerpt zich na de erkenning als t.i. vrijwillig aan de van toe-
passing zijnde publiekrechtelijke regelgeving, zoals de Woningwet en het BBSH.
Deze situatie wordt pas anders wanneer de woningcorporatie de status van t.i.
weer verliest. Beéindiging van de erkenning is in theoretisch opzicht mogelijk
door ontbinding van de stichting, intrekking van de toelating door de minister, of
door het vrijwillig afstand doen van de status van t.i. door de woningcorporatie.
Laatstgenoemde mogelijkheid staat ter discussie nu minister Dekker te kennen
heeft gegeven dat vrijwillige uittreding binnen de vigerende regelgeving niet mo-
gelijk is.

11.3 Vrijwillige uittreding uit het stelsel van t.i.’s

De mogelijkheid tot vrijwillige uittreding uit het stelsel van t.i.’s

Verschillende instanties en personen hebben onder het aangeven van randvoor-
waarden positief geoordeeld over het vrijwillig kunnen beéindigen van de status
van t.i., bijvoorbeeld het Centraal Planbureau (cpB), voormalige bewindslieden
van het Ministerie van VROM (oud-minister Pronk en oud-staatssecretaris Rem-
kes), en het RiGo-Rapport (Conijn, 2005). Daarbij is opgemerkt dat de regelgeving
zou moeten worden aangepast en het aannemelijk zou zijn dat de overheid een
corporatie bij uittreding zou vragen (een bepaald gedeelte van) het vermogen
terug te betalen.’ Randvoorwaarden waar ik kanttekeningen bij plaats en die ik
nader aan de orde zal stellen.

2 Art. 125 lid 4 Aanwijzingen voor de regelgeving. Zie ook De Haan, G. Drupsteen en Fernhout
(1996), nr. VII.21.
De Haan, Drupsteen en Fernhout (1996), nr. 111.43; J. Schipper-Spanninga (1993), 63-81.

4 Artikel 22, 1id 2 Grondwet.
Conijn (2005), 78; Hakfoort, Van Leuvensteijn en G. Renes (2002); Ministerie van Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (2000), paragraaf 10.4; Van Haren et al. (2001)
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Ontbreken van een formele regeling inzake vrijwillige uittreding

Het ontbreken van een expliciete regeling in de Woningwet en het BBSH over
vrijwillige uittreding uit het stelsel van t.i.’s heeft niet tot gevolg dat een woning-
corporatie (t.i.) onvrijwillig binnen het stelsel van t.i.’s dient te blijven. Een wo-
ningcorporatie (t.i.) is een privaatrechtelijke rechtspersoon. Voor een privaatrech-
telijke rechtspersoon is de keerzijde van het vrijwillige verzoek om toelating, het
vrijwillig afscheid kunnen nemen van de status van t.i. Verplichte handhaving
van de status van t.i. is voor een privaatrechtelijke rechtspersoon een verschijnsel
dat niet in het Nederlandse rechtsstelsel past. Nederland is geen ‘dwanggemeen-
schap’. Evenals een arbeider niet kan worden gedwongen bepaalde arbeid te
verrichten, kan een privaatrechtelijke rechtspersoon niet worden gedwongen
bepaalde werkzaamheden te verrichten. Mensenrechten kunnen ook van toepas-
sing zijn op niet-statelijke samenlevingsverbanden, die als privaatrechtelijke
rechtspersoon georganiseerd zijn. Dit hangt onder andere af van de ratio en de
aard van het desbetreffende mensenrecht.® Verplichte handhaving van de status
van t.i. is een ten opzichte van die privaatrechtelijke rechtspersoon niet-geoor-
loofde dwang. Ook binnen de vigerende wet- en regelgeving zal een woningcor-
poratie vrijwillig moeten kunnen uittreden uit het stelsel van t.i.’s.

In publiekrechtelijk opzicht is de situatie aan de orde dat opheffing van de er-
kenning als t.i. dient plaats te vinden. Behandeling van intrekking of opzegging
van een beschikking, nodig voor opheffing van de erkenning, wordt in de litera-
tuur veelal aan de orde gesteld vanuit de situatie dat deze geschiedt op initiatief
van het bestuursorgaan dat de beschikking heeft gegeven. Voor die situatie wordt
over het algemeen aangenomen dat als de wettelijke regeling zegt in welke geval-
len intrekking mogelijk is, intrekking in andere gevallen normaliter niet is toege-
staan: de wettelijke intrekkingsgronden worden geacht limitatief te zijn.” Deze
voorschriften betreffen het regelen van de (on)bevoegdheid van het bestuursor-
gaan en daarmee bescherming tegen ongeoorloofd overheidsingrijpen en niet de
situatie dat het opzeggen of intrekken van de beschikking op verzoek van een be-
langhebbende plaatsvindt.

Voor vrijwilige uittreding zou kunnen worden aangesloten bij de procedure
inzake het aanvragen van erkenning als t.i.. De woningcorporatie (t.i.) dient een
aanvraag in voor opheffing van de erkenning als toegelaten instelling®, de proce-
dure inzake het verzoek om opheffing van de erkenning geschiedt dan overeen-
komstig die inzake het aanvragen daarvan.

Een probleem doet zich voor wanneer de minister de procedure inzake de aan-
vraag ex art. 1:3 Algemene wet bestuursrecht (Awb) wel erkent, maar weigert de
status van t.i. op te heffen, of de procedure inzake de aanvraag voor opheffing van
de erkenning als t.i. ex art. 1:3 Awb niet erkent.

6 Artikel 41id 2 Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele

vrijheden; Tweede Kamer (1975-1976), 11; art. 19 lid 3 Grondwet.
7 Van Wijk, Konijnenbelt en Van Male (2005), nr. 8.2 en 8.3.
8 Artikel 1:3 1id 3 Awb.
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Wijgering opheffing status

Wanneer de minister de aanvraag tot opheffing van de status van t.i. afwijst, staat
tegen deze beschikking® bezwaar en beroep open op grond van de Awb. Of een be-
schikking kan worden ingetrokken of gewijzigd hangt primair af van hetgeen de
wettelijke regeling waarop de beschikking steunt, erover bepaalt. Gebonden be-
schikkingen kunnen in beginsel slechts worden ingetrokken voor zover de wet-
telijke regeling dat uitsluitend toelaat. Vrije beschikkingen kunnen in beginsel
worden gewijzigd, ongeacht op wiens initiatief. De vraag of een wijziging begun-
stigend of belastend is, is uitsluitend relevant als wijziging plaatsvindt op initia-
tief van het betrokken bestuursorgaan. Een bestuursorgaan kan een beschikking
slechts wijzigen voor zover het wijzigen van de beschikking zelf een begunsti-
gende beschikking is.” De regeling inzake de (on)bevoegdheid van een bestuurs-
orgaan inzake wijziging of opheffing van een beschikking is bij een verzoek om
wijziging of opheffing van een beschikking op initiatief van een t.i. echter niet
aan de orde.

Ook uit jurisprudentie kan worden opgemaakt dat het ontbreken van een re-
geling niet zonder meer inhoudt dat wijziging op verzoek van de t.i. niet mogelijk
is. In de Woningwet is niet geregeld dat opheffing op verlangen van de verzoeker
niet mogelijk is. Analoog aan ABR 3 september 1998, AB 1999, 6 (rechtsbijstand
Kabboord) kan worden gesteld dat waar de wettelijke regeling van de Woningwet
uitdrukkelijk wijziging, beéindiging en intrekking mogelijk maakt niet op ver-
langen van de ‘houder’ (i.c. de t.i.) van de (begunstigende) beschikking, eveneens
wijziging, beéindiging en intrekking wél op verlangen van de t.i. mogelijk is. Dit
wil nog niet zeggen dat de minister een dergelijk verzoek moet honoreren. Moge-
lijk heeft de minister voor de afwijzing van het verzoek een andere grond, zoals
het algemeen belang. De discussie is dan te herleiden tot een stellingname over
een maatschappelijk vraagstuk, ingekleurd door maatschappelijke ontwikkelin-
gen. Wanneer de minister zijn standpunt in dezen wil effectueren, zal de realise-
ring daarvan moeten voldoen aan vigerende wet- en regelgeving of aan nieuwe op
de situatie toegesneden wet- en regelgeving.

Procedure niet erkend
Wanneer de minister de procedure inzake aanvraag voor opheffing van de erken-
ning ex art. 1:3 Awb niet erkent, zal de woningcorporatie (t.i.) een andere weg
moeten zoeken, bijvoorbeeld de route van statutenwijziging. Door het schrappen
of vervangen van statutaire bepalingen welke tot gevolg hebben dat een t.i. aan
publiekrechtelijke wet- en regelgeving is gebonden, kan de woningcorporatie
zich losmaken van het stelsel van t.i.’s. Dit betreft met name de statutaire bepa-
lingen gebaseerd op art. 70 lid 1 Woningwet en art. 7 BBSH, bijvoorbeeld de bepa-
lingen inzake het doel en werkgebied van de woningcorporatie, statutenwijziging
en ontbinding en vereffening.

De t.i. kan de minister om instemming vragen voor de voorgenomen statu-
tenwijziging.” De minister dient dan eerst het CFv te vragen zijn visie op de voor-

9 Artikel 1:3 lid 2 Awb.
10 Van Wijk, Konijnenbelt en Van Male (2005), nrs. 6.49, 8.3 en 8.4.

II  Artikel 7 lid 1 sub i BBSH.
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genomen wijziging kenbaar te maken, omdat de voorgenomen statutenwijziging
gevolgen heeft voor haar financiéle situatie.” De minister kan vervolgens op het
verzoek beslissen, dat hij voor de statutenwijziging:

« Zijn instemming verleent.

« Zijn instemming onthoudt.

- Instemming verleent onder bepaalde voorwaarden.

Wanneer de minister zijn instemming verleent, staat de weg open naar vrijwilli-
ge uittreding. Wanneer de minister zijn instemming onthoudt aan de statuten-
wijziging staat hiertegen beroep en bezwaar open op grond van de Awb. Wanneer
de minister slechts onder bepaalde voorwaarden zijn instemming verleent aan de
statutenwijziging, zal het van die voorwaarden afhangen hoe de t.i. op de beslis-
sing van de minister reageert. Het meest in de rede ligt de eis dat moet worden af-
gerekend voordat de minister instemt met de statutenwijziging die zal leiden tot
uittreding.

11.4 Vrijwillige uittreding en de bestemming van het vermogen

Mogelijke rechtsgronden voor afrekenen

De discussie over opting out betreft behalve de mogelijkheid van vrijwillige uittre-
ding binnen de vigerende wet- en regelgeving met name de kwestie of een wo-
ningcorporatie bij vrijwillige uittreding verplicht dient af te rekenen met de mi-
nister van VROM of het cFv. In de politiek wordt wel als reden voor afrekening
genoemd het opbouwen van de vermogenspositie met behulp van door de over-
heid verstrekte faciliteiten. In het BBSH is geregeld dat bij ontbinding en vereffe-
ning van de woningcorporatie, na het voldoen van haar schulden, het resterende
vermogen wordt gestort in het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting.”

De afkoopsom is de prijs die wordt betaald voor het beéindigen van de be-
stemmingsplicht.* Wanneer de woningcorporatie (stichting) niet wordt ontbon-
den en de bestemmingsplicht bij vrijwillige uittreding niet wordt be€indigd, zijn
er argumenten om te verdedigen dat verplichte afrekening slechts aan de orde is,
voor zover de minister daarvoor een geldige titel heeft.

Ook na de bruteringsoperatie zou nog afrekening mogelijk kunnen zijn. De bru-
teringsoperatie, die is gebaseerd op de Wet balansverkorting geldelijke steun
volkshuisvesting (Wet balansverkorting), heeft geleid tot financiéle verzelfstan-
diging van de sociale huursector. Doel van de Wet balansverkorting was de
bestaande subsidieverplichtingen van het Rijk aan toegelaten instellingen en ge-
meentelijke woningbedrijven te salderen met de bij deze instellingen nog uit-
staande rijksleningen. De essentie van de Wet balansverkorting was het versneld
te gelde maken van de rechten op de subsidie en deze te verrekenen met de ver-
sneld terug te betalen rijksleningen. De balansverkorting hield tevens in dat alle
financiéle verbintenissen zijn vervallen, welke als basis hebben gediend voor de
afkoop, zowel tussen Rijk en gemeenten, als tussen gemeenten en toegelaten in-

12 Artikel g lid 2 BBSH.
I3 Artikel 7 lid 1 sub j BBSH.
14 ]B.S. Conijn (2005), 8, 78
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stellingen.” De bruteringsoperatie moest leiden tot verdere verzelfstandiging van
de sociale huursector, beheersing van de overheidsuitgaven en een verantwoorde
huurontwikkeling. Bij de bruteringsoperatie heeft afrekening met de minister
plaatsgevonden. Ruimte voor ‘extra’ afrekening zou kunnen worden gevonden
voor zover een vrijwillig uittredende woningcorporatie (nog) niet heeft voldaan
aan de bij de bruteringsoperatie door het Rijk afgekochte (indertijd nog toekom-
stige) door de woningcorporatie (t.i.) te realiseren verplichtingen inzake nieuw-
bouw en verbetering op grond van subsidieregelingen van védr 1992. Subsidie
wordt immers verstrekt met het oog op het uitvoeren van bepaalde activiteiten
door de subsidieontvanger.” Wanneer een subsidieontvanger de overeen geko-
men activiteiten niet uitvoert, kan de subsidieverlener in beginsel de onverschul-
digd betaalde subsidiebedragen en voorschotten terugvorderen. Voor het
terugvorderen van onverschuldigd betaalde subsidiebedragen geldt een verja-
ringstermijn van vijf jaren.” Tenzij voor een uittredende woningcorporatie nog
verplichtingen bestaan op basis van overeenkomsten in het kader van de brute-
ringsoperatie, leidt de weg van onverschuldigde betaling mijns inziens niet tot
een rechtsgrond voor verplichte afrekening met de minister. De subsidietitel van
de Awb waarin terugvordering van de subsidie is geregeld, is op 1 januari 1998 in
werking getreden.” Daarnaast kan afrekening aan de orde zijn op grond van de re-
delijkheid en billijkheid in geval van na de bruteringsoperatie aangegane nog lo-
pende verplichtingen onder gunstiger voorwaarden dan voor een woningcorpo-
ratie die geen t.i. is, bijvoorbeeld een nog lopende lening die de woningcorporatie
als t.i. heeft kunnen aangaan tegen een lager dan marktconform rentepercentage;
na uittreding zouden de lening en het gunstiger rentetarief kunnen worden aan-
gepast aan de marktomstandigheden.

De privaatrechtelijke status van een woningcorporatie (t.i.) speelt eveneens een
rol in het kader van de afrekening. Een vereniging of stichting heeft evenals een
natuurlijk persoon recht op het ongestoord genot van zijn eigendom (i.c. zijn ver-
mogen).” Aan niemand zal zijn eigendom worden ontnomen behalve in het alge-
meen belang en onder voorwaarden voorzien in de wet en in de algemene begin-
selen van internationaal recht. De Staat heeft echter het recht om die wetten toe
te passen die hij noodzakelijk oordeelt om het gebruik van eigendom te reguleren
in overeenstemming met het algemeen belang of om de betaling van belastingen
of andere heffingen of boeten te verzekeren.” In beginsel mist de minister, wan-
neer hij daarvoor geen rechtsgrond heeft, de bevoegdheid voor een verplichte af-
rekening. Ook in de uitspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens
(eHRrRM) inzake het Procola-arrest, dat gaat over een geschil betreffende de toepas-
sing van de Wet balansverkorting geldelijke steun volkshuisvesting, is voor dit

I5  Artikel 5 Wet balansverkorting.

16 Tweede Kamer (1993-1994a), 2; Tweede Kamer (1993-1994b), 23 817, nr. 3, 1-2.

17 Artikel 4:21 lid 1 Awb.

18 Artikel 4:49 1id 3 Awb jo. art. 4:57 Awb.

19 Den Ouden, Jacobs en Verheij (2004), 7.
20 Artikel 1 Eerste Protocol Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM).

21 Artikel 1 Eerste protocol EVRM.

22 gHRM 18 juni 2002, Appl. No. 47 122/99, NJB 2002/29 nr. 35 (Procola).
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standpunt steun te vinden.” Volgens het EHRM reguleert art. 1 Eerste Protocol drie
— met elkaar verwante — aspecten: a) het ongestoord genot van eigendom; b) de
omstandigheden waaronder eigendom mag worden ontnomen, en c) de erken-
ning dat staten het gebruik van de eigendom mogen reguleren in overeenstem-
ming met het algemeen belang. Volgens de EHRM is er geen indicatie dat de Wet
balansverkorting als zodanig invloed heeft op de eigendomstitel van de woning-
bouwverenigingen ten aanzien van hun onroerende goederen. De Wet balansver-
korting is volgens het EHRM geen inbreuk op het eigendomsrecht van de woning-
corporaties. Daarentegen kan een door de overheid gedwongen afrekening
waarvoor geen geldige titel is, bij vrijwillige uittreding uit het stelsel van t.i.’s als
een echte inbreuk op het recht van eigendom van een woningcorporatie worden
gezien.”

Vrijwillige uittreding en instemmming minister voor statutenwijziging

Na uittreding uit het stelsel van t.i.’s zal in verband met de veranderde doelstelling
van de woningcorporatie wijziging van de statuten en mogelijk omzetting naar
een andere rechtsvorm plaatsvinden. In beide situaties krijgt de woningcorpora-
tie te maken met de statutaire bepaling dat voor wijziging van de statuten de voor-
afgaande instemming van de minister van VROM is vereist, en dat iedere voorge-
nomen wijziging aan de minister moet worden voorgelegd.” Bij vrijwillige uit-
treding is te verdedigen dat de instemmingsbevoegdheid van de minister inzake
de statutenwijziging wordt gecombineerd met de procedure waarbij de Kroon op-
heffing van de erkenning als t.i. verleent.” De minister mag bepalingen van de
Woningwet en het BBSH niet (oneigenlijk) gebruiken om uittreding uit het stelsel
van t.i’s tegen te gaan. De bepaling dat een t.i. voor wijziging van de statuten de
voorafgaande instemming van de minister behoeft, en daartoe iedere voorgeno-
men wijziging aan de minister voorlegt* is gericht op het behouden van het ver-
mogen voor de sociale huisvesting van een woningcorporatie die actief is binnen
het stelsel van t.i.’s. Vrijwillige uittreding uit het stelsel van t.i.’s houdt in dat een
woningcorporatie op eigen initiatief en verzoek afstand wil doen van de erken-
ning als t.i. Zo’n principiéle aanvraag om statusverandering moet ruimer worden
benaderd dan het verzoek om ministeriéle instemming voor een voorgenomen
statutenwijziging. Bij vrijwillige uittreding ga ik uit van de situatie dat de stich-
ting na uittreding niet wordt ontbonden en het woningbezit, na een eventuele af-
rekening, in handen van de uittredende woningcorporatie of rechtsopvolger
blijft.

Bescherming van het behoud van het vermogen van de stichting voor de so-
ciale huisvesting na uittreding uit het stelsel van t.i.’s is geregeld in het rechtsper-
sonenrecht. De bevoegdheid inzake het wijzigen van de statuten van een stichting
na uittreding moet restrictief worden opgevat in die zin dat willekeur niet de
grond van de doelwijziging behoort te zijn.” Na uittreding zal de woningcorpora-

23 Groeneveld-Louwerse (2004), 374.

24 Artikel 7 lid 1 sub i BBSH.

25 Artikel 2:8 BW.

26 Artikel 7 1id 1 sub i BBSH.

27 Asser, Van der Grinten en Maeijer (1997), nr. 495; Van Dijk, van der Ploeg en Overes (2002), 244.
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tie (stichting) haar statuten wat betreft het doel niet ongelimiteerd kunnen wijzi-
gen. Voor de betrokkenen bij de stichting is relevant dat het besluit tot statuten-
wijziging op verschillende gronden kan worden vernietigd.”® Een belanghebben-
de kan bijvoorbeeld een rechtsvordering tegen de stichting instellen wanneer het
besluit tot statutenwijziging in strijd is met de redelijkheid en billijkheid.” Be-
scherming van het vermogen na omzetting van de stichting in een andere rechts-
vorm is in art. 2:18 lid 6 Bw geregeld. Voor een andere aanwending van het ver-
mogen en de vruchten daarvan na omzetting van de stichting is de toestemming
van de rechter vereist.

Belanghebbenden dienen erop bedacht te zijn dat bevoegdheden die zij bij een
statutenwijziging ter bescherming van hun belangen hebben verkregen op lange-
re termijn kunnen worden beperkt, zo blijkt uit een kort geding inzake een ver-
zoek tot vernietiging van het besluit tot statutenwijziging. In het geding was
onder andere aan de orde dat de leden van de bewonersvereniging hadden inge-
stemd met de omzetting van de vereniging (HBV) in een stichting (HBs) onder de
voorwaarde dat de meerderheid van de leden van de Raad van Toezicht op bin-
dende voordracht van de Bewonersraad zou worden benoemd. Bij de statutenwij-
ziging die daarna plaatsvond was echter bepaald dat de bewonersvereniging
slechts twee leden van de Raad van Commissarissen mocht voordragen. De bewo-
nersvereniging vroeg de voorzieningenrechter het besluit tot deze laatste statu-
tenwijziging te vernietigen. De rechter was op grond van de door stichting HBs
aangedragen feiten echter van mening dat stichting HBS niet in strijd had gehan-
deld met de redelijkheid en billijkheid als bedoeld in art. 2:8 Bw. Volgens de rech-
ter zullen belanghebbenden wanneer aan hen bij statutenwijziging een bevoegd-
heid is toegekend, ermee rekening moeten houden, dat zij na verloop van tijd
weer kunnen worden geconfronteerd met een statutenwijziging, die de bij de (eer-
dere) statutenwijziging verkregen bevoegdheden kan beperken.* Belanghebben-
den zullen dus alert moeten zijn dat hun toegekende statutaire bevoegdheden
niet bij een latere statutenwijziging kunnen worden beperkt.

11.5 Van stichting naar NV of BV en het vermogen van de woningcorporatie
Besteding van het beklemd vermogen

Een stichting kan zich omzetten in een andere rechtsvorm en zo van non-profit-
organisatie transformeren in een profit-instelling. Dit is een belangrijke factor
voor de beslissing tot uittreding. Omzetting vereist formeel een besluit tot omzet-
ting, een besluit tot wijziging van de statuten, en een notariéle akte van omzetting
die de nieuwe statuten bevat.”’ Voor omzetting van een stichting in een Bv of NV is
bovendien een rechterlijke machtiging vereist.”” Uit de statuten van de omgezette
stichting moet blijken dat het stichtingsvermogen en de vruchten daarvan na de
omzetting slechts met toestemming van de rechter anders mogen worden besteed

28 Artikel 2:15 lid 1 BW.

29  Artikel 2:15 BW jo. art. 2:8 BW.

30 Rechtbank Almelo, 18 januari 2006, zaaknr. 75797, Bewonersvereniging HBs Ons Belang/Hengelose
Bouwstichting Ons Belang.

31 Artikel 2:18lid 1 en 2 BW.

32 Artikel 2:18 lid 4 BW.
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dan voor de omzetting was voorgeschreven.” In principe dient een woningcorpo-
ratie het vermogen dat zij bij uittreding heeft — het ‘beklemde vermogen’ — na om-
zetting van de stichting dus te gebruiken voor sociale huisvesting.

Voor personen aangewezen op sociale huisvesting is het van belang dat het be-
klemde vermogen feitelijk ook aan sociale huisvesting wordt besteed. Voor de wo-
ningcorporatie is het relevant het vermogen na uittreding zo efficiént mogelijk te
kunnen gebruiken. Met het gebruik van beklemd vermogen kan verschillend
worden omgegaan. Bij omzetting van een stichting in een Bv of Nv kan het ver-
mogen van de stichting worden omgezet in aandelenkapitaal. De waarborg dat de
aandeelhouders niet worden bevoordeeld is geregeld in art. 2:18 1id 6 Bw. Deze re-
geling sluit echter niet uit dat bepaalde bij de stichting betrokken personen — bij-
voorbeeld de in functie zijnde bestuurders — de eerste aandeelhouders zullen zijn.
Bij omzetting van het vermogen van de stichting in aandelen, wordt het vermo-
gen van de stichting niet besteed. Het vermogen blijft intact; de aandelen geven
het eigen vermogen van de vennootschap weer. Dit vermogen van de vennoot-
schap komt onder de opschortende voorwaarde van ontbinding aan de aandeel-
houders toe. De rechter dient bij het geven van een machtiging tot een andere be-
steding van het vermogen dan voor de omzetting was voorgeschreven op te letten
dat geen ongerechtvaardigde bevoordeling plaatsvindt.** Volstorting van de aan-
delen ten laste van het vermogen van de stichting is mogelijk, indien de statuten
van de omgezette stichting in de mogelijkheid van uitkeringen voorzien en in-
dien de nemers van de aandelen vallen onder de groep personen aan wie de stich-
ting uitkering mocht doen.”

Rechterlijke machtiging tot besteding van het beklemd vermogen
Uit jurisprudentie is op te maken dat de rechter met wisselend succes is benaderd
voor het verlenen van toestemming inzake het aanwenden van ‘beklemd vermo-
gen'’. Uit het verzoek van de Icare Thuiszorgwinkels Bv blijkt dat de rechter ach-
teraf, dus nadat omzetting van de stichting in een Bv heeft plaatsgevonden, alsnog
toestemming kan geven voor de besteding van het vennootschapsvermogen op
een andere wijze dan voér de omzetting van de stichting in de Bv was voorge-
schreven. Volstorting van de aandelen van de Bv ten laste van het beklemd ver-
mogen van de stichting kan volgens de rechter rechtsgeldig plaatsvinden, indien
de aandelen direct of indirect zijn genomen door een stichting met dezelfde doel-
stelling als de omgezette stichting. Icare Thuiszorg heeft succesvol en volgens de
rechter binnen de statutaire doelstelling van de stichting een substantieel deel
van het beklemde vermogen gebruikt voor het treffen van een reorganisatievoor-
ziening.*

Niet akkoord ging de rechter met het verzoek om het gehele eigen vermogen
van een stichting in aandelen om te zetten, uit te geven aan een BV met een soort-
gelijk doel als de om te zetten stichting, terwijl de winst en bij vereffening het ver-

33 Artikel 2:18 lid 6 BW.

34 De Monchy, art. 2: 18 BW aant. 6.

35 Rb. Zwolle, 7 februari 2003, JOR 2004/2 Icare Thuiszorgwinkels BV punt 3.3 met een verwijzing
naar De Monchy en Timmerman (1991), 141 e.v.; Rb. Zwolle, 21 november 2003, JOR 2004/68 m.nt.
C.J. Groffen, Stichting het Gastouderburo, punt 3.s5.

36 Rechtbank Zwolle, 7 februari 2003, JOR 2004/2 Icare Thuiszorgwinkels Bv.

AFSCHEID VAN DE STATUS VAN TOEGELATEN INSTELLING: WONINGCORPORATIES EN OPTING OUT 169



mogen krachtens de statuten zou toekomen aan de aandeelhouder. Dit was vol-
gens de rechtbank niet verenigbaar met tekst en strekking van art. 2:285 lid 3 Bw
en art. 2:18 lid 6 Bw.”” Volgens annotator Groffen was een dergelijke constructie
wel mogelijk, wanneer sprake was geweest van een verbod voor de houders van de
aandelen tot het doen van enige uitkering op die aandelen.

11.6 Afrekenen of behoud van vermogen door de stichting

Sociale huisvesting

Wie de zeggenschap heeft over de bestemming van het vermogen van de woning-
corporatie na uittreding kan invulling geven aan het begrip ‘sociale huisvesting’,
een begrip dat in meer of mindere mate vanuit een politieke visie op maatschap-
pelijke vraagstukken wordt ingevuld. De kleur van de zittende regeringscoalitie
geeft invulling aan het begrip sociale huisvesting. Zeggenschap van de woning-
corporatie over de bestemming van het vermogen na uittreding, mits besteed voor
sociale huisvesting, heeft maatschappelijke consequenties. De Staat heeft in die
situatie slechts marginale zeggenschap over de aanwending van het vermogen
van de uittredende woningcorporaties voor de sociale huisvesting.

Afrekenen met de minister of het CFV

Wanneer een woningcorporatie bij uittreding vrijwillig afrekent met de minister
of het cFv betekent dit be€éindiging van de bestemmingsplicht voor het na afre-
kening resterende vermogen. De uitgetreden woningcorporatie kan zich vervol-
gens geheel inzetten voor het ontplooien van commerciéle niet aan de sociale
huishouding gerelateerde activiteiten. Vrijwillige afrekening is uiteraard steeds
mogelijk.

Behoud van vermogen door de stichting

Het stichtingsvermogen en de vruchten daarvan mogen na omzetting van de
stichting in een andere rechtsvorm slechts met toestemming van de rechter an-
ders worden besteed dan voor de omzetting was voorgeschreven. In principe blijft
het bij uittreding aanwezige vermogen dus bestemd voor de sociale huisvesting.
Wanneer een woningcorporatie een besluit neemt over de aanwending van be-
klemd vermogen, kan een belanghebbende wanneer deze het niet eens is met het
besluit en de daarmee gepaard gaande invulling van het begrip ‘sociale huisves-
ting’ hiertegen ageren, bijvoorbeeld door het instellen van een rechtsvordering
tegen de stichting.®® De invulling van het begrip sociale huisvesting zal mijns in-
ziens ruimer kunnen zijn dan de genoemde werkzaamheden in het BBSH. Afgaan-
de op jurisprudentie zou het treffen van een reorganisatievoorziening die ten
dienste komt aan de verdere werkzaamheden, waaronder sociale huisvesting, als
een besteding voor de sociale huisvesting kunnen worden gezien. Een woning-
corporatie zou eveneens gebruik kunnen maken van beklemd vermogen voor de
financiering van het deel van de kosten dat niet wordt gedekt door de opbrengsten
verwacht uit de investeringen, de zogenoemde onrendabele toppen. Bij nieuw-
bouw van sociale huurwoningen heeft dit bijvoorbeeld tot gevolg dat door de ver-

37 Rechtbank Zwolle, 21 november 2003, JOR 2004/68 m.nt. C.J. Groffen, Stichting het Gastouderburo.
38 Artikel 2:15 BW.

liesgevende exploitatie het beklemde vermogen geleidelijk zal afnemen. Beoorde-
ling of de omvang voor de besteding voor sociale huisvesting op deze wijze terecht
is, is praktisch niet mogelijk.* Op termijn kan dit het verwateren van het be-
klemde vermogen betekenen. Wanneer dit bij veel corporaties gebeurt, heeft dit
gevolgen voor de sociale huisvesting in Nederland.

11.7 Conclusie

De vigerende regelgeving biedt de mogelijkheid tot opting out voor woningcorpo-
raties (t.i.’s). Bij vrijwillige uittreding kan vrijwillig afrekening met de minister
plaatsvinden; verplichte afrekening is mogelijk, indien en voor zover daarvoor
een geldige titel is. De woningcorporatie (stichting) dient het ‘beklemde vermo-
gen’ aan te wenden voor sociale huisvesting, tenzij de rechter toestemming geeft
voor een andere besteding. Bij omzetting van de stichting in een vennootschap
kan de rechter achteraf alsnog toestemming geven voor het op een andere wijze
besteden van het vennootschapsvermogen dan véér de omzetting was voorge-
schreven. Door belanghebbenden bij een statutenwijziging verkregen bevoegdhe-
den kunnen bij een volgende statutenwijziging worden beperkt. De statuten van
de woningcorporatie vormen de sleutel voor het doen en laten van (het bestuur
van) de stichting, zowel wat betreft de aanwending van het beklemde vermogen
als het kunnen uitoefenen van de aan belanghebbenden toegekende bevoegdhe-
den. Woningcorporaties hebben de zeggenschap over de aanwending van het be-
klemde vermogen voor de sociale huisvesting.
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12 Naar een nieuw bestel voor de woningcorporaties

]. de Boer

12.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt een beleidsoptie geschetst voor de toekomst van de wo-
ningcorporaties. Deze beleidsoptie is in belangrijke mate gebaseerd op het rap-
port Lokaal wat kan, centraal wat moet, dat in mei 2005 is uitgebracht door de com-
missie Nieuw bestel voor woningcorporaties waarin ik mocht optreden als voorzitter.
Dit rapport is opgesteld in opdracht van Aedes, de vereniging van woningcorpo-
raties, en het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu.
Achtereenvolgens wordt aandacht besteed aan de inhoud van het rapport (pa-
ragraaf 12.2) en aan enkele onderwerpen waarvoor ik in dit hoofdstuk in het bij-
zonder de aandacht wil vragen, namelijk het beheer en de besteding van de zoge-
naamde overwaarde of stille reserve van het corporatiebezit (paragraaf 12.3) en de
voorwaarden voor effectieve samenwerking tussen de gemeenten en de corpora-
ties (paragraaf 12.4). Deze prestatiecontracten worden in de gedachtenlijn van
onze commissie verplicht gesteld en vormen in onze visie een belangrijke waar-
borg voor de verbetering van de efficiéntieprikkels en de democratische legitima-
tie van het handelen van de corporaties. In dit verband wijs ik ook op de bijdrage
van Van Hoek aan deze bundel, waarin het slecht functioneren van de efficiéntie-
prikkels wordt gesignaleerd als een belangrijk probleem voor het functioneren
van de woningmarkt. Het hoofdstuk wordt afgesloten met enkele conclusies (pa-
ragraaf 12.5).

12.2 Lokaal wat kan, centraal wat moet

De woningcorporaties, bij elkaar ruim 500, hebben 2,5 mln huurwoningen in
bezit, een uitzonderlijk groot aandeel van de woningmarkt in vergelijking met an-
dere landen van de wereld." De corporaties zijn zeer vermogend en ze hebben een
belangrijke maatschappelijke functie. Sinds de bruteringsoperatie van staatsse-
cretaris Heerma van vRoM die rond 1990 plaatsvond, is de verhouding tussen cor-
poraties en het Rijk sterk veranderd. De corporaties zijn niet langer uitsluitend de
uitvoerders van rijksbeleid, maar hebben een zelfstandige positie verworven als
maatschappelijke ondernemers. Tegelijkertijd kan worden vastgesteld dat de ver-
houding met het Rijk nog niet is uitgekristalliseerd. Onze commissie is in het
leven geroepen tegen de achtergrond van veel negatieve energie die er zit tussen
de corporaties en de overheid. Over en weer is sprake van een destructieve beeld-
vorming die het doen van zaken niet bevordert. Zo zeggen de corporaties: “Wij

T Zievoor een internationaal overzicht de bijdrage van Elsinga, Haffner en Van der Heijden

aan deze bundel.
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worden gek van het Rijk dat zich bijzonder centralistisch, regelzuchtig en op de-
tailniveau met ons bemoeit en daardoor komen wij aan ons werk niet toe’. Het
Rijk zegt: ‘De corporaties gedragen zich als God in Frankrijk en er zijn geen checks
en balances, ze zijn niet transparant, ze zijn schatrijk en ze doen hun kerntaken
niet goed’. Er was en is dus behoefte aan een nieuw bestuursarrangement. Minis-
ter Dekker van vROM zei in dit verband tegen onze commissie: “‘Wat uw commis-
sie moet doen is het afhechten van de rafelige randjes die zijn achtergebleven na
Heerma’s bruteringsoperatie’.

Het viel op dat het rapport van onze commissie veel publiciteit heeft gekregen.
Het heeft zelfs het televisiejournaal gehaald. Beelden van de aanbieding van ons
rapport volgden op een item waarin een ooievaar zat te broeden op een nest met
golfballen. Te hopen valt dat dit niet als voorteken moet worden gezien want dan
wordt het nooit wat met onze voorstellen. Het journaal zei: ‘De vrijblijvendheid is
er nu af voor de corporaties’, maar NRC Handelsblad schreef: ‘Nu krijgen de corpo-
raties de ruimte’. Dat zijn dus twee totaal verschillende beelden, maar beide klop-
pen en dat is in mijn visie ook de essentie van ons rapport.

Onze commissie heeft zich tot taak gesteld om een nieuw spel te definiéren
ten aanzien van het aansturen en opereren van de woningcorporaties. Dat moest
natuurlijk gebeuren tegen de achtergrond van de knikkers die de inzet zijn van
het spel en in dit geval zijn er eigenlijk twee belangrijke knikkers. De eerste is het
zorgen voor voldoende woningproductie voor de groepen die het nodig hebben en
een aantal voorzieningen daaromheen, kortom: voldoende productie. De tweede
knikker is het goed aanwenden van de overwaarde die in de corporatiesector aan-
wezig is. Deze overwaarde is het verschil tussen het feitelijk eigen vermogen en
het minimum eigen vermogen dat nodig is om de financiéle continuiteit van de
corporatie te waarborgen. Het eigen vermogen wordt bepaald op basis van de be-
drijfswaarde van het woningbezit. Dit is de gekapitaliseerde waarde van de toe-
komstige nettokasstromen. Deze komt in het algemeen niet overeen met de boek-
waarde van het eigen vermogen.

Volgens de conventionele waarderingsmethoden van de corporaties worden
woningen binnen vijftig jaar afgeschreven. De boekwaarde houdt geen rekening
met tussentijdse waardestijging en met restwaarde van het woningbezit na vijftig
jaar. Er bestaan verschillende schattingen van de overwaarde, maar deze zou on-
geveer 15 mld euro kunnen belopen.

Ons rapport bevat twee belangrijke impulsen voor het efficiént handelen van de
corporaties. De eerste is de introductie van een nieuwe partner die zich gaat be-
wegen in de relatie tussen overheid en corporaties, en dat zijn de gemeenten. Onze
commissie heeft voorgesteld dat aan het vrijblijvend karakter van de relatie met
de gemeenten een einde komt. Iedere corporatie is verplicht een prestatieconc-
tract aan te gaan met de gemeenten in zijn werkgebied. De gemeente is bij uitstek
een democratisch gelegitimeerd orgaan. De gemeente kent de locale woning-
marktsituatie en de behoefte aan woningen en overige voorzieningen van de doel-
groepen van het beleid. Onze commissie heeft voorgesteld dat de gemeente die
vraag helder maakt en articuleert en dat zij daarover met de corporatie een con-
tract sluit. De gemeente geeft democratische legitimatie aan datgene wat de cor-
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poratie doet en daar heeft de corporatie behoefte aan. Op die manier worden de
twee partijen aan elkaar gebonden om samen een doelstelling te realiseren. Ze
hebben ook wat aan elkaar te bieden. De corporatie bouwt en beheert woningen
en andere voorzieningen, de gemeente gaat over ruimtelijke-ordeningsplannen
en bouwvergunningen en zorgt voor beschikbaarheid van grond.

De tweede impuls is de introductie van een verbeterde internal governance van
de corporaties. De Raad van Commissarissen moet ten opzichte van de directie
veel kritischer worden dan tot op heden het geval is geweest en zich bij de toetsing
van het directiebeleid steeds de vraag stellen: doen wij nu waarvoor wij in het
leven zijn geroepen? In dit verband hebben wij ook gepleit voor een opgeschoond
toezicht door het Rijk. Wij hebben de rol van het Rijk zo gedefinieerd dat de mi-
nister veel meer een systeemverantwoordelijkheid krijgt. De minister grijpt al-
leen nog in als het een keer helemaal fout loopt. De concrete aansturing van de
corporaties moet niet meer komen van het Rijk, maar van de gemeenten, en vorm
krijgen in contracten.

De voorstellen van ons rapport richten zich op drie niveau’s van verantwoor-
delijkheid: het micro-, meso- en macroniveau.

Op het microniveau opereert de woningcorporatie in samenspraak met de ge-
meente. De commissie heeft daarbij het begrip maatschappelijke onderneming
als uitgangspunt genomen. Men kan bij dat begrip kanttekeningen plaatsen,
maar dit begrip heeft een zekere erkenning gevonden in de Nederlandse beleids-
matige en politieke context’ en voor het doel van ons rapport was het een bruik-
baar concept. Tegen deze achtergrond gaan wij uit van de corporatie als professio-
nele organisatie en een goed geregelde en effectieve internal governance, die
verplicht is op gemeentelijk niveau te contracteren over de twee hoofddoelstel-
lingen van het beleid: (1) voldoende productie (bouwen en beheren) voor de doel-
groepen en (2) goede en transparante investering van het oververmogen ten bate
van de regio waarin de corporatie actief is. We stellen ook voor dat de corporaties
landelijk worden toegelaten, zodat in het uiterste geval, als de contractpartijen er
echt niet uitkomen, een andere corporatie het gemeentegebied kan betreden. Er is
in de commissie lang gediscussieerd over de investeringsactiviteit van de corpo-
ratie. Het is bekend dat de activiteiten van de corporaties vaak uitwaaieren naar
de markt. Er worden bijvoorbeeld makelaarsachtige diensten verleend. We heb-
ben daarover gezegd dat commerciéle activiteiten nuttig kunnen zijn, maar dat
deze moeten worden ondergebracht in een aparte juridische entiteit die opereert
onder condities van een eerlijk speelveld. Met andere woorden: het mag, maar al-
leen onder condities die gelden voor alle marktactiviteiten en die worden be-
waakt door de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa). De activiteiten van de
corporaties waaieren ook vaak uit naar het publieke domein, bijvoorbeeld het te-
gengaan van schooluitval of ouderenvoorzieningen op wijkniveau. In mijn visie
is dit niet zonder meer aanvaardbaar, maar het is bekend dat daar ook anders over
gedacht wordt en ook in onze commissie liepen de meningen uiteen. Waar het om

2 Zie bijvoorbeeld Sociaal-Economische Raad (2005), Wetenschappelijke Raad voor het

Regeringsbeleid (2004) en Wetenschappelijk Instituut voor het cpa (2005).

NAAR EEN NIEUW BESTEL VOOR DE WONINGCORPORATIES 175



gaat is dat voor activiteiten in de publieke sfeer een democratische legitimatie
moet bestaan. De oplossing waarover wij het eens geworden zijn is dat activitei-
ten buiten het terrein van de volkshuisvesting (dus het terrein van bouwen en be-
heren van woningen voor de doelgroepen) mogelijk moeten zijn, maar alleen op
basis van het contract met de gemeente. De gemeente moet er dus mee instem-
men. Daarnaast is van belang dat er een goede bedrijfseconomische argumentatie
onder moet liggen, met andere woorden binnen de corporatie moet aantoonbaar
zijn dat deze activiteiten ten goede komen aan het doelmatig beheer van het wo-
ningbestand en de interne toezichthouders van de corporaties (de Raad van Com-
missarissen) moeten daarvan worden overtuigd.

Op het mesoniveau wordt een belangrijke rol vervuld door het Centraal Fonds
voor de Volkshuisvesting (CFv). Dat is een belangrijke en goed functionerende pu-
blieke organisatie waar veel kennis aanwezig is over de corporatiesector. Momen-
teel is de belangrijkste taak van het cFv gelegen in het toezicht. In de visie van ons
rapport moet die kennis de basis gaan vormen voor een andere taak, namelijk die
van activering en bemiddeling bij de contractering tussen corporaties en gemeen-
ten. Dat is niet zo gemakkelijk combineerbaar met de toezichthoudende taak.
Daarom hebben wij voorgesteld om de taak van het toezicht over te hevelen naar
het Waarborgfonds Sociale Woningbouw. Die instelling is een stichting die zich
garant stelt voor de leningen van de coporaties op de kapitaalmarkt en uit dien
hoofde een cruciale functie vervult voor de kapitaalvoorziening van de corpora-
ties. Het Centraal Fonds Volkshuisvesting zou dan omgebouwd kunnen worden
tot een Contracterings- en Activeringsinstituut (car). Het car heeft als taak con-
tractering en activering te ondersteunen en te stimuleren door daarover te advi-
seren aan partijen (gemeenten en corporaties). Het CAI moet worden ondersteund
met een instrumentarium dat het in staat stelt om al de informatie op te vragen
die het nodig heeft om zijn taak uit te oefenen. Wat betreft de activering heeft het
cal de taak om, in samenwerking met de corporaties en Aedes, een instrument te
ontwikkelen waarmee de corporatie zijn reéle investeringscapaciteit objectief
kan vaststellen. Het instrument dient ook via een meerjarenprogramma inzicht te
geven in de de benodigde investeringsbehoefte van de corporatie. Vergelijking
van investeringscapaciteit en investeringsbehoefte leidt tot vaststelling van een
tekort of overschot van investeringscapaciteit. In geval van een overschot verant-
woordt de corporatie in zijn jaarverslag hoe het overschot is aangewend in het
kader van de doelstelling. In het geval van een tekort verantwoordt de corporatie
hoe zij de benodigde additionele capaciteit heeft verworven. Uitgangspunt blijft
dat de corporaties, met behulp van dit instrument, hun eigen zaken regelen en bij
financieringsproblemen zelf oplossingen vinden. Het cAI rapporteert jaarlijks in
het openbaar over zijn bevindingen wat betreft activering en contractering. Doel
hiervan is dat partijen ervan leren en zichzelf kunnen verbeteren. Het CAI rap-
porteert ook aan de minister. De minister kan eventueel sancties treffen wanneer
activering van de investeringscapaciteit van een corporatie onvoldoende van de
grond komt. Het rapport voorziet ook in een arbitragefunctie van het caI. Dit is
belangrijk omdat een arbiter vragen kan stellen wanneer er geen contract tot
stand komt. Heeft men procedureel de juiste stapen gedaan? Heeft men inhoude-
lijk een redelijk voorstel gedaan? Vraagt men het onmogelijke van elkaar? Wie is
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hier nalatig gebleven? Als nu de arbiter tot het oordeel zou komen dat dit ligt aan
de corporatie, kan het car in het voorstel van onze commissie een advies geven
aan de minister om sancties te treffen. Hierbij moet ook bedacht worden dat de ge-
meente er ook voor kan opteren om naar een andere corporatie uit te wijken, want
in ons voorstel is het werkgebied van de corporaties in beginsel uitgebreid tot het
hele Iand. Als de arbiter tot de conclusie komt dat de gemeente nalatig is gebleven
of zijn informatievoorziening niet op orde heeft, dan komt het rapport van de ar-
biter in de gemeenteraad te liggen. De commissie is decentraal blijven denken en
heeft hier dus geen rol voor de minister voorzien. Dan kan die discussie gevoerd
worden tussen gemeenteraad en het college van B en W. De commissie denkt dat
dit effectief zal zijn. Er zijn wel wethouders voor onbelangrijker zaken opgestapt.

Wat betref het macroniveau heeft de commissie voorgesteld dat bij het Rijk voor-
al de systeemverantwoordelijkheid ligt. De commissie staat een sturingsmodel
voor ogen waarbij de minister echt werk maakt van de decentralisatie. Tegelijk
wil de commissie de minister toerusten met een goede informatievoorziening en
een aantal stevige ‘stokken achter de deur’, in de gevallen waarin het gegeven ver-
trouwen door de corporaties niet wordt waargemaakt. De commissie denkt dat
daartoe belangrijke wijzigingen moeten worden aangebracht in het huidige wet-
en regelgevend kader. Daartoe moet in de opvatting van de commissie het Besluit

Beheer Sociale Huursector (BBsH) geheel worden herzien. De commissie heeft een

tiental punten genoemd die in ieder geval in een nieuw BBSH moeten worden ge-

regeld. De belangrijkste daarvan zijn:

- Er wordt voorzien in een vierjaarlijks afstemmingsproces dat landelijke en
lokale inzichten in de woningmarkt met elkaar in overeenstemming brengt.

« De contracteerplicht tussen gemeenten en corporaties wordt vastgelegd.

« De corporaties krijgen een landelijke toelating.

« De cruciale rol van de Raad van Commissarissen als interne toezichthouder
wordt geformaliseerd.

« De Stichting Waarborgfonds Sociale Woningbouw (wsw) met de
Nederlandsche Bank op de achtergrond krijgt de belangrijkste taak op het
gebied van het bedrijfseconomisch toezicht. Additioneel moet worden vast-
gelegd hoe deze privaatrechtelijke rechtspersoon rapporteert aan de minister.

« Inde wet- en regelgeving dient de ombouw van het CFv naar het car te
worden voorzien, alsmede de monitorings- en rapporteringswijze aan de
minister.

- Inhet nieuwe BBSH dienen de sanctiemogelijkheden te worden beschreven
die de minister tot zijn beschikking heeft ten opzichte van de corporaties:
aanwijzing, boete-oplegging, curatele, ontslag van commissarissen, en
intrekking van de toelating van de corporatie.

12.3 Het beheer en de besteding van de overwaarde

Corporaties zijn nonprofitorganisaties, dus ze maken geen winst. Anderzijds be-
schikken ze wel over een eigen vermogen dat niet nodig is om de financiéle con-
tinuiteit van de corporatie veilig te stellen. Deze overwaarde bestaat uit de be-
drijfswaarde van het woningbezit plus het saldo van overige activa en passiva
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minus een minimaal noodzakelijk weerstandsvermogen.’ Bij de rijkere corpora-
ties behoren tot de activa ook investeringen en beleggingen in commercieel on-
roerend goed en aanverwante commerciéle activiteiten. Naar mijn mening is het
belangrijk dat er een betere maatschappelijke legitimatie komt van wat er met die
middelen gebeurt. Vandaar het voorstel van de commissie Nieuw bestel voor wo-
ningcorporaties om dat te betrekken in de prestatiecontracten tussen corporaties
en gemeenten. De gemeenten zullen moeten meepraten over de besteding van de
middelen en daarmee ook moeten instemmen. Belangrijk in dit verband is ook
dat de investeringscapaciteit van de corporaties transparant wordt en dat het Con-
tracterings- en Activeringsinstituut een instrument gaat ontwikkelen dat daarop
is gericht. Maar in mijn visie is dat nog niet alles.

Er is terecht opgemerkt dat er in feite nog meer overwaarde aanwezig is in de cor-
poratiesector dan blijkt uit het verschil tussen het eigen vermogen op basis van
bedrijfswaarde en het minimaal noodzakelijke weerstandsvermogen. Immers, de
bedrijfswaarde gaat uit van de bestaande huurprijzen en die huurprijzen zijn niet
marktconform maar gereguleerd door de overheid. Ongeveer 95 procent van het
woningbezit van de corporaties valt onder het regime van de huurprijsregulering.
Er is berekend dat de huurprijzen in de gereguleerde sector zo’n 20 procent onder
de markthuurprijzen zouden kunnen liggen.* Dat betekent dat ook de markt-
waarde van het woningbezit in dezelfde orde van grootte hoger ligt dan de be-
drijfswaarde. Die marktwaarde komt vrij indien woningen aan het eind van de ex-
ploitatieperiode worden verkocht aan eigenaar-bewoners. In feite is die opbrengst
ook de basis van een groot deel van de commerciéle investeringen die de corpora-
ties in de de laatste decennia hebben kunnen doen. Die opbrengst kan echter nog
aanzienlijk worden vergroot.

Zoals bekend is er in de Nederlandse sociale huursector sprake van een aan-
zienlijk probleem op het gebied van het zogenaamde scheefwonen. Enerzijds wor-
den corporatiewoningen voor een subtantieel aandeel (in sommige gebieden
oplopend tot 40 procent) in beslag genomen door huishoudens die gemakkelijk
een hogere huur zouden kunnen betalen (de zogenaamde goedkope scheefheid),
anderzijds worden huishoudens met lage inkomens bij gebrek aan goedkope
woningen voor een substantieel aandeel met huursubsidie/-toeslag gehuisvest in
woningen met hogere huren (de zogenaamde dure scheefheid). Deze omstandig-
heden brengen een zekere toevalsfactor in het spel bij de allocatie van woning-
kwaliteit die uit een beleidsmatig oogpunt niet goed verdedigbaar is. Politici en
beleidsmakers reageren hierop soms vanuit de vraagstelling: wat kunnen we
doen om die huishoudens met hogere inkomens uit die corporatiewoningen te
krijgen? Ik ben het daarmee niet eens. Het kan gunstig zijn dat ook mensen met
wat hogere inkomens en een vaste baan in corporatiewoningen gehuisvest zijn.
Het is goed voor het woonmilieu, het is goed om de sociale segregatie tegen te
gaan en het is goed uit een oogpunt van keuzevrijheid. Een woning is ook een ge-

3 Het minimaal noodzakelijk weerstandsvermogen werd door het RIGO voor 2003 geschat op 14,1%
van het balanstotaal (R1Go Research en Advies BV, 2005).
4 Zie bijvoorbeeld de bijdrage van Eggink, Pommer en Ras aan deze bundel.
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bruiksgoed en mensen kunnen beslissen om daaraan een groter of minder groot
deel van hun inkomen te besteden. Anderzijds zeg ik wel biedt die huishoudens
de woning aan in de vrije verkoop. Zij vallen buiten de doelgroep van het volks-
huisvestingsbeleid en er is voor hen geen reden voor subsidiéring via het huurbe-
leid. Dan is die woning nog altijd goedkoper dan de doorsnee koopwoning, maar
er wordt wel een marktprijs voor gevraagd. Op die manier kunnen de corporaties
veel winst boeken, want de marktwaarde ligt zo’n twintig procent boven de be-
drijfswaarde. Dat kan ten goede komen aan investeringen in de gemeentelijke
omgeving. Naar mijn mening moeten we naar deze mogelijkheid creatiever kij-
ken. Dat zou geweldige impulsen kunnen geven aan de woningmarkt en aan de
stedelijke vernieuwing. Naar mijn mening moeten de corporaties en hun Raden
van Commissarissen daarvan in de komende jaren een belangrijk punt maken.

12.4 Voorwaarden voor effectieve samenwerking

Prestatiecontracten tussen gemeenten en corporaties bestaan nu ook al, maar het
zijn niet verplicht. Veertig procent van de corporaties en zesendertig procent van
de gemeenten is partij in een prestatiecontract. Die contracten hebben veelal een
nogal vrijblijvend karakter. Het zijn meer intentie-achtige verklaringen waarin de
wil tot samenwerking wordt uitgesproken en eventuele problemen worden be-
noemd. Harde afspraken over hoeveel er waar gebouwd gaat worden, hoeveel
overwaarde er ge€investeerd gaat worden in wijkvoorzieningen en stadsvernieu-
wing, komen niet veel voor. Wel is er een verschil tussen grote en kleine gemeen-
ten. Door de bank genomen hebben grotere gemeenten meer effectieve contracten
met corporaties, dan kleine gemeenten. Bij grote gemeenten speelt wel een ander
probleem een rol, namelijk een onjuiste perceptie van de rol van de woningcor-
poratie zoals die zich sinds de verzelfstanstandigingsoperatie van Heerma heeft
ontwikkeld. Grote gemeenten hebben veelal de neiging om corporaties te behan-
delen als gemeentelijke diensten. Corporaties accepteren die benadering niet
meer en dat leidt regelmatig tot problemen.

In mijn visie is hier sprake van een ontwikkelingsproces. Corporaties zijn pri-
vaatrechtelijke rechtspersonen en hun vermogen is hun eigendom en geen staats-
eigendom. Sinds de bruteringsoperatie van Heerma is ook de zeggenschap van de
overheid via de gouden koorden van de objectsubsidies komen te vervallen. Som-
mige gemeenten hebben deze nieuwe realiteit misschien nog niet volledig tot
zich laten doordringen. Dat is wel nodig, want zonder het besef dat de gemeenten
en corporaties elkaar moeten respecteren als zelfstandige partners, kan een con-
structieve samenwerking niet van de grond komen. Anderzijds zal ook aan de
kant van de corporaties het besef nog sterker moeten groeien dat samenwerking
verplicht is en dat de contractering over bouwplannen en investeringen niet be-
perkt kan blijven tot vage intentieverklaringen maar vorm moet krijgen in af-
spraken over concrete prestaties en concrete tijdschema’s. Naar mijn mening is
het van belang dat dit proces wordt ondersteund vanuit de centrale overheid. Het
voorstel van de commissie Nieuw bestel voor woningcorporaties om een arbitra-
gefunctie in het leven te roepen bij het Centraal Fonds Volkshuisvesting moet in
dit licht worden bezien.

Vooral in de eerstkomende jaren zal de arbitragefunctie waarschijnlijk een be-
langrijke rol moeten spelen. Naar verloop van tijd, als corporaties en gemeenten
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gewend zijn geraakt aan de nieuwe situatie, zal wellicht het beroep op de arbitra-
gefunctie teruglopen en beperkt kunnen blijven tot uitzonderingsgevallen.

De ontwikkeling van het samenwerkingsproces zal afhangen van de wederzijdse
bereidheid tot een transparante voorbereiding van het onderhandelingsproces.
Wat betreft de gemeenten is het belangrijk dat er een visie op het wonen binnen
het gemeentelijk territoir tot stand komt en dat die wordt vastgelegd in een meer-
jarenprogrammabegroting. Daaraan zou een speciale paragraaf moeten worden
toegevoegd over ‘woningproductie en herstructureringsopgave overeenkomstig
het rijksbeleid en contracten met derden’. De programmabegroting is het presta-
tieplan van het college van B en W, waarover het ten minste eenmaal per jaar ver-
antwoording aflegt aan de gemeenteraad. Het college van B en W is op grond van
zijn prestatieplan verplicht om met de corporaties die binnen de gemeente actief
zijn, de vastgelegde opgaven te bespreken, te contracteren en te realiseren. Op
deze wijze kunnen B en W tevens veilig stellen dat de door hen met het Rijk over-
eengekomen inzet feitelijk wordt ondersteund door de partijen die daadwerkelijk
bouwen en beheren.

Aan de kant van de corporaties zal ook openheid van zaken gegeven moeten
worden. Het door de commissie Nieuw bestel voor woningcorporaties voorgestelde
instrument ter bepaling van de investeringscapaciteit zal hierbij een belangrijke
rol kunnen spelen. De corporaties zullen inzicht moeten geven in hun financie-
ringscapaciteit en hun prioriteiten op middellange termijn. Door het overleg met
de gemeenten niet te beperken tot de korte termijn, wordt het vinden van weder-
zijds aanvaardbare oplossingen, vergemakkelijkt. Het ligt daarbij in de rede dat de
de afspraken voor latere jaren een meer globaal karakter zullen hebben dat de af-
spraken voor het eerstvolgende jaar.

12.5 Conclusies

De verzelfstandiging van de woningcorporaties die in gang is gezet met de brute-
ringsoperatie van Heerma in 1990, heeft geleid tot een ingrijpende institutionele
wijziging aan de aanbodkant van het sociale segment van de woningmarkt. In al-
gemene zin heeft dit geleid tot een meer actieve, inventieve en flexibele wijze van
opereren van de corporaties, maar er zijn ook enkele problemen blijven liggen of
sterker op de voorgrond getreden, die om een oplossing vragen. De commissie
Nieuw bestel voor woningcorporaties heeft deze problemen benoemd en daarvoor
een oplossingen voorgesteld. Deze oplossingen passen binnen het typisch Neder-
landse bestel van de sociale volkshuisvesting, waarin de corporaties als maat-
schappelijke ondernemingen van oudsher een belangrijke rol spelen.

De essentie van de voorstellen van de commissie is dat de corporaties en de ge-
meenten met elkaar in overleg treden en bindende afspraken maken. Deze con-
tractering is niet vrijblijvend maar heeft een verplicht karakter. Het is een con-
tractering tussen gelijkwaardige partijen die elkaars zelfstandigheid moeten
respecteren. De afspraken zullen duidelijkheid moeten verschaffen over beide
doelstellingen van de corporaties: enerzijds het bouwen en beheren van wonin-
gen in het sociale segment van de markt en anderzijds de investering van over-
waarde ten bate van de volkhuisvesting en de woonomgeving in ruime zin. Cor-
poraties krijgen een landelijke toelating, zodat gemeenten eventueel kunnen
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uitwijken naar andere corporaties indien het niet lukt om tot overeenstemming
te komen.

Corporaties kunnen zich volgens de voorstellen van de commissie bezig hou-
den met commerciéle activiteiten, mits ze zich houden aan de regels van het eer-
lijke speelveld die worden bewaakt door de Nederlandse Mededingingsautoriteit
en mits de opbrengsten ten goede komen aan de sociale volkshuisvesting en de
woonomgeving in ruime zin. Corporaties kunnen zich ook bezig houden met pu-
blieke taken die buiten het directe terrein van de volkshuisvesting liggen, mits
daarover goede afspraken zijn gemaakt met de gemeenten en die activiteiten der-
halve gedekt zijn door de democratische legitimatie van de gemeenteraad.

De commissie heeft tevens voorgesteld dat de internal governance van de cor-
poraties wordt versterkt door formalisering van de rol van de Raad van Commis-
sarissen als toezichthouders.

Voorgesteld wordt dat het Centraal Fonds Volkshuisvesting zich ontwikkelt
tot een Contracterings- en Activeringsinstituut (cAr) dat een belangrijke rol krijgt
bij de facilitering van de contractering tussen corporaties en gemeenten en dat
kan optreden als arbitrage-instituut. Voor dat doel ontwikkelt de car een instru-
ment waarmee op objectieve wijze de investeringscapaciteit van de corporatie
kan worden bepaald.

Volgens de Commissie dient het Rijk de systeemverantwoordelijkheid te dra-
gen. Daarin past onder andere een sanctiebevoegdheid ten opzichte van de corpo-
raties ingeval van verwijtbaar te kort schieten. Het car krijgt de bevoegdheid om
te rapporteren aan de gemeenteraad indien het college van B en W in gebreke
blijft bij de samenwerking met de corporatie.

Het is belangrijk dat de overwaarde van de corporaties transparant wordt en dat
investeringen die daaruit worden gefinancierd ten bate van de volkhuisvesting en
de woonomgeving in ruime zin, democratisch worden gelegitimeerd via het pres-
tatiecontract met de gemeente.

De overwaarde zal nog aanzienlijk kunnen worden vergroot door een meer ac-
tief verkoopbeleid. De corporaties zouden woningen met name te koop kunnen
aanbieden aan bewoners met een inkomen dat hoger is dan dat van de doelgroep
van het sociaal huisvestingsbeleid. Op deze wijze wordt recht gedaan aan de keu-
zevrijheid van bewoners, en wordt tegelijk de segregatie tegengegaan en het
woonmilieu beschermd. Tegelijkertijd komen aanzienlijke additionele middelen
ter beschikking die kunnen worden ingezet voor de sociale volkshuisvesting in
ruime zin.

Gemeenten en corporaties zullen alleen effectief kunnen samenwerken indien zij
elkaar respecteren als zelfstandige partners. Daarbij is wederzijdse transparantie
over doelstellingen, behoeften en financieringscapaciteit een essentiéle voor-
waarde. De effectieve samenwerking zal kunnen worden bevorderd door de con-
tractering te plaatsen in een meerjarig perspectief, waarin afspraken voor de mid-
dellange termijn een meer globaal karakter kunnen dragen dan afspraken voor de
korte termijn. Essentieel is dat de contracten concreet zijn en met name duidelij-
ke afspraken bevatten over bouwplannen en investeringen.
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