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Inleiding

Het Ministerie van VROM, Directie Wonen, gaf in december 2006 RIGO de opdracht
tot het schrijven van een essay over de vraag in welke mate de huurtoeslag als een
instrument van woonbeleid, en in welke mate als een instrument van inkomensbe-
leid moet worden beschouwd. Het antwoord op deze vraag zou kwalitatief van
aard kunnen zijn met, waar mogelijk, een kwantitatieve onderbouwing. De vraag
stellen is één, haar beantwoorden is twee.

De kwestie is allereerst dat er geen eenvoudig analytisch onderscheid bestaat tus-
sen de twee functies van het instrument. Inkomensondersteuning heeft immers
consumptie-effecten, consumptieondersteuning heeft inkomenseffecten. Als de
huursubsidie slechts een instrument van inkomenspolitiek zou wezen, dan zou het
altijd ook gevolgen voor de woningvraag hebben en bijgevolg ook voor de dyna-
miek op de woningmarkt. Na enige tijd zou het wel een instrument van woonbeleid
worden. Omgekeerd geldt hetzelfde. Als het slechts als instrument van woonbeleid
is bedoeld, zijn er altijd wel effecten op de inkomensverdeling. Beleidsmakers zul-
len al snel de inkomenspolitieke dimensies van het instrument gebruiken.

Ten tweede is het nog niet zo duidelijk wat dan de inkomenspolitieke en de volks-
huisvestelijke functie van de huurtoeslag is. Wat moet daaronder worden ver-
staan? Bij de functie als instrument van het woonbeleid zal men in eerste instantie
letten op de woonlastenverlaging bij de subsidieontvangers. Maar de woning-
markteffecten zijn breder: de vraag verschuift van kwalitatief matig tot goed, van
goedkoop naar middelduur, en dit moet effecten hebben op het verhuisgedrag van
huurders en het investeringsgedrag van woningaanbieders. Dus naast de directe
statische neerslag van de subsidie is men vooral in de dynamische effecten geinte-
resseerd. Die effecten moeten wel worden bezien in samenhang met de toegepaste
instrumentenmix. Op voorhand is immers duidelijk dat de huurtoeslag één van de
instrumenten van woonbeleid is, naast bijvoorbeeld prijsregulering, woonruimte-
verdeling en aanbodsstimulering door onder meer objectsubsidies, en het toereke-
nen van effecten aan de huurtoeslag vergt zowel modelvorming van de woning-
markt als van de beleidsinstrumenten. Dat gaat het kader van deze notitie te bui-
ten. De inkomenspolitieke functie is evenmin eendimensionaal. Men kan aan de
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2 INLEIDING

ene kant vooral de aandacht richten op de betekenis van de huurtoeslag voor de
inkomensvorming en —(her)verdeling: de huurtoeslag kan bijvoorbeeld de arbeids-
participatie en de verdiencapaciteit van huishoudens beinvloeden, naast alle ande-
re instrumenten van arbeidsmarktbeleid en inkomensherverdeling. Men kan de
huurtoeslag ook zien als onderdeel van het stelsel van sociale zekerheid (sociale
voorzieningen en sociale verzekeringen) die tot doel heeft het risico weg te nemen
dat huishoudens onder een sociaal minimum terechtkomen en om het risico van
inkomensterugval door werkloosheid of ziekte, arbeidsongeschiktheid of zorgbe-
hoevendheid te matigen. Deze twee dimensies van inkomensherverdeling en be-
perking van bestaansonzekerheid zijn onderling nauw verweven. Binnen het brede
cluster van inkomenspolitiek is de balans tussen activering, herverdeling en be-
scherming voortdurend in beweging en alle beleidsprogramma’s dragen deze ele-
menten in zich.

Op welke wijze kunnen deze complexe samenhangen in beeld gebracht worden? Ik
onderscheid een viertal benaderingen. De eerste is een abstract positieve be-
schouwing: welke effecten zou je van de toeslag mogen verwachten? Zie hoofdstuk
2. De tweede is een beleidsanalytische. Daarin wordt geanalyseerd hoe in de for-
mulering van de doeleinden, in de vormgeving en aanpassing van het instrument
en in de keuzes ten aanzien van de instrumentenmix de volkshuisvestelijke en de
inkomenspolitieke functies worden gedefinieerd Zie hoofdstuk 3 en 5. De derde
benadering is een empirische: wat is het gebruik van de regeling en wat zijn de
effecten ervan op woningaanbod en -vraag, alsmede op inkomensherverdeling,
inkomensvorming en beperking bestaansrisico? In het kader van dit essay moeten
de ambities wel gematigd zijn. Zie hoofdstuk 4. De vierde benadering is een norma-
tieve: wat is de gewenste functie van het instrument? Is het wenselijk de huurtoe-
slag als zelfstandig instrument te handhaven naast een secundaire inkomensher-
verdeling, en zo ja, in welke vorm? Hoofdstuk 6 bevat een samenvatting. De ver-
schillende scenario’s van handhaving tot vouchersystematiek komen aan bod. Zie
hoofdstukken 7 en 8.

Bij dit essay gaat een bijlage met de belangrijkste resultaten van de kwantitatieve
analyse van het gebruik van de huurtoeslag. Steven Kromhout is voor de uitvoering
van die analyse verantwoordelijk. Jan van der Schaar is verantwoordelijk voor de
hoofdtekst.
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DE HUURTOESLAG NADER BESCHOUWD 3

De huurtoeslag nader beschouwd

Definitie

De huurtoeslag is een prijsverlagende subsidie aan huishoudens die ten opzichte
van de norm een relatief hoge huur betalen. De subsidie is uitgavengebonden,
omdat deze slechts verstrekt wordt voorzover de huur te hoog is. De administratie-
ve norm aan de hand waarvan bepaald wordt of de huur te hoog is, c.g. een huis-
houden subsidie nodig heeft is afhankelijk van het inkomen: de hoogte van de zelf
te betalen huur stijgt met het inkomen.

De subsidienorm is in de wet verankerd en definieert de subsidie-aanspraak die
huishoudens hebben. Het is, door de wettelijke verankering van het recht op subsi-
die, een open-einderegeling waarvan het budgettaire risico op de begroting van
VROM drukt. De huurtoeslag wordt centraal genormeerd, toegekend en geadmini-
streerd; de rijksoverheid is verantwoordelijk voor de subsidiebeschikking.

De vormgeving op hoofdlijnen

In figuur 2-1 zijn de belangrijkste normen schematisch weergegeven die bepalend
zijn voor het recht op huursubsidie: de normhuren. Het is een schematische weer-
gave omdat de normhuren als een rechte lijn zijn getekend en geabstraheerd is van
de per inkomensklasse geldende normhuur. Door het hanteren van inkomensklas-
sen ontstaat er een zaagtandeffect, waarbij met een stijgend inkomen binnen een
inkomensklasse de normhuur hetzelfde blijft ( en dus de afgeleide normhuurquote
daalt) maar opeens een sprong maakt bij het overschrijden van de klassengrens.
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4 DE HUURTOESLAG NADER BESCHOUWD

Figuur 2-1 De normhuren van de huurtoeslag (per 1.1.2007)
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De werkingssfeer van de huurtoeslag is begrensd naar huurhoogte (de maximum
subsidiabele huur) en naar doelgroepspecifiek inkomensbereik. Die begrenzing
naar huurhoogte is zeer ruim en bleef overigens ook in de loop der tijd zeer ruim.
Ongeveer 95% van de woningvoorraad kan qua huur onder de regeling worden
gebracht. De begrenzing naar inkomen is strakker en omvat ongeveer 50% van de
huurders. Het beperkte inkomensbereik kan tot gevolg hebben dat bij een kleine
inkomensstijging het recht op huursubsidie vervalt, ook al is de huur duidelijk lager
dan de aftoppingsgrens. Dat punt wordt snel bereikt, zeker bij alleenstaanden.

Kenmerkend voor de huurtoeslag is de doelgroepspecifieke normhuur, die meer
dan evenredig met het inkomen stijgt, vanaf een minimum zelf te betalen huur.
Deze minimum zelf te betalen huur is ook vervat in het sociale minimum. De
normhuren zijn onderscheiden naar €én- en meerpersoonshuishoudens omdat
eenpersoonshuishoudens geacht worden een groter deel van het inkomen aan
huur te kunnen betalen: het benodigde inkomen na aftrek van de huur is immers
lager (het equivalentiebeginsel). Het onderscheid tussen huishoudens waarvan het
hoofd jonger of ouder is dan 65 jaar hangt samen met het feit dat ouderen een
lagere premiedruk hebben (geen AOW of AWW) en heeft dus een fiscaal-tech-
nische achtergrond. De afgeleide normhuurquotes lopen op van 13% naar 18%
(MPPHH,65); door de stijging van het woonlastenaandeel is er een marginaal tarief
van ca. 40%. Een inkomensstijging wordt daardoor afgeroomd. De hoogte van het
marginale tarief bepaalt de subsidieconcentratie op de lagere inkomensgroepen:
stijgt het dan wordt bij de bovenliggende inkomenscategorieén minder gegeven,
daalt het dan is de spreiding van de subsidie over de bovenliggende inkomenscate-
gorieén groter. Er is dus sprake van een trade-off van subsidieconcentratie en mar-
ginaal tarief.

De subsidie is het verschil tussen subsidiabele huur en normhuur. Hier geldt een
schijventarief, dat overigens niet in figuur 2-1 is vermeld. Tot de kwaliteitskor-
tingsgrens wordt 100% van het verschil gesubsidieerd. Tussen de kwaliteitskor-
tingsgrens en de aftoppingsgrens is het subsidiepercentage 75% en geldt er dus
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DE HUURTOESLAG NADER BESCHOUWD 5

een profijtbeginsel van 25%. Boven de aftoppingsgrens is in beginsel de zelf te
betalen extra huur 100%, uitgezonderd alleenstaanden en ouderen (50%). De af-
toppingsgrens is afhankelijk van de huishoudengrootte (eenpersoons- en meerper-
soonshuishoudens). De 100% aftopping bij meerpersoonshuishoudens en het gro-
tere inkomensbereik van deze groep hangt samen met door de grotere huishou-
dens benodigde extra woningoppervlakte.

Het normenstelsel wordt jaarlijks aangepast. De maximum subsidiabele huur en de
kortings- of aftoppingsgrenzen worden met de huurontwikkeling bijgesteld; zon-
der een dergelijke bijstelling zou het huurbereik van de regeling systematisch af-
nemen. De normhuren en de daarin vervatte inkomensklassen worden langs twee
lijnen bijgesteld. In de eerste plaats zijn er inkomensijkpunten die met de inko-
mensontwikkeling op het sociale minimum worden aangepast. In de tweede plaats
moet de normhuur die bij dat ijkpunt hoort jaarlijks bijgesteld te worden. Neemt
men hiervoor de huurontwikkeling als maatstaf, dan stijgt de netto woonlast van
degenen die een toeslag ontvangen procentueel gemiddeld even snel als bij dege-
nen die geen toeslag ontvangen; de huurquote is dan resultante van het huurbe-
leid. Neemt men daartoe de ontwikkeling van het sociale minimum als uitgangs-
punt, dan voert men de facto een huurquotebeleid: bij een reéel gelijkblijvend mi-
nimum inkomen neemt dan de normhuur met niet meer dan de reéle inkomens-
stijging toe. De keuze tussen een huurgedreven aanpassingsmethodiek of een
huurquotegedreven aanpassingsmethodiek kan binnen het subsidiestelsel worden
gemaakt.

2.3 De huurtoeslag als beleidsinstrument

De huurtoeslag is dus een inkomensafhankelijke prijssubsidie die de netto woon-
lasten verlaagt. Het is geen inkomenstoeslag. Door de prijsverlaging wordt aan de
ene kant voorkomen dat het inkomen na aftrek van de netto woonlasten bij zitten-
de huurders beneden een maatschappelijk minimum daalt ten gevolge van inko-
mensterugval of huurverhoging (vangnetfunctie of verzekeringsfunctie) of bij ver-
huizing door een keuze voor een goede maar relatief dure woning. De huurtoeslag
maakt het dus mogelijk dat mensen blijven zitten (waarborg of vangnetfunctie), of
dat mensen bij verhuizing meer keuze hebben: het zoekareaal wordt groter. De
verruiming van het zoekareaal is afhankelijk van de formele werkingssfeer van de
regeling, zoals de hoogte van de normhuren en van de kwaliteitskortingen.

In het navolgende neem ik aan dat de subsidies worden gegeven om de kwaliteit
van de woonsituatie bij lagere inkomensgroepen te verbeteren, c.g. te voorkomen
dat deze verslechteren en niet om de inkomensgelijkheid zonder meer te vergro-
ten. Op deze aanname over de doelstellingen kom ik in het volgende hoofdstuk nog
terug.

2.3.1 Ex ante en ex post

Er kan onderscheid worden gemaakt tussen een huurtoeslag ex ante en een huur-
toeslag ex post (Gibb, 1995). Het bovengeschetste systeem is een huurtoeslag ex
post, omdat de hoogte van de subsidie wordt bepaald op basis van de feitelijk over-
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6 DE HUURTOESLAG NADER BESCHOUWD

2.3.2

eengekomen huur. Dit systeem kent daardoor een sterke mate van fine tuning en
risicodekking, omdat de risico’s van (veranderingen in) de huurhoogte in belangrij-
ke mate door de aanpassing van de subsidie worden weggenomen.

Er zijn in andere landen vouchersystemen waarin niet de feitelijke huur maar een
naar lokale of regionale omstandigheden geijkte normatieve huur als maatstaf
voor de hoogte van de subsidie wordt genomen (Boelhouwer & Haffner, 2002; Bos,
2003; Conijn en Elsinga, 1999, 2001; Priemus, 1999; Priemus, Kemp (2001, 2006),
Kemp, & Varady, 2005). Is de feitelijke huur lager, dan houdt de subsidieontvanger
het bedrag en neemt derhalve het besteedbaar inkomen na aftrek van de huur toe.
Is de feitelijke huur hoger dan wordt niet méér betaald en is het overig besteedbaar
inkomen lager. In deze ex ante genormeerde subsidiesystemen is het risico van de
huurhoogte dus voor rekening van de huurder zelf. Dergelijke systemen kennen
minder bescherming wat de huurhoogte betreft en de toedeling van de subsidie
wordt ook niet door de huurhoogte gestuurd. Daardoor zijn ze minder selectief en
zonder nadere maatregelen ook kostbaarder. Maar deze vouchersystemen kennen
nog steeds een inkomensafhankelijke bijdrage en verschillen wat dat betreft dus
niet van ex post huurtoeslagsystemen.

Bij ex ante systemen van een huurtoeslag is het verschil met een uitgavenonge-
bonden inkomensoverdracht dun. Door de subsidievoorwaarden kan men wel de
kring van gegadigden beperken (bijvoorbeeld: alleen bewoners van zelfstandige
woningen die voldoen aan minimum kwaliteitseisen). Men kan ook de hoogte van
de subsidie differentiéren naar regio en marktsegment. Maar het blijft ook dan een
inkomenssuppletie binnen de afgebakende groep van gegadigden.

Werking van inkomensoverdrachten, prijsverlagende subsidies en
uitgavengebonden subsidies

Inkomensoverdracht

Bij een ongebonden inkomenstoeslag is het effect op de woonuitgaven afhankelijk
van de preferentie van de bewoner zelf, in het bijzonder van de inkomenselastici-
teit van de woonuitgaven.

Stel dat de inkomenselasticiteit gelijk is aan 1. Een budgetverhoging zal dan met
een evenredige verhoging van de woonuitgaven gepaard gaan. Een voorbeeld:
gegeven een inkomen van €20.000 en een bruto huurlast van 12 x €500,- zal door
een inkomenstoeslag van stel 12 x €200 de woonlast toenemen van €6000 naar
€7.440. De rest van de toeslag wordt aan andere zaken dan het wonen besteed.

Dit wordt ook geillustreerd aan de hand van de budgetlijnen en indifferentiecur-
ven. Door de inkomenstoelage verschuift de budgetlijn, waarin de mogelijke com-
binaties van woondiensten versus overige goederen is aangegeven, naar boven.
Het raakpunt met de indifferentiecurve, die aangeeft welke combinaties van
woondiensten versus overige goederen en diensten een gelijk nut hebben, geeft de
meest optimale hoeveelheid aan. Grafisch is dan te zien dat bij een hoger budget er
zowel meer woondiensten als meer overige goederen en diensten geconsumeerd
worden. Zie figuur 2-2 bovenaan.
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Figuur2-2  Optimale bestedingen (woondiensten en overig) bij een algemene
vraagondersteuning t

Overfige goederen
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Generieke prijsverlaging

Bij een algemene prijsverlaging van woondiensten ten opzichte van andere goede-
ren of diensten treedt een soortgelijk effect op. De budgetlijn verschuift doordat er
meer woondiensten kunnen worden gekocht. De helling van de lijn verandert.

Figuur 2-3 Optimale bestedingen (woondiensten en overig) bij een generieke
prijsverlaging door subsidies van woondiensten
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Doordat woondiensten goedkoper worden zal daar meer van gekocht worden,
maar omdat daardoor ook de overige bestedingsmogelijkheden toenemen zal van
de overige goederen en diensten ook meer geconsumeerd worden. Het verschil
met een algemene inkomenstoeslag is door dit substitutie-effect gradueel. Net als
bij een algemene inkomenstoeslag zal bij een generieke prijsverlaging een bijdrage
aan alle huurders worden gegeven en niet alleen aan degenen die te duur wonen.

Uitgavengebonden prijsverlaging
In de variant dat de de prijsverlaging niet algemeen is, maar de subsidie alleen

verstrekt wordt voorzover er meer aan wonen wordt uitgegeven, ontstaat een
ander beeld. Zie figuur 2-4.

Figuur 2-4 Optimale bestedingen (woningen en overig) bij een uitgavengebon-
den prijsverlagende subsidie w

Overfige goederen

01,02

w1 w2 woondiensten

De budgetlijn van een huishouden, die het verband tussen de mogelijke combina-
ties van woondiensten met andere diensten of goederen aangeeft, verschuift naar
rechts en niet omhoog zoals bij inkomensoverdrachten. Aannemende dat de toe-
slag de bestedingsvoorkeuren voor overige goederen niet verandert maar de voor-
keur voor woondiensten doet toenemen - de subsidie staat immers een ruimere
besteding aan overige goederen of diensten niet toe - verschuift ook de indifferen-
tiecurve naar rechts. De optimale bestedingen laten dan een groei zien in de woon-
consumptie zonder groei in de overige bestedingen. Zie figuur 2-4.

De huurder krijgt de mogelijkheid tot betaling van een hogere prijs en zal, rationeel
handelend, binnen het potentieel verhoogde woonbudget proberen de kwaliteit te
maximeren. Het is tijdens het zoekproces een potentieel budget, want de hoogte
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DE HUURTOESLAG NADER BESCHOUWD 9

ervan staat pas formeel vast als de woningkeuze is gemaakt en het huurcontract is
gesloten.

De huurtoeslag zal daarom hogere informatiekosten voor de gegadigde hebben
dan een inkomenstoeslag of voucher —daar staat vooraf vast wat het beschikbare
budget is. Het is ook niet ondenkbaar dat de huurder minder scherp onderhandelt
dan bij ongebonden inkomensoverdrachten of vouchers omdat de baten van een
lagere huurprijs zich niet vertalen in een hoger overig besteedbaar inkomen.

De mate waarin de subsidiegerechtigde kwaliteit belangrijk vindt, is van invloed op
de mate waarin de budgetlijn en de indifferentiecurve verschuift. Immers, de hoog-
te van de subsidie is de uitkomst van het keuzeproces.

2.3.3 Marktevenwicht op korte en lange termijn

De huurtoeslag ‘werkt’ dus primair via de reacties aan de vraagzijde; daarin ver-
schilt het niet van een inkomensoverdracht. De vraagcurve, die het verband aan-
geeft tussen de gevraagde hoeveelheid woondiensten en de prijs ervan verschuift
daardoor, omhoog (bij overdrachten) of naar rechts (bij huurtoeslagen), in beide
gevallen is er een bestedingsimpuls.

Figuur 2-5 Marktevenwicht na een vraagverschuiving, op korte en langere ter-
mijn

Aan odscurve St _/
. y;
L
e
Aanbogs.cﬁrve St+x

-~

4 .
S(1+t) e

Prijs woondiensten

w1 Ws(1+t)

Hoeveelheid woondiensten

Stel er is marktevenwicht bij de prijs P1 en de aangeboden = gevraagde hoeveel-
heid woondiensten wi. In een perfecte markt zal de bestedingsimpuls S op korte
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2.3.4

termijn leiden tot een hogere prijs per eenheid woondienst. In figuur 2-5 is dat op
het snijpunt van de dezelfde aanbodscurve St en de nieuwe vraagcurve Dt+S. Daar-
na leidt een hoeveelheidaanpassing in de periode x leidt tot aanbodsgroei en een
nieuw evenwichtsniveau met een gestegen hoeveelheid woondiensten en een
lagere evenwichtsprijs dan direct na de bestedingsimpuls. In figuur 2-5 is dit op het
snijpunt van de vraagcurve Dt +S en de aanbodscurve St+X.

De helling van zowel de vraag- als de aanbodscurve (prijselasticiteit) bepaalt in
welke mate het evenwichtspunt naar een grotere hoeveelheid en een hogere prijs
verschuift. Dit verschilt tussen de korte en lange termijn: op korte termijn is het
aanbod zeer prijsinelastisch, op langere termijn veel minder.

De mate waarin het lukt de kwaliteit van de woonsituatie te verhogen, is afthanke-
lijk van de individuele onderhandelingspositie op de woningmarkt en van de per-
fectie van de marktwerking. Bij lange wachtlijsten en bij een hogere urgentie zal
eerder een relatief dure woning worden geaccepteerd, bij aanbodsoverschotten zal
het eerder mogelijk zijn extra kwaliteit te bedingen. De feitelijke werking is dus
afhankelijk van de keuzeset in concrete situaties. De doelmatigheid van de beste-
dingsimpuls — in termen van kwaliteitsconsumptie - is hoger bij marktevenwicht
en aanbodsoverschotten dan bij woningtekorten in het marktsegment waar lagere
inkomensgroepen met gebruik van de huurtoeslag kunnen zoeken (het zoekareaal).
In een situatie van woningtekorten, zal de subsidie - in welke vorm dan ook - voor-
al gebruikt worden om de wachttijden te bekorten.

Programma efficiency en welvaartsverlies

Een inkomenssubsidie of prijssubsidie heeft, gelet op de uiteindelijk bereikte kwali-
teit van de woonconsumptie, drie ‘weglekeffecten’:

1. Een deel lekt weg doordat alle huishoudens met een laag inkomen en niet
alleen degenen met een te hoge huur worden gesubsidieerd,

2. Een deel lekt weg doordat huishoudens het geld ook inzetten voor andere
doeleinden dan netto woonlastenverlaging,

3. Eendeel lekt weg door een hogere winst van de aanbieder.

Als het doel van de inkomenssuppletie een hogere woonkwaliteit is bij de lagere
inkomensgroepen die nu slecht wonen, doet zich op drie fronten een efficiencyver-
lies voor. Daar staat keuzevrijheid van alle huishoudens in de budgetallocatie te-
genover.

Bij een huurtoeslag als uitgavengebonden subsidie gelden de eerste twee efficien-
cytekorten niet of in sterk verminderde mate. Volgens veel economen is er sprake
van welvaartsverlies omdat de bestedingspreferenties worden doorbroken. De
vraag is of en in hoeverre dat het geval is. De mate waarin het huishouden de kwa-
liteit van de woonsituatie optimaliseert is afhankelijk van de prioriteit die het huis-
houden aan extra kwaliteit geeft. Als er sprake is van zwakke kwaliteitsvoorkeur,
dan zal men minder van de regeling gebruik maken, en omgekeerd. Er bestaat dus
geen bestedingsplicht. De subsidiéring is van het consumentengedrag zelf afhan-
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kelijk. Het enige wat er gebeurt, is dat de budgetrestrictie ten aanzien van de
woonlasten wordt gemitigeerd.

Naarmate er een sterkere congruentie bestaat tussen de kwaliteitspreferentie van
de overheid, c.q. degenen die belasting betalen en die van het individuele huishou-
den, is er minder sprake van welvaartsverlies (Barr, 1998; Stiglitz, 2000). Vermoede-
lijk is dit het geval, omdat ook de lagere inkomensgroepen goed wonen belangrijk
vinden (Schellekens en Leidelmeijer, 1994) en de hogere inkomensgroepen meer
nut ervaren van de subsidiéring van beter wonen dan van algemene inkomens-
transfers. De zekerheid die de overheid, c.q. de belastingbetaler wenst dat de steun
ook goed terechtkomt vormt dan een additioneel argument voor bestedingsbin-
ding.

Opgemerkt zij dat de overheid ook bij uitgavengebonden subsidies beperkte infor-
matie nodig heeft over de individuele preferenties, juist omdat de huishoudens zelf
binnen de potentiéle ruimte die door de subsidie wordt geboden kunnen optimali-
seren. Het informatieprobleem is veel minder groot dan bij directe aanbodsinter-
venties en verschilt niet wezenlijk van inkomensongebonden inkomenstoeslagen.

2.3.5 Aanbodsreacties als achilleshiel

Intussen zijn de aanbodsreacties bepalend voor de doelmatigheid van het instru-
ment. Hier ligt ook de achilleshiel van elke vraaginterventie. Een vraagimpuls zal
tot hoeveelheidaanpassing leiden. Als aanbieders door een gebrek aan concurren-
tie in staat zijn om de extra inkomsten te incasseren zonder aanbodsverruiming
(capturing van subsidies), is die uiteindelijk ten onrechte verstrekt.

De prijselasticiteit van het aanbod is in West-Europese landen laag (Maclennan,
2001; Meen, 2002, 2005; Swank, 200...). In een vrije markt leidt de huurtoeslag dus
tot prijsstijgingen en pas op de zeer lange termijn tot een zekere mate van aan-
bodsverruiming. Een efficiént instrument om het aanbod te mobiliseren is het dus
niet en wel te minder naar de mate dat de vraagoverschotten groter zijn. Een prijs-
stijging moet bovendien niet alleen uit efficiency-overwegingen negatief beoor-
deeld worden. De prijsstijging geldt ook voor degenen die geen huurtoeslag ont-
vangen en dat is doorgaans een grote groep. De benodigde extra arrangementen
om prijsstijging tegen te gaan, zoals een huurprijsbeheersing, hebben ook kosten
omdat de marktwerking niet verbeterd wordt. Dan zijn directe aanbodsinterventies
doelmatiger. Uit empirisch onderzoek blijkt dat verhuurders de huursubsidies ge-
bruiken voor rendementsverhoging (Fack, 2006; Laferrere en Le Blanc, 2004; Susin,
2002; Wood, Watson & Flatea, 2006)

Een tegenredenering is denkbaar. Bij imperfecte marktwerking is er ook ruimte
voor andere aanbiederdoelstellingen dan winstmaximalisatie. Aanbieders die zich
richten op maximalisatie van kwaliteit binnen de financiéle begrenzingen die het
streven naar bedrijfscontinuiteit met zich brengen, kunnen in een dergelijke
marktconstellatie goed overleven. Zij zullen de extra bestedingsimpuls gebruiken
om het aanbod te verruimen (woningverbetering, sloop en vervangende nieuw-
bouw, omgevingsverbetering). Dergelijke aanbieders met (ogenschijnlijk) altruisti-
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2.3.6

2.3.7

sche motieven verhogen dan de efficiency van het subsidieprogramma als de huur-
toeslag.

Kwaliteitsdoelstellingen

Uiteindelijk is het de vraag wat de ratio is van kwaliteitsinterventies vanwege de
overheid. Het doel van overheidsbeleid is niet (alleen) herverdeling van inkomen op
zich. Naast een secundaire herverdeling van inkomen als correctie op de inkomens-
vorming op de arbeidsmarkt is het zeer wel denkbaar om een herverdeling na te
streven in verzorgingsniveaus op verschillende beleidsterreinen. Zo vindt ieder een
gelijke toegang tot goed onderwijs belangrijk om de startkansen op de arbeids-
markt te vergroten. Goede gezondheidszorg dient voor iedereen toegankelijk te zijn
omdat we het niet acceptabel vinden dat de kansen op ziekte en sterfte afthankelijk
zijn van de bereikte welvaart. Het zijn beide voorbeelden van een ‘herverdeling in
kind’ die andere verdelingsmaatstaven kent dan die bij de secundaire inkomens-
herverdeling. Sterker nog, inkomensverschillen in de primaire en de secundaire
sfeer worden maatschappelijk meer aanvaardbaar als op essentiéle leefgebieden
de kansen op een goed voorzieningniveau niet van die inkomensverschillen afhan-
kelijk zijn. Zo kan men goede huisvesting bepleiten voor alle inkomensgroepen, ook
al accepteert men inkomensongelijkheid. Er zijn verschillende ‘spheres of justice’
(Waltzer, 1983).

De inhoudelijke ondersteuning van dat pleidooi ligt in de positieve externe effecten
van goed wonen. Die positieve externe effecten kunnen gebaseerd zijn op de abso-
lute kwaliteit: bij slecht wonen is er gevaar voor gezondheid en veiligheid. Goed
wonen biedt huishoudens privacy en een uitvalsbasis voor maatschappelijke parti-
cipatie (inclusief werk), en biedt kinderen een stabiele basis voor opgroeien en
opvoeding. Een woning is van invloed op de toegankelijkheid van voorzieningen,
waaronder zorg en onderwijs. De positieve effecten kunnen ook gerelateerd wor-
den aan de relatieve positie op de woonladder. Een woning is een positioneel goed
waarmee de maatschappelijke status wordt uitgedrukt. Een relatief slechte woon-
situatie kan een zichtbaar teken zijn dat men het niet gemaakt heeft. Het mee
laten groeien van huishoudens met een laag inkomen in de gemiddelde kwaliteits-
ontwikkeling van wonend Nederland kan een middel zijn om achterstelling te be-
perken en te voorkomen dat groepen met een laag inkomen in de goedkopere en
slechtere delen van de voorraad geconcentreerd zijn. Dit zou de maatschappelijke
integratie van deze groepen bevorderen. Dergelijke samenhangen zijn echter zeer
complex.

Het streven naar goede woningkwaliteit door vraaginterventies rust niet noodza-
kelijkerwijs op het merit good-argument, omdat het helemaal niet noodzakelijk is
de veronderstelling in beleid te hanteren dat lagere inkomensgroepen het belang
van goed wonen onderschatten. Het probleem is alleen dat ze minder dan anderen
hun voorkeuren kunnen realiseren door de budgetbeperkingen.

Macro en micro

De huurtoeslag heeft, net als uitgavenongebonden subsidies, effecten buiten het
woondomein. Zo moeten de kosten van de huurtoeslag uit belastingen worden
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betaald. De daardoor hogere marginale belastingtarieven zullen tot een geringer
arbeidsaanbod leiden. Dit leidt tot de conclusie dat beperking van de programma-
kosten een publiek belang is. In de trade off tussen vrijheid in budgetbesteding van
de gesubsidieerden en beperking van de programmakosten, scoren de huurtoesla-
gen als een uitgavengebonden subsidie door de veel grotere selectiviteit vermoede-
lijk beter. Het effect van een inkomenstoelage is ook dat de noodzaak tot werk
afneemt en dat door het marginale tarief ervan — in cumulatie met dat van de be-
lasting- en premiedruk - het gaan werken onaantrekkelijker maakt. Ook hier be-
staat vermoedelijk een verschil tussen huurtoeslagen en inkomenstoeslagen.
Doordat de budgettaire beperkingen bij inkomenstoelagen vanwege de hogere
kosten sterker gevoeld worden, zal al snel gezocht worden naar concentratie op de
lagere inkomensgroepen; die grotere selectiviteit brengt dan een hoger marginaal
tarief met zich dan bij een huurtoeslag die uit de aard der zaak zelf al selectiever is.
Bovendien geldt bij huurtoeslagen dat het overig budget niet toeneemt en dat
derhalve voor een verbetering van de welvaart van het huishouden op andere fron-
ten dan het wonen een stimulans tot meer verdienen blijft bestaan.
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De huurtoeslag en het woonbeleid

3.1 Inleiding

De vraag of en zo ja in hoeverre de huurtoeslag als instrument van woonbeleid dan
wel inkomensbeleid moet worden beschouwd, is in het vorige hoofdstuk al aan de
orde gesteld in de vergelijking tussen ex post en ex ante subsidies. De vormgeving
van het instrument als een huuruitgavengebonden subsidie (ex post) versterkt de
samenhang met het woonbeleid. lk veronderstelde dat het doel van de subsidie is
om de kwaliteit van de woonsituatie van huishoudens met een laag inkomen te
verhogen, door het keuzeareaal te verruimen. De vraag of dit ook het geval is, is
een empirische. In dit hoofdstuk bepaal ik mij tot de beleidsanalytische vraag of de
huurtoeslag ook als zodanig is bedoeld. Wat zijn de doeleinden van het instru-
ment? Daartoe duik ik eerst kort in de beleidsgeschiedenis, om vervolgens na te
gaan of en zo ja in hoeverre de doeleinden zijn gespecificeerd.

3.2 Beleidsontwikkelingen

3.2.1 Een hybride instrument

Wie het debat over de wenselijkheid van een individuele huursubsidie overziet,
komt onvermijdelijk tot de conclusie dat het naar de doelstellingen ervan gemeten
een hybride instrument is. Het is een instrument tot herverdeling van kansen op de
woningmarkt, al of niet ingezet ter ondersteuning van inkomenspolitieke doelstel-
lingen. Maar het is ook een instrument voor liberalisatie van het woonbeleid, door
de aanbodssturing te verminderen en de huren meer op marktniveau te brengen.
Het merkwaardige is dat de verdelingsretoriek meer gehoord wordt in periodes van
beleidsliberalisatie (Lucassen en Priemus, 1977; Van der Schaar 1987).

3.2.2 We zijn geen paupers

Individuele huurbepaling naar inkomen was een techniek die al direct na het van
kracht worden van de Woningwet werd toegepast. Dit hing samen met de uitdruk-
kelijke wens van de wetgever en de administratie om de huren van woningwetwo-
ningen op ofwel kostendekkend niveau ofwel het plaatselijke huurniveau te bren-
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3.2.3

gen. De strijd om de huurprijsclausule ging hierover. Om dan toch de krotvervan-
gende nieuwbouw toegankelijk te maken voor de doorgaans zeer arme bewoners
werd er een extra huurafslag mogelijk gemaakt, voor zolang het inkomen laag
bleef. Een betere woonsituatie zou tot maatschappelijke positieverbetering leiden,
zo was de stellige verwachting en dus was de subsidie tijdelijk (Van Gijn, 1907;
Pierson, 1911).

Na de Eerste Wereldoorlog kwam het thema van de individuele huurbepaling op-
nieuw aan de orde. De crisis van 1929 zou even later alle mooie ideeén onder tafel
doen belanden. De liberalisatie van de huurwetten leidde tot veel discussie. Zo
werd gevreesd voor woekerwinsten in bestaand bezit, terwijl tegelijkertijd de oor-
logswoningen door de hoge bouwkosten en rente niet rendabel geéxploiteerd
konden worden. Woningspecialisten ter linker zijde zochten de oplossing in vere-
vening van de huren tussen oud en nieuw tot een gemiddelde reproductiehuur van
de woningvoorraad. Tegelijk zou bij de laagste inkomensgroepen een inkomensaf-
hankelijke subsidie moeten worden gegeven om hun recht op goed wonen (!) te
borgen (Keppler en Wibaut, 1925). Een commissie van de NWR en de VNG onder
voorzitterschap van het Amsterdamse SDAP-gemeenteraadslid Van den Bergh
kwam in 1926 met een soortgelijke oplossing. Deze commissie bepleitte een her-
structurering van de huren van woningwetwoningen op het gematigde reproduc-
tieniveau, een huurharmonisatie naar kwaliteit, in combinatie met een afkoop van
de dan nog resterende oorlogsbijdragen van het Rijk. Dit was dus een voorstel tot
brutering van exploitatiesubsidies zoals in 1995 plaatsvond. Complement van de
voorstellen was een individuele huursubsidie voor degenen die te duur zouden
gaan wonen, in het kader van ‘het maatschappelijke hulpbetoon’ (Commissie van
den Bergh, 1926). De aloude liberaal Van Gijn was hier voorstander van, omdat zo
dan eindelijk de kosten van goed wonen voor ieder zichtbaar worden. Maar vanuit
onverdachte hoek kwam er kritiek. De sociaal-democraat Van Waerden was tegen.
Het is onjuist de huren te verlagen als de lonen te laag zijn, zo stelde hij in een fel
getoonzet artikel. Zo wordt de loonstrijd ondermijnd (Van Waerden, 1926). Mensen
die inkomen uit arbeid hebben dienen niet afhankelijk te worden van de bedeling:
we zijn geen paupers!

Tussen hangen en wurgen

Een zelfde samenhang ziet men opnieuw ontstaan in de discussies over het huur-
en subsidiebeleid na de Wederopbouwperiode. De volkshuisvestingsspecialisten
die voor de oorlog hun vak geleerd hadden, zagen het lage huurniveau dat door de
huurbeheersing was afgedwongen als een gevaar voor het woonpeil. Ze accepteer-
den de interventie vanuit de sociaal-economische hoek niet - waar lage huren
nodig werden gevonden om de lonen en de inflatie te kunnen beheersen - en zon-
nen op middelen tot terugkeer naar normale verhoudingen. Toen de ergste wo-
ningtekorten gelenigd waren kreeg hun pleidooi wat meer gehoor. De voorstellen
bestonden uit: a) huurverhogingen zodat een (meer) kostendekkende exploitatie
mogelijk zou zijn, en tegelijk minder afhankelijk van het politieke tij, b) navenante
vermindering van de objectsubsidies over de hele linie en handhaving ervan slechts
voorzover mobilisatie van het aanbod noodzakelijk bleef, c¢) ruim baan voor com-
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merciéle woningbouw die dan ook onder gelijke voorwaarden werkt als de non
profit instellingen (gelijke monniken, gelijke kappen, nu: level playing field), d)
bevordering van de doorstroming uit de goedkopere woningwetwoningen door
kwaliteit bij nieuwbouw en desnoods door een heffing, e) matiging van de woon-
lastenstijging door een individuele huursubsidie (zie Commissie Alozerij, 1964; Van
der Schaar, 1987). De discussie ging daarbij ook over de rol van de sociale verhuur.
Degenen die vrije marktwerking voorstonden wilden dat de corporaties werden
teruggedrongen in hun vooroorlogse rol van verhuur aan de laagste inkomens-
groepen, en dus ook minder nieuwbouw; dan zou de corporatie een laag huurni-
veau kunnen handhaven omdat bij concentratie op die doelgroepen dat een effici-
ente handelswijze is; complement daarvan is een doorstromingsheffing. Daar
stonden de aanhangers van een brede functie van de sociale verhuur tegenover
(Andriessen, 1957, 1960. 1965; Bogaers 1964): verhuur tegen markthuurniveau,
bouw voor het brede midden met sectorneutrale subsidies die met de welvaarts-
stijging worden afgebroken (bouwen voor de toekomst) en een aanvullende subsi-
die voor mensen met een laag inkomen. Het waren beide consistente toekomst-
beelden. In beide was het woonlasteninstrument een middel om de gewenste
transformatie in het beleidstelsel mogelijk te maken (voor weergave van de discus-
sie: zie Van der Schaar, 1987). Uiteindelijk gebeurde geen van beide: men had de
bouwkosteninflatie sterk onderschat en liep dus voortdurend achter de feiten aan
omdat de gewenste huuraanpassing door het sociaal-economische beleid onmoge-
lijk werd gemaakt. Wel werden het huurbeleid en de objectsubsidiéring beter op
elkaar afgestemd, verbreedde de functie van de corporaties, en kwam er een meer
marktconforme planning van de nieuwbouw om de doorstroming te bevorderen.
Ook werd vanaf 1970 een aanzet gegeven voor subjectsubsidies bij nieuwbouw,
woningverbetering of huurverhoging. Die experimentele regeling had dus specifie-
ke doelstellingen.

3.2.4 Van beleidsdebat naar beleidssanering

Het daarop volgende debat in de jaren zeventig en aan het einde van de jaren tach-
tig stond in eenzelfde spanningsveld. De toenmalige minister Schut stelde een
commissie onder leiding van Hartog in, die in 1972 en 1973 adviseerde (Werkgroep
Hartog, 1972, 1973) tot een generieke huurverhoging met 20%, een herdefiniéring
van de kostprijs waardoor de kostendekkende aanvangshuur lager zou worden, in
combinatie met een forse uitbreiding van de individuele huursubsidie. Dat pleidooi
sloot aan op de inzichten van topambtenaar Floor, die in zijn proefschrift een vorm
van tele-besturing bepleitte door via een definitie van de kostprijs en objectsubsi-
dies bij nieuwbouw het referentieniveau voor de huren in de voorraad te definié-
ren. De individuele huursubsidie zou het sociale element in het volkshuisvestings-
beleid moeten worden. Op die manier zou, ook bij de woningcorporaties, meer
marktwerking en herverdeling kunnen samengaan (Floor, 1971). De pleidooien
werden door Udink en Buck in hun Nota Volkshuisvesting overgenomen (Udink en
Buck, 1972), maar door de verkiezingsnederlaag van centrum rechts niet in beleid
omgezet. De rooms-rode coalitie met Den Uyl aan het hoofd besloot de geforceerde
huurverhoging achterwege te laten, de sociale minima fors te verhogen en tegelijk
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3.2.5

3.3

3.3.1

3.3.2

een ruimhartige regeling voor de huursubsidie in te voeren. Zo ontstond een ge-
mengd beleidsstelsel, waarvan het subsidiepotentieel tot op de bodem werd ge-
bruikt in en na de tweede oliecrisis (Gruijters, e.a., 1974). Na 1979 barstte onder het
bewind van staatssecretaris Brokx de objectsubsidiéring voor zowel nieuwbouw als
stadsvernieuwing en woningverbetering volledig uit zijn voegen. De taak tot sane-
ring van de overheidsfinancién die daaruit voortvloeide, werd op de inmiddels wel-
bekende wijze vormgegeven: hogere huren, dus minder exploitatie- en bouwsubsi-
dies, meer nadruk op bouw door particulieren (nu in de koopsector), in combinatie
met handhaving van de nu tot kerninstrument van volkshuisvestingsbeleid omge-
doopte individuele huursubsidie. De basis voor de saneringsoperatie werd in de
nota Volkshuisvesting in de jaren negentig (Heerma, 1989) verwoord en door be-
zuinigingen na de Tussenbalans 1991 in gezwind tempo afgedwongen. De indivi-
duele huursubsidie was ook toen een instrument dat de beleidstransitie mogelijk
maakte. Want zonder vangnet zou de vrij harde saneringsoperatie met hoge socia-
le kosten gepaard gegaan. In de periode na Heerma (vanaf 1994) zijn er weliswaar
veel veranderingen in het instrument doorgevoerd, maar de positionering ervan
veranderde niet.

Conclusie

Het zo ontstane vangnet was als het ware het residu van de beleidssanering uit het
verleden. Doordat het omliggende instrumentarium van objectsubsidiéring, bouw-
planning, woonruimteverdeling en zelfs huurprijsbeheersing veel aan kracht heeft
ingeboet, ontstaat wel het beeld dat volkshuisvestingsbeleid slechts verdelingspoli-
tiek is geworden met nauwe inkomenspolitieke bindingen.

Ontwikkeling van de regeling

Inleiding

Nu de transitiefunctie van het instrument duidelijk is geworden, kan nader worden
verkend wat de inhoudelijke doelstellingen ervan waren. Daartoe zal ik, mij base-
rend op eerder onderzoek (Van der Schaar en Zandstra, 1994; Van der Schaar, 1994;
Van der Schaar, Leidelmeijer en Zandstra, 1997) richten op belangrijke momenten
in het bestaan van de regeling, om te zien wat met de instelling of wijziging ervan
als gewenst effect werd beoogd. Het gaat dan om de nieuwe regeling in 1975; de
wijziging in de aanpassingsmethodiek in 1983/84; de veranderingen die Heerma
invoerde en de herijking die onder zijn opvolger Tommel doorgang vond en die nog
steeds de basis vormt van de thans vigerende regeling.

Toen was er een nieuwe regeling

In 1975 werd de regeling individuele huursubsidie van kracht. Dit gebeurde, zoals
eerder opgemerkt, in dezelfde periode dat het sociale minimum fors werd ver-
hoogd en dat er een netto-netto koppeling tot stand werd gebracht tussen het
sociale minimum en het minimum loon, alsmede tussen dat minimum en de AOW.

Kenmerkend voor de nieuwe regeling was een normering van de huurquote en niet
van de zelf te betalen huur. Bij het minimum gold als norm 10% van het belastbare
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inkomen. De huurquote bij modaal liep op tot bijna 16%. Boven modaal was de
progressie in de normhuren laag om een cumulatie van marginale tarieven te
voorkomen. Tegelijk werden er kwaliteitskortingen ingevoerd die tot een zekere
huurgrens inkomensafhankelijk waren. Bij het minimum was deze korting 0%,
oplopend tot maximaal 35%. De kwaliteitskorting was zodanig vormgegeven dat
een huishouden met een minimum inkomen een sobere woningwetwoning kon
betrekken met een netto huurquote van 10%.

Jaarlijks werd de normhuurquote-lijn zodanig verschoven dat bij een reéel gelijk-
blijvend subsidiabel inkomen een gelijke normhuurquote gold. Reéle inkomensstij-
ging leidt dan tot subsidievermindering in de loop der tijd. Dit gold ook voor het
sociale minimum. Toen dat ook in de latere jaren in reéle termen verbeterde, steeg
de normhuurquote bij minimaal dan ook. Dit vond men destijds een wenselijke
zaak. De verwachting was dat de nog komende welvaartsgroei en inkomensegali-
satie zou leiden tot een forse vermindering van de aanspraak op de regeling.

lJking van de normhuren

De motivering van de normhuurquote en de kwaliteitskortingen was echter uiterst
summier. Het komt er op neer dat in het verkiezingsprogramma uit 1972 een quote
van 10% was genoemd die sindsdien een eigen leven is gaan leiden. Dit werd los-
jesweg gemotiveerd met verwijzing naar de gemiddelde huurquote in de Neder-
landse woningvoorraad in 1964 en 1967. Waarom zouden de minima meer dan het
gemiddelde moeten betalen? De gedachte dat bij modaal een zesde tot een zeven-
de van het inkomen aan wonen betaald moet worden, gaat vermoedelijk terug op
de oude stelregel dat een arbeider een dag per week moet werken om zijn woning
te kunnen huren. De kwaliteitskortingen werden ingevoerd op aandrang van de
oppositiepartijen die vonden dat het profijtbeginsel meer gewicht moest krijgen,
vooral bij de wat hogere inkomensgroepen die op de markt toch enige keuzevrij-
heid hadden. Door die kwaliteitskortingen kon, gegeven het inmiddels beschikbare
budget, de progressie in de normhuurquote-lijn boven modaal worden verminderd.
De hoogte van de kwaliteitskortingen werd toen ad hoc bepaald; alleen de 10%
voor de minima bij ook nieuwe woningen bleef als vast ijkpunt gehandhaafd.

Afbakening sociale zekerheid

Belangrijk was ook de afbakening met de sociale zekerheid. Voorafgaande aan de
invoering van de regeling was er enige discussie over de vraag of bijstandsontvan-
gers huursubsidie zouden ontvangen of dat er in de bijstand zelf een vorm van
huurtoeslagen zou worden ingevoerd (Floor, 1971; Den Hartog, 1972). Al vrij snel is
besloten om ook de bijstandsontvangers huursubsidie te geven en dus in de bij-
stand uit te gaan van een vast bedrag aan woonlasten (Udink en Buck, 1972).
Daarop aansluitend werd in de individuele huursubsidie de fictie gehanteerd dat er
geen lagere inkomens zijn dan het sociale minimum; onder die grens werd dus de
normhuurquote-lijn niet doorgetrokken maar een vast subsidiebedrag uitgekeerd
ook bij een lager inkomen. Een beneden minimaal inkomen werd als een inko-
menspolitiek vraagstuk gezien dat niet langs de lijn van de volkshuisvesting opge-
lost zou moeten worden. De keuze voor verbreding van de werkingssfeer tot ook
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3.3.3

het sociale minimum is bepalend geweest voor de afbakening naar het stelsel van
sociale zekerheid zoals die ook later is blijven bestaan. De achterliggende argumen-
ten zijn uit de beleidsdocumenten niet goed traceerbaar.

Debat?

Het beginsel van een individuele huursubsidie werd in het parlement nauwelijks
ter discussie gesteld. Nagenoeg iedereen was voorstander van de nieuwe regeling.
Drees jr., toen fractievoorzitter van DS’70 was een van de weinigen die een princi-
pieel betoog hield: het is veel beter om geen specifieke herverdelingsmaatregelen
te nemen en de koninklijke weg van een herverdeling in inkomen door belastingen
te bewandelen. Dan blijft er ook een horizontale gelijkheid tussen subsidieontvan-
gers en niet-ontvangers. Wellicht door het gebrek aan oppositie zijn de doelstellin-
gen van de regeling niet scherp geformuleerd. Zo bestreed Gruijters in het kamer-
debat Drees’ stelling dat een inkomensherverdeling de bedoeling was. Doel was
door woonlastenverlaging een betere woningkwaliteit mogelijk te maken voor de
lagere inkomensgroepen en hun meer keuzevrijheid te geven. Daarbij werd ook
expliciet gewezen op de wenselijkheid om door woningverbetering en stadsver-
nieuwing de kwaliteit van de woningvoorraad te verhogen. De door de individuele
huursubsidie uitgelokte kwaliteitsvraag zou in dat kader goed passen. Het veelal
opgevoerde motief was het merit good- of onderschattingmotief. Bewoners zou-
den de baten van extra woningkwaliteit onderschatten en derhalve is er een reden
tot interventie in de bestedingsvoorkeuren. Drees had het in het kamerdebat tref-
fend over het gemerritgood van Gruijters’ nota.

Naar een nieuwe aanpassingsmethodiek

De economische crisis van na 1978 had een forse inkomensdaling tot gevolg bij
degenen die inkomen uit arbeid ontvingen. Gemiddeld was de inkomensdaling bij
modaal in 1982 15% ten opzichte van 1978; in dat gemiddelde gaan vanzelfspre-
kend veel grotere individuele uitslagen verborgen. Aanvankelijk werd het mini-
mumloon op het hoge niveau van de jaren zeventig gehouden om de gevolgen van
de inkomensdaling te verzachten, maar daar kwam al snel een einde aan toen de
diepte van de crisis zichtbaar werd. De aanpassingsmethodiek van de individuele
huursubsidie verkeerde hierdoor in zijn tegendeel. In plaats van een uitstroom uit
de regeling door welvaartsgroei groeide de instroom sterk. In het regeerakkoord
van het kabinet Lubbers | werden daarom maatregelen aangekondigd.

Van normhuurquotes naar normhuren

In 1983 werd daarom de systematiek van bij reéel gelijke inkomens een gelijkblij-
vende normhuurquote verlaten; een jaar later werd formeel gekozen voor een
nieuw systeem van normhuren, dat nu nog steeds bestaat. De aanpassing van de
normhuren, inclusief de minimum te betalen huur op bijstandsniveau, vond op
basis van de trendmatige huurstijgingen plaats, in beginsel ongeacht de inko-
mensontwikkeling. De netto huurquoten waren resultaat van die aanpassingen, er
werd niet meer expliciet op gestuurd. Voor het huurbeleid was immers niet de
inkomensontwikkeling maatgevend, maar de bouwkostenontwikkeling, inflatie en
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het streven naar beperkingen van de exploitatiesubsidies. De redengeving was dat
op die manier huursubsidieontvangers procentueel een even grote woonlastenstij-
ging ondergaan als de niet-subsidieontvangers. Daarnaast werd de progressie van
de normhuur boven modaal even groot als daaronder. De subsidie bij de hogere
inkomensgroepen daalde zo en de subsidieconcentratie op de beneden modale
inkomensgroepen nam toe. De selectiviteit in de regeling groeide. De toenmalige
staatssecretaris Brokx stelde dat door de nieuwe aanpassingsmethodiek het volks-
huisvestelijke karakter van de regeling versterkt werd (Van der Schaar en Zandstra,
1994). Het overheidsbudget voor het woonbeleid werd immers minder gevoelig
voor inkomenspolitieke overwegingen en voor feitelijke ontwikkelingen in de in-
komensvorming en -verdeling. Tegelijk kan worden geconstateerd dat met die
nieuwe methodiek de inhoudelijke ijkpunten ten aanzien van de woonlasten vlot-
tend werden; absolute ankerpunten waren er sindsdien niet meer.

Belang nieuwe aanpassingsmethodiek

De herziening van de aanpassingsmethodiek lijkt wellicht een regeltechnische
aangelegenheid, maar het feitelijke belang ervan is zeer groot gebleken. Uit een
simulatie van de effecten van de veranderingen daarin, met als peiljaar 1997, bleek
dat een onverkorte toepassing van de normhuurquote-systematiek uit 1995 tot
een uitgavenniveau van €2,14 miljard geleid zou hebben, bij een feitelijk uitgaven-
niveau in dat jaar van €1 miljard lager. Het oude systeem zou dus veel meer be-
scherming geboden hebben tegen zowel de gevolgen van inkomensdaling als van
huurstijging. Zonder die verandering in aanpassingsmethodiek waren de budget-
taire voordelen van een hogere huur veel minder groot en de overgang naar een
meer kostendekkende huur veel moeilijker geweest. De neerslag van de subsidie
naar inkomensgroep veranderde intussen ook. Het normquotesysteem zou geleid
hebben tot een huurquote bij minimaal van ongeveer 12%, terwijl dat met de ge-
wijzigde regeling ruim boven de 20% (belastbaar inkomen) lag. De (genormeerde)
stijging van de netto huurquoten met het inkomen vanaf dat lage beginpunt van
10% verdween; daar kwam vanaf het veel hogere punt van 20% een met het inko-
men dalende netto huurquote voor terug, tot het punt dat er vanwege het hogere
inkomen nauwelijks subsidie meer gegeven werd (Van der Schaar e.a., 1997).

Van aanvullend instrument naar kerninstrument van volkshuisvestingsbeleid

Ook na de verandering in de aanpassingsmethodiek is de regeling herhaaldelijk
gewijzigd, om de uitgaven beheersbaar te houden. Zo werden bijvoorbeeld de kwa-
liteitskortingen aangescherpt en werd boven een huurgrens de subsidie volledig
afgetopt. In 1992 werd het inkomensbereik van de regeling beperkt tot het grens-
inkomen van de doelgroep van beleid die Heerma invoerde. Dit leidde tot de korte-
re normhuurlijnen zoals in figuur 2-1 weergegeven en tot een abrupte daling van
de subsidie als door inkomensstijging het maximum wordt overschreden. De
hoofdlijnen van het instrument veranderden echter niet. Het ging steeds om aan-
passingen van een instrument zonder systeemwijzigingen.

Belangrijker is een verandering in de beleidscontext van het instrument, een on-
derwerp dat in paragraaf 2 al aan de orde was. In 1985 werd namelijk een rapport
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van de interdepartementale commissie inkomensprijzen gepubliceerd (Interdepar-
tementale commissie inkomensprijzen, 1985), waarin een pleidooi te vinden was
om de huursubsidie ingrijpend te veranderen. Het zou een huurgewenningsbijdra-
ge moeten worden met een veel lager marginaal tarief. Al eerder had de minister
van Sociale Zaken (De Koning) gepleit voor een betere werking van de arbeidsmarkt
door een lagere belasting- en premiedruk (de wig tussen bruto en netto loon) en
door een lager marginaal tarief van alle belastingen en inkomensafhankelijke sub-
sidies tezamen. Brokx was destijds al fel tegen een dergelijke maatregel vanwege
de sterke stijging van de netto woonlasten bij het sociale minimum; hij relativeerde
bovendien de relevantie van de hoge marginale tarieven omdat het merendeel van
de subsidieontvangers geen uitzicht hebben op positieverbetering (zie ook: Sociaal
Cultureel Planbureau, 1985).

Bij het ontwikkelen van nieuw beleid zou Heerma de optie hebben gehad om ook
de huursubsidie te herzien. Dit is echter niet gebeurd. Net als Brokx vond hij de
huursubsidie kerninstrument van volkshuisvestingsbeleid, nodig voor een goede en
betaalbare huisvesting van de lagere inkomensgroepen. In de toekomst, zo stelt hij,
zal de subsidie veel minder gericht moeten zijn op mobiliseren van het aanbod en
veel meer op verdelingsvraagstukken. Dan is een veranderende balans van object-
naar subjectsubsidies onvermijdelijk. Daarin volgt hij een advies van de SER over de
ontwerpnota die het verdelingsmotief expliciet als subsidiemotief noemt en daar-
mee dus afstand neemt van voorstellen om de individuele huursubsidie af te schaf-
fen of sterk terug te dringen (SER, 1988). Heerma kiest voor een no regret-beleid
ten aanzien van dit instrument en tegelijk voor een ingrijpende herstructurering
van de overige beleidsonderdelen. Op termijn, zo stelt hij, kan de zorgbreedte van
het woonbeleid afnemen als de welvaart groeit. Daar was het concept van doel-
groepafbakening ook op gebaseerd: een reéle groei van het welvaartsniveau zou
zelfs rekenkundig tot een vermindering van de doelgroep leiden. Intussen gold als
randvoorwaarde voor de hele heroriéntatie dat de koopkracht op minimumniveau
niet zou mogen dalen. Die randvoorwaarde is nadien vrij belangrijk gebleven in de
aanpassing van de normhuren op minimumniveau.

Tegelijk werd geprobeerd de beheersbaarheid van de huursubsidie te vergroten. Dit
gebeurde door gemeenten een motiveringsplicht op te leggen als de huursubsidie
een bepaald bedrag overschreed (de fiatteringgrens van f250,- die de Commissie
Priemus in 1988 voorstelde). Maar belangrijker was het streven naar een efficiénte-
re verdeling van de bestaande woningvoorraad door het hanteren van een pas-
sendheidsnorm ten aanzien van de verhouding huur en inkomen bij de toewijzing
van woningen en door de doorstroming van de huishoudens met relatief lage
woonlasten te bevorderen. Voorstellen voor een huurheffing of een verhuisplicht
haalden het overigens niet (Heerma, 1991). De doorstroming werd even later be-
vorderd door een combinatie van geforceerde huurstijging en door de snelle groei
van het eigenwoningbezit. Corporaties kregen de wettelijke taak om de goedkope-
re woningen te bestemmen voor de lagere inkomensgroepen (bij voorrang huisves-
ten), zonder dat een maximum inkomensgrens voor het sociale woningbezit werd
ingevoerd. De bedoeling was dus een grotere samenhang tot stand te brengen
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tussen de verdeling van bestaande woningen en de toepassing van het instrument
individuele huursubsidie. Dit paste in een beleid gericht op grotere sociale selectivi-
teit in de inzet van rijksmiddelen en corporatiemiddelen. In de nota wordt nog de
gedachte geopperd van een groter gemeentelijk aandeel in de bekostiging van de
individuele huursubsidie, net als bij de bijstand in discussie was. In 1993 startte
Heerma een omvangrijk onderzoek naar de toekomst van de individuele huursub-
sidie, waarover in 1994 werd gerapporteerd. In dat onderzoek stonden ook verschil-
lende ordeningsvarianten centraal, om tot een evenwichtiger risicostructuur te
komen (Van der Schaar, 1994).

Men kan het ook anders formuleren: hangende de systeemwijziging van het volks-
huisvestingsbeleid, die vooral de aanbodssturing betrof, was een ingrijpende her-
ziening van de woonlastensubsidiéring niet gewenst. Heerma heeft dat vraagstuk
als het ware over zijn regeerperiode heen getild.

3.3.5 Herijking en nieuwe opzet in 1997

Discussies

De systeemwijziging kwam er ook nadien niet. Toen het tweede kabinet Kok in
1994 aantrad waren er wel forse bezuinigingen in de huursubsidie voorzien en had
er een discussie over de ordeningsvarianten kunnen ontstaan, uitmondend in bij-
voorbeeld een fiscalisering of een indaling in de sociale zekerheid. Er zijn vermoe-
delijk verschillende redenen geweest om daar niet aan te beginnen, al zijn deze
nergens expliciet verwoord. De eerste is dat het vraagstuk van inkomens-
(her)verdeling vrij hoog op de prioriteitenlijst stond, met daarbinnen de bijzondere
aandacht voor armoedebestrijding. Melkert (PvdA), minister van sociale zaken tus-
sen 1994 en 1998 maakte er het kernthema van beleid van. Daar komt bij dat bin-
nen de volkshuisvestingssector, in ieder geval in de Tweede Kamer, een andere
wind ging waaien, waardoor de nieuwe staatssecretaris Tommel tot aanpassing
van beleid gedwongen werd. Toen de objectsubsidies afgekocht en de woningcor-
poraties verzelfstandigd waren, kwam er in de Tweede Kamer tegenweer. Men
vreesde een machtspositie van deze instellingen en, in het verlengde daarvan, een
sterke stijging van de woonlasten. Bovendien werd het debat over ruimtelijke se-
gregatie naar inkomen op hogere toon gevoerd: de sterke groei van het eigenwo-
ningbezit op VINEX-locaties zou de uitstroom van de middeninkomensgroepen uit
de stad en een toenemende concentratie van de lagere inkomensgroepen in de
goedkopere buurten tot gevolg hebben. De brutering zelf kon niet meer worden
tegengehouden. Toen is in de Tweede Kamer de keuze gemaakt voor een sterkere
woonlastengarantie door verbetering van de huursubsidie, in combinatie met een
huurbeleid dat meer op de inkomensontwikkeling dan op de kostprijsontwikkeling
was gericht. Het segregatiedebat zou kort daarna tot een intensivering van de
stedelijke vernieuwing leiden. Ook daar was een instrument van de huursubsidie
onmisbaar. Deze thema’s zijn in de onderlinge samenhang terug te vinden in de
beleidsbrief die Tommel eind 1995 aan de Tweede Kamer stuurde (Tommel,
1995a).
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Het interdepartementaal beleidsonderzoek 1995

Intussen was er een interdepartementaal beleidsonderzoek individuele huursubsi-
die gestart, waarvan het rapport in 1995 verscheen (Interdepartementaal Beleids-
onderzoek IHS, 1995); de standpuntbepaling van Tommel werd in hetzelfde jaar
verstuurd (Tommel, 1995a en b) en na intensief kamerdebat kwam er in het subsi-
diejaar 1997/98 een nieuwe wettelijke regeling. Deze wijkt overigens slechts in
beperkte mate van de voorstellen van de werkgroep af. In het rapport wordt niet
ingegaan op het algemenere vraagstuk van gebonden steun of ongebonden inko-
mensoverdracht. De werkgroep beklemtoont veeleer, mede op basis van de onder-
zoeksresultaten uit het project IHS in perspectief, dat het instrument als een in-
strument van volkshuisvestingsbeleid moet worden beschouwd:

De individuele huursubsidie is een volkshuisvestelijke regeling die
door middel van een uitgavengebonden subsidiéring woningen van
goede kwaliteit voor de doelgroep beschikbaar maakt. Het is geen
ongebonden inkomenssteun en is niet gericht op verruiming van de
bestedingsmogelijkheden in het algemeen. De wenselijkheid ervan
vloeit niet uit het lage inkomen voort, maar uit het gebrek aan aan-
bod van goede en betaalbare huisvesting (3). De regeling is efficiént
in de uitvoering, leidt ertoe dat de verschillen in woonconsumptieni-
veau tussen de inkomens binnen de IHS-grenzen gering zijn en maakt
een aanpassing van de woningkwaliteit in het bijzonder bij de stede-
lijke vernieuwing mogelijk. De regeling beperkt ruimtelijke segrega-
tie; opvattingen of deze anti-segregatiedoelstelling relevant is zijn
verdeeld (18).

De werkgroep maakt dan een beschikbaarheidsanalyse: uitgaande van een bepaal-
de scheve verdeling van de woningvoorraad is het voor de doelgroepen van beleid
benodigde aanbod in beeld te brengen. Door ordening van het aanbod naar oplo-
pende huren kan bepaald worden tot welke huurgrens het aanbod toegankelijk
dient te wezen. De werkgroep komt tot de conclusie dat de voorraad dan tot mini-
maal f730,- en maximaal f840,- bereikbaar gemaakt dient te worden voor de doel-
groep. Vervolgens wordt aan de hand van de NIBUD-normen bepaald wat, gegeven
het sociale minimum, de maximaal te dragen woonlast is: f310,- per maand. De
conclusie luidt dat bij handhaving van het systeem van de normhuren, de kwali-
teitskortingen sterk moeten worden teruggebracht en moeten worden gedifferen-
tieerd naar huishoudengrootte. Daarom wordt het voorstel gedaan om tussen de
f310,- en f533,- helemaal geen kwaliteitskorting meer toe te passen en tussen
deze grens en de naar huishoudengrootte gedifferentieerde aftoppingsgrens een
eigen bijdrage van 20% te vragen. Daarnaast worden voorstellen gedaan om de
doelmatigheid te bevorderen (vermogenstoets), de regeling te vereenvoudigen en
de beheersbaarheid te verbeteren door gemeenten en woningcorporaties boetes
op te leggen bij te ruim gebruik. De werkgroep wijst ingrijpende voorstellen als
fiscalisering of decentralisatie in meerderheid af.
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Een opmerkelijk rapport...

Het rapport is opmerkelijk. Voor het eerst is er een afstemming van de zelf te beta-
len huur op bijstandsniveau met de impliciet in de bijstand vervatte woonlasten-
norm; dit is de eerste (her)ijking sinds het instellen van de regeling. Maar daar
worden er geen principiéle beschouwingen aan gewijd. Wel worden de kwaliteits-
kortingen afgestemd op de omvang van de voor de doelgroep benodigde wonin-
gen. Met evenveel recht had men kunnen concluderen dat het sociale minimum
kennelijk te laag is om volwaardig te kunnen wonen; verhogen van dat minimum
zou de clientéle van de regeling aanzienlijk beperkt hebben en dus ook de subsidie-
afhankelijkheid.

De argumentatie voor de aanpassing is primair volkshuisvestelijk - inhoudelijk:
door de afname van de objectsubsidies en de stijging van de huren is een steviger
vangnet nodig door verhoging van de subsidies, om voor de huishoudens die tot de
doelgroep van beleid horen goed wonen bereikbaar te maken en te houden.

Er zijn nu twee expliciete ijkpunten die voorheen in de regeling niet golden, name-
lijk de ‘NIBUD-norm’ ten aanzien van de toelaatbare netto woonlasten bij het so-
ciale minimum en de benodigde omvang van de voorraad die met huursubsidie
bereikbaar wordt, op basis waarvan de kwaliteitskortingen zijn genormeerd.

Effecten

De effecten van de subsidieaanpassing waren een matiging van de woonlasten na
aftrek van de netto huur. De subsidie steeg met ruim €180 euro per ontvanger, en
de totale uitgaven stegen navenant. Het streven de huurstijging te matigen ook
langs de lijn van het huurbeleid bleek succesvol, tegelijk had de huursubsidie als
effect dat relatief goedkope woningen meer in prijs stegen en woningen met een
huur boven de aftoppingsgrens juist minder. De aftoppingsgrens bleek in het huur-
en voorraadbeleid van de woningcorporaties een belangrijke grens geworden (Re-
gioplan, 2000; Remkes, 2000 a en b).

3.3.6 Ontwikkelingen nadien

De regeling van 1997 is op hoofdlijnen bezien tien jaar later nog steeds van kracht,
zij het dat er enkele beperkte aanpassingen zijn doorgevoerd in het kader van de
Wet harmonisatie inkomensafhankelijke regelingen. De belangrijkste is dat de
inkomensafhankelijke normen voortaan per 1 januari worden aangepast, en dat
het actuele geschatte inkomen en niet het werkelijk verdiende inkomen van 1,5
jaar terug geldt. Bovendien wordt de regeling sinds 2006 door de belastingdienst
uitgevoerd, samen met onder meer de zorgtoeslag. Toen is ook de naam veranderd
van huursubsidie in huurtoeslag.

De subsidietechniek veranderde niet ingrijpend; de regeling werd bijvoorbeeld niet
gefiscaliseerd maar werd als subsidie buiten het belastingstelsel gehouden. Op
regeltechnisch niveau was er wel voortdurend discussie over uitvoeringsaspecten
(het EOS-traject) en over de aanpassing van de normhuren, de maximaal subsidia-
bele huur, en de begrenzingen van de kwaliteitskortingen en over het huurprijsbe-
leid. In de wet is sinds 1997 bepaald dat de normhuren verhoogd kunnen worden
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3.4

3.4.1

met de verwachte huurstijgingen in de voorraad, dan wel met de aanpassing van
het sociale minimum. Dat laatste criterium is bijna altijd toegepast, mede op aan-
drang van het CDA dat voorafgaande aan de nieuwe regeling een stelsel van huur-
quoten bepleitte, dat enigszins leek op het oude systeem van voor 1984. Met het
hoofdlijnenakkoord van het kabinet Balkenende Il uit 2003 werden nieuwe bezui-
nigingen op de huursubsidie van kracht, die leidden tot een verhoging van de
normhuren met een vast bedrag voor alle inkomens; op die manier werd de voet
van de subsidiéring opgetrokken. Bovendien werd een extra bezuiniging van €250
min. op jaarbasis op het budget van VROM aangekondigd, die naar later bleek ten
laste van het huursubsidiebudget gebracht zou moeten worden. Door een heffing
op de verhuurders, in het bijzonder de sociale verhuurders, zou deze bezuiniging
gefinancierd kunnen worden (de Wet Betaalbaarheidheffing), waartegenover een
grotere vrijheid in de huuraanpassingen zou staan. Het dossier over de huurlibera-
lisatie is echter met het nieuwe kabinet Balkenende-Bos in de bureaulade verdwe-
nen, de Wet Betaalbaarheidheffing is niet van kracht geworden.

Het debat over de positionering van de huursubsidie is daarmee niet verdwenen.
Zo werd in de Woonverkenningen uit 1998 (VROM-DGW, 1998), in de discussieno-
titie ‘de Agenda’ (VROM-DGW-1999), in de grote beleidsnota van Staatssecretaris
Remkes uit 2000 ‘Mensen, wensen,wonen’ (Remkes, 2000 b) de gedachte geopperd
van een vouchersysteem met ex ante genormeerde huren, voorstellen die in de
meest recente Visie op de woningmarkt van minister Dekker (Dekker, 2006) zijn
herhaald. De SEV is nu met experimenten op dit gebied doende. Maar tot op heden
is de voucher niet ingevoerd, mede omdat de inkomensgevolgen zeer groot zijn en
de voucher door de verminderde selectiviteit veel geld kost (Bureau ABF, 2003).

Conclusies

Positionering instrument

Welke conclusies kunnen op basis van de beleidsdocumenten die ten grondslag
liggen aan de introductie en de aanpassing van het instrument individuele huur-
subsidie (nu huurtoeslag) getrokken worden over de positionering ervan als volks-
huisvestelijk of inkomenspolitiek instrument?

1. De huurtoeslag wordt in alle beleidsdocumenten gezien als een instrument
van volkshuisvestingsbeleid en niet als een inkomenspolitiek instrument van-
wege het uitgavengebonden karakter ervan.

2. Deintroductie in 1975 vond plaats toen herverdeling van inkomen en het inha-
len van achterstanden kerndoelstellingen van beleid waren (Den Uyl); niet ont-
kend kan worden dat de huursusbidie toen in dat herverdelingskader belang-
rijk was. Dat gold ook voor de uitbreiding van de huursubsidie twintig jaar la-
ter toen zij, weliswaar niet formeel, een instrument in het kader van het ar-
moedebeleid werd.

3. De afbakening met de sociale zekerheid vond in formele zin plaats door de
beslissing de huursubsidie ook te laten gelden voor degenen die leven op het
sociale minimum, en intussen in dat sociale minimum rekening te houden met
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een minimaal benodigd woonlastenniveau. De normhuurquote-systematiek
zou ertoe leiden dat bij inkomensstijging en verhoging van de uitkeringen in
de sociale zekerheid — waar men toen kennelijk met zekerheid van uitging - de
huursubsidie zou dalen. In een beleidsperspectief van groei zijn de subsidies
tijdelijk.

4. Dit beleidsperspectief van groei bleek een misvatting; de feitelijke ontwikke-
lingen hebben van de huurtoeslag een instrument gemaakt dat juist zeer vat-
baar bleek voor inkomensontwikkelingen en ontwikkelingen in de sociale ze-
kerheid.

5. De veranderingen in de huurtoeslag zijn nadien gepresenteerd als veranderin-
gen die het volkshuisvestelijke karakter ervan versterken. Dit geldt in het bij-
zonder voor de nieuwe aanpassingsmethodiek in 1984 (Brokx), de beperking
van het inkomensbereik tot de doelgroepen en de sterkere samenhang met
een efficiéntere verdeling van de woningvoorraad (Heerma), en de herijking
van de kwaliteitskortingen naar de voor de doelgroep noodzakelijke en be-
schikbare voorraad huurwoningen (Tommel).

6. De veranderde beleidsomgeving die door het nagenoeg verdwijnen van een
aanbodssturing (Heerma) ontstond, heeft ertoe geleid dat de huurtoeslag voor
het bereiken van de doelstelling ‘een goede woning voor iedereen bereikbaar’
alleen maar belangrijker werd. Het werd een kerninstrument van volkshuisves-
tingsbeleid.

7. Toen de regeling er eenmaal was, zijn er binnen het woonbeleid vrijwel geen
principiéle discussies gevoerd over de afbakening van de regeling met de in-
komenspolitiek of sociale zekerheid. De discussies gingen over eerste-orde-
veranderingen in de regeltechniek, die cumulatief wel grote invloed hebben op
de werking van de regeling.

De doeleinden van de regeling

Wat zijn blijkens de beleidsgeschiedenis en de beleidsdocumenten de doelstellin-
gen, c.q. de boogde functies van het instrument?

a) De huursubsidie is destijds bedoeld als een middel tot systeemverandering,
namelijk om de volkshuisvesting van sterk gereguleerd en aanbod-
gesubsidieerd stelsel te veranderen in een sociale markteconomie met een
concentratie van steun op hen die dat werkelijk nodig hebben. De huurtoeslag
maakt grotere vrijheidsgraden in aanbodsturing mogelijk, en brengt een
scheiding tot stand tussen bedrijfsmatig verantwoorde woningexploitatie en
sociaal woonbeleid.

b) De huursubsidie heeft een vangnet- en verzekeringsfunctie, doordat 1) het
voorkomt dat goed wonen leidt tot een lager netto inkomen dan het sociale
minimum na aftrek van de in dat minimum vervatte normwoonlast (NIBUD-
norm) en 2) het voorkomt dat door een plotselinge daling van het belastbaar
inkomen de huidige woonsituatie onbetaalbaar wordt;
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c) De huursubsidie heeft door matiging van de woonlasten tot doel 1) de kwali-
teit van de woonsituatie bij de lagere inkomensgroepen te verbeteren en 2) de
keuzemogelijkheden op de markt te versterken en daarmee bij te dragen aan
een rechtvaardige woonruimteverdeling. De beoogde effecten zijn ook 3) be-
taalbaarheid en bereikbaarheid van kwaliteitsverbetering in met name de
goedkopere delen van de markt (stedelijke vernieuwing), 4) bereikbaarheid van
nieuwbouw binnen- en buitenstedelijk (VINEX, groeikernen), 5) verlagen con-
centratie van de lagere inkomensgroepen in de goedkope delen van de huur-
woningvoorraad en bevorderen menging in middelduur geprijsde marktdelen
(beperken segregatie).

d) De huursubsidie heeft een beschermingsfunctie om de gevolgen voor een
imperfect werkende woningmarkt (inclusief gebrekkige doorstroming) voor de
lagere inkomensgroepen te verzachten.

Opvallend is dat een belangrijke functie niet wordt benoemd: dat de slaagkansen
van (urgent) woningzoekenden toenemen en het verdelingsvraagstuk bij de wo-
ningdistributie wordt verlicht. De huursubsidie heeft ook niet benoemde aanbods-
effecten.

Zijn deze doelstellingen geoperationaliseerd?

Dat woonlastenverlagende subsidies tot woonlastenverlagingen leiden, zoals bij de
evaluatie van de nieuwe Huursubsidiewet werd gesteld (Remkes, 2000a) ligt voor
de hand. Dit is niet meer dan een cirkelredenering. Woonlastenverlaging is vanuit
het woonbeleid bezien geen doel op zich. Voor het meten van succes (in termen
van doeltreffendheid en doelmatigheid) zou het nodig zijn om succescriteria verder
uit te werken, zodat een doelgerichte aanpassing ervan mogelijk wordt. Hier ligt
het grootste probleem. De algemene doeleinden zijn niet uitgewerkt in meetpun-
ten, noch in een stelsel van monitoring (Algemene Rekenkamer, 2000; Van der
Schaar, 1994). Nergens is een gewenst kwaliteitsniveau dat met de subsidie bereikt
moet worden aangegeven. Evenmin is aangegeven in welke mate de keuzevrijheid
van de lagere inkomensgroepen moet worden vergroot, c.q. de slaagkansen moe-
ten worden verbeterd.

De conclusie moet zijn dat de operationalisatie van de gewenste woningmarktef-
fecten te wensen overlaat.
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Gebruik en effecten van de huurtoeslag

Inleiding

In de bijlage bij dit essay is een vrij uitvoerig overzicht gegeven van de op het
WOON 2006 gebaseerde analyse van het gebruik van de regeling. Allereerst is na-
gegaan wat het gebruikersprofiel van de subsidieontvangers is. Vervolgens wat de
woningkenmerken zijn. Bij beide is onderscheid gemaakt naar het al of niet ont-
vangen van een subsidie en, binnen de groep subsidieontvangers, naar de hoogte
van de subsidie (onderverdeeld in quintielgroepen). Daarbij is speciale aandacht
besteed aan de prijs-kwaliteitverhouding van de woningen waar de bewoners een
huurtoeslag ontvangen. Tenslotte is geprobeerd het subsidiegebruik en de subsi-
die-intensiteit te verklaren aan de hand van zowel de gebruikerskenmerken als de
woning- en woningmarktkenmerken. De conclusies worden, onder verwijzing naar
de bijlage, in het onderstaande verwoord.

Huur en huurtoeslag naar inkomensgroep

De huurtoeslag is uit de aard der zaak op de lagere inkomensgroepen geconcen-
treerd. De toeslag blijkt een nagenoeg vlak verband tussen netto huur en inkomen
tot gevolg te hebben; buiten het bereik van de regeling is er sprake van een licht
stijgend verband. De netto huurquote is daardoor bij de lagere inkomensgroepen
sterk verlaagd en deze vertoont met het inkomen een licht dalend verloop.

Gebruik naar sociale groepen

Gerekend over alle huurders ontvangt ongeveer een derde een toeslag, maar dit
percentage is twee keer zo hoog binnen de aandachtsgroep van beleid.

Binnen de aandachtsgroep van beleid is het aandeel toeslagontvangers altijd hoog.
Het aandeel huurtoeslagontvangers is zeer hoog bij huishoudens met een inkomen
op of onder het minimumloon, (70%) bij uitkeringsgerechtigden en dan in het
bijzonder bij bijstandstrekkers (80%) en bij eenoudergezinnen. De groep met een
inkomen op of onder het minimumloon vormt bijna 60% van alle toeslag-
ontvangers. Ongeveer 80% van de toeslagontvangers heeft inkomen uit een uitke-
ring of pensioen; het aantal huishoudens met inkomen uit arbeid is laag (12%), al is
de omvang van deze groep niet verwaarloosbaar (ca. 200.000). Het verbruik ver-
toont een negatief verband met het opleidingsniveau. De spreiding naar leeftijd
(vanaf 34 jaar) is echter groot.
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Dit patroon veranderde in de loop der tijd nauwelijks. Opvallend is dat de inkomens
onder minimaal uitkeringsgerechtigden vaak een hoge toeslag ontvangen, terwijl
degenen die inkomen uit werk hebben - als zij al een toeslag krijgen - relatief vaak
een laag bedrag ontvangen.

In sociaal opzicht is het gebruik van de toeslag dus uitgesproken selectief.

Gebruik naar woningkenmerken en marktkenmerken

De hoogte van de toeslag wordt naast het huishoudinkomen per definitie door de
hoogte van de huur bepaald. Het aandeel toeslagontvangers als percentage van
alle huurders is het grootst in de huurklassen tussen de minimumgrens van de
subsidiabele huur en de liberalisatiegrens. Gerekend over alleen de doelgroep van
beleid is opvallend dat er relatief veel toeslagontvangers in het huurtraject tussen
de kortingsgrenzen en de liberalisatiegrens zijn. In de duurdere huurklassen wordt
ook relatief vaak een hoge subsidie verstrekt. Kennelijk worden degenen die een
betrekkelijk laag inkomen hebben in staat gesteld om woningen met relatief hoge
huren te bewonen. Vooral in de sociale verhuur zijn hier de percentages hoog, aan-
zienlijk hoger dan in de particuliere verhuur. De spreiding over bouwperiode, aantal
kamers en woonoppervlakte en WOZ-waarde is groot. De subsidie is wel vaker
hoog bij woningen van recentere datum, bij meer kamers, bij grotere woningen en
bij woningen met een hogere WOZ-waarde.

Deze patronen doen zich overal voor, bijna onafhankelijk van de druk op de wo-
ningmarkt, van de verstedelijkingsgraad en van het aandeel van de huursector in
de woningvoorraad.

De huurtoeslag leidt dus inderdaad door verlaging van de netto prijs tot een groot
zoekareaal. Naar woning- en marktkenmerken gemeten is de subsidie dus juist niet
selectief.

Het blijkt bij nadere analyse dat de huurtoeslag als het ware de kwade risico’s uit
de markt neemt: het subsidiebedrag neemt toe met een slechtere prijs-
kwaliteitsverhouding. De WOZ-waarde van een woning vertoont met de woning-
kwaliteit een redelijk sterk verband, maar de feitelijke huur niet. Het verband tus-
sen de WOZ-waarde en de huur is zwak. Als men een onderscheid maakt tussen
ontvangers en niet-ontvangers, dan blijkt de spreiding in de huur-WOZ-waarde in
beide groepen zeer groot, zij het bij de niet-ontvangers groter. De hoogte van de
toeslag - in quintielgroepen uitgedrukt - vertoont een duidelijk verband met de
hoogte van de huur (neemt dus met de huur toe) en een zwak verband met de
WOZ-waarde of puntenaantal (zie ook Donninger e.a., 1994; Conijn, 2004).

Determinanten gebruik

Uit een logistisch regressiemodel bij alle huurders blijkt de variabele die het meest
het toeslaggebruik verklaart het inkomen van het huishouden te zijn. Hoe hoger
het inkomen, hoe minder subsidie; dit is een te verwachten uitkomst. De verklaarde
variantie neemt maar weinig toe als andere persoons- en woningkenmerken wor-
den toegevoegd.
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De hoogte van de toeslag blijkt vooral met de huur samen te hangen; huishouden-
kenmerken, overige woningkenmerken en woningmarktkenmerken voegen wel
aan de verklaarde variantie toe, maar verrassend weinig. Dit komt overeen met de
resultaten van eerdere analyses van Boelhouwer & Groen (1989).

Deze verklarende analyse ondersteunt de beschrijvende analyse: het instrument
werkt naar sociale kenmerken, in het bijzonder het inkomen, selectief en wat de
hoogte van de subsidie betreft ook naar huur. Overige kenmerken zijn in beperkte
mate van invloed op het al of niet ontvangen van de toeslag en op de hoogte ervan.
Dat een hogere huur met hogere subsidie gepaard gaat, strookt geheel met de
analyse van de samenhang tussen huurtoeslaggebruik en de huur c.q. de WOZ-
waarde.

Tenslotte is nader geanalyseerd wat de zelfstandige invloed is van de huurtoeslag
op de kwaliteit van de woning (gemeten aan de hand van de WOZ-waarde). Het
blijkt dat de variantie in de kwaliteit (WOZ-waarde) maar in zeer beperkte mate
verklaard wordt door het al of niet gebruik van de huurtoeslag en - in geval van
gebruik - de hoogte van de toeslag. Bij multiple regressieanalyse blijkt dat bij niet-
ontvangers de WOZ-waarde wat hoger is dan bij toeslagontvangers. De hoogte van
de huurtoeslag vertoont een zwak verband met de kwaliteitsconsumptie: binnen
de groep huurtoeslagontvangers neemt de kwaliteit - die gemiddeld dus lager ligt
dan bij de niet-ontvangers - wat met de hoogte van de toeslag toe.

Totaalbeeld

In de statistische analyse is de in- en uitstroom van de toeslagontvangers niet on-
derzocht. Evenmin zijn de dynamische effecten van het verstrekken van een huur-
toeslag op zowel de kwaliteitskeuzen van huishoudens, als het toewijzings- en
huurgedrag van verhuurders gemeten. Een dergelijk gecompliceerd onderzoek valt
ver buiten het kader van dit essay. Maar het huidige gebruik is mede resultante van
een regeling die al zeer lang werkt. De neerslag van de subsidie geeft dus wel een
indicatie van de dynamiek.

De conclusies zijn dan eenvoudig. De subsidie geeft huishoudens met een laag
inkomen de mogelijkheid om duurder te wonen. Een groot deel van de woning-
voorraad wordt door de subsidie voor de doelgroepen van beleid toegankelijk. De
spreiding naar woningkenmerken is dan ook groot. De marktdruk en de verstedelij-
kingsgraad hebben op het gebruik weinig invloed. Die grotere spreiding leidt tot
een hogere kwaliteitsconsumptie. Alle overige factoren constant gehouden zijn de
kwaliteitsverschillen tussen ontvangers en niet-ontvangers klein. Tegelijk moet
worden geconstateerd dat de toeslag veel geld kost doordat deze hoog is bij duur-
dere maar niet zonder meer betere woningen. Voor de huurder betekent dat een
mitigering van het marktrisico; voor de verhuurder een verruiming van de moge-
lijkheden bij de woningtoewijzing c.q. van de mogelijkheden een dure woning te
slijten.
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Het is bepaald de moeite waard nadere analyses te maken van de vraag of en zo ja
in welke mate de huurtoeslag tot een afwenteling van het verhuurdersrisico op het
overheidsbudget leidt.
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De huurtoeslag en de inkomenspolitiek

Gescheiden werelden?

Wie de betekenis van de huurtoeslag voor de inkomenspolitieke onderdelen van
het rijksbeleid wil onderzoeken belandt in een baaierd aan beleidsdocumenten
zonder veel structuur. In de sociale nota’s, armoedenota’s en begrotingen van soci-
ale zaken is er slechts incidenteel aandacht voor de huurtoeslag en dan nog voor-
namelijk de jaarlijkse tabelaanpassingen in relatie tot koopkrachtontwikkeling of
het marginaal tarief en de armoedeval. De raakvlakken tussen de beleidsterreinen
zijn kennelijk puur op het instrumentele niveau gelegen. Het merkwaardige is dat
de meetpunten in de begroting van VROM, zoals de ontwikkeling van het netto
inkomen na aftrek van de huurtoeslag en de hoogte van het marginale tarief bij
uitstek ‘sociale zaken’ meetpunten zijn, terwijl de volkshuisvestelijke niet zijn ont-
wikkeld; in de begrotingen van Sociale Zaken wordt die NINKI-benadering zelfs niet
genoemd. Opvallend is tegelijk het gegeven dat de ingrijpende herziening van de
sociale zekerheid op de vormgeving en beleidsmatige betekenis van de huurtoeslag
nauwelijks enige invloed heeft gehad. De omslag van een verzorgingsstelsel met
brede wettelijke aanspraken naar een op participatie gericht en activerend vang-
netgericht stelsel - de erfenis van Balkenende Ill - had (tot op heden) geen ingrij-
pende gevolgen voor de huurtoeslag, buiten een lichte verhoging van de normhu-
ren. Het belang van de huurtoeslag voor koopkrachtreparatie en inkomensonder-
steuning op de bodem van het loongebouw is na Melkert verminderd 6mdat de
sociale zekerheid minder een garantieformule is geworden; tegelijk is de keuze
gemaakt voor belastingkortingen in het nieuwe boxenstelsel als generiek instru-
ment in plaats van specifieke koopkrachtreparaties. De Wet harmonisatie inko-
mensafhankelijke regelingen leidde tot harmonisatie van definities en administra-
tieve procedures, niet tot een herijking van de inkomensafhankelijke regelingen
zelf. Wellicht speelt hier een traagheid in de aanpassing van regelingen met een zo
grote massaliteit een rol: elke verandering brengt grote uitvoeringsrisico’s met
zich, zoals steeds maar weer blijkt. Wellicht is er ook sprake van effectieve sectorale
verdedigingslinies tegen een codrdinatiestreven vanuit Sociale Zaken om tot een
breder afgestemd inkomensbeleid te komen. Het gebied tussen de ‘micro’-
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aanpassingen op instrumenteel niveau en de ‘macro’-overwegingen over herverde-
lingsbeleid is hoe dan ook een beperkt betreden terrein. Een quick scan van de
beleidsdocumenten sinds 2000 leverde een beperkt aantal analyses op van be-
leidsmatige samenhangen, vooral opgesteld in de nadagen van het kabinet Kok in
de vorm van beleidsverkenningen. Voor wat bredere beschouwingen moet men te
rade gaan bij de interdepartementale commissies over de toekomst van de inko-
mensafhankelijke regelingen. In die rapporten wordt steeds gepleit voor een min-
der grote nadruk op inkomensafhankelijke regelingen die de toegankelijkheid tot
bepaalde voorzieningen veilig moeten stellen, en voor een grotere nadruk op een
herverdeling in de secundaire sfeer. Zoals uit de beperkte invloed van de aanbeve-
lingen van dergelijke commissies blijkt, geven dergelijke macro-overwegingen
weinig houvast in de politiek-bestuurlijke besluitvorming over de wijze waarop een
vangnet of een verzekeringsfunctie vorm krijgt en over de plaats van een huurtoe-
slag daarin.

Sferen van (her)verdeling

De huurtoeslag is als uitgavengebonden subsidie een van de vele varianten op
regelingen die tot doel hebben het voorzieningengebruik voor de lagere inkomens-
groepen te stimuleren. Het is een instrument van tertiaire inkomensverdeling, om
in de terminologie van het Sociaal Cultureel Planbureau te blijven. Daarnaast is er
de primaire verdeling van inkomen uit arbeid en uit vermogen, en de secundaire
inkomensverdeling die door belasting- en premieheffing de primaire corrigeert. De
daaruit voortvloeiende geldstromen hebben, naast de publieke bekostiging van
individuele goederen en diensten (de quasi collectieve sector: wonen, onderwijs,
zorg, verkeer etc.), en naast de bekostiging van collectieve goederen (land- en kust-
verdediging, veiligheid en rechtspraak, ruimtelijke ordening etc.), een inkomens-
herverdeling tot doel, alsmede een inkomensondersteuning in de vorm van een
garantie dat het sociale minimum niet wordt onderschreden (sociale voorziening:
Bijstand en AOW) en van een verzekering tegen risico’s van inkomensterugval (so-
ciale verzekeringen: Ziektewet, Werkloosheidswet, Arbeidsongeschiktheidsverzeke-
ring).

Men kan dus de samenhang tussen de huurtoeslag en de inkomenspolitiek in brede
zin op verschillende niveaus aan de orde stellen:

1. samenhang met de werking van de arbeidsmarkt en de inkomensvorming;

2. samenhang met het streven naar inkomensherverdeling (balans secundaire en
tertiaire herverdeling);

3. samenhang met de sociale zekerheid.

Bij het analyseren van deze samenhangen moge op voorhand duidelijk zijn dat het
niet alleen gaat om empirische of regeltechnische verbanden.

Samenhang arbeidsmarktbeleid

In hoeverre is de inkomensafhankelijke huurtoeslag van invloed op de inkomens-
vorming en het functioneren van de arbeidsmarkt? Wat zijn de kosten en baten
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van dit instrument, ook in het licht van de doelstelling van sociaal beleid om de
arbeidsparticipatie te bevorderen en de uitkeringsafhankelijkheid te verkleinen? In
de literatuur wordt vooral ingegaan op het vraagstuk van de armoedeval en het
marginaal tarief.

5.3.1 Aan de kostenzijde: de armoedeval

Over de armoedeval

De huursubsidie kent door de inkomensafhankelijkheid een marginaal tarief, dat
bepaalt welk aandeel van de inkomensstijging wordt gebruikt om de subsidie te
reduceren. Dit marginale tarief maakt het, zo is de redering, minder aantrekkelijk
om meer te verdienen. Rationeel calculerende subsidieontvangers zullen al snel
van (meer) arbeidsparticipatie afzien omdat ze er netto niet of onvoldoende op
vooruitgaan. Zo ontstaat een armoedeval.

Het marginale tarief is tegelijk het complement van het streven lagere inkomens-
groepen budgetefficiént te beschermen. Hoe hoger het tarief, hoe meer de subsidie
op de lagere inkomensgroepen wordt geconcentreerd; des te meer ook wordt bij
inkomensdaling het effect van die inkomensdaling op de woonuitgaven terugge-
drongen.

Verschillende rapporten besteedden aan dit vraagstuk aandacht, niet in het minst
in het kader van de beleidsverkenningen die aan het einde van het kabinet Kok
werden opgesteld (Interdepartementale Commissie Inkomensprijzen, 1985; Werk-
groep Harmonisatie inkomensafhankelijke regelingen, 1997, 2000; Vermeend,
2000; Ministerie van Sociale Zaken, 2001; Ministerie van Financién en Sociale Za-
ken, 2001).

Het marginale tarief van de huurtoeslag

Het marginale tarief van de huursubsidie bedraagt over het inkomensbereik van de
regeling ongeveer 40% (bij alleenstaanden, in het bijzonder boven de 65 jaar is het
hoger), maar is in de praktijk sterk afhankelijk van kleine veranderingen in inkomen
door het zaagtandeffect van de inkomensklassen. Soms is het tarief veel hoger,
soms afwezig. Invoering van een formule zonder inkomensklassen als in de huidige
subsidietabellen leidt tot het verdwijnen van de uitslagen in het marginale tarief.
(TK 2005-06, 29.764-5). De hoogte van het marginale tarief van de huurtoeslag is
steeds een belangrijk aandachtspunt geweest. Zoals eerder bleek, is bij de intro-
ductie van de individuele huursubsidie in 1975 besloten om dat tarief boven het
modale inkomen te verlagen. Dit had een langer inkomenstraject van de regeling
tot gevolg maar de budgettaire effecten daarvan werden door de invoering van
kwaliteitskortingen weer ongedaan gemaakt. In 1983 verdween de knik in de tabel,
waardoor er op de huursubsidie fors bezuinigd kon worden maar tegelijkertijd over
een groter inkomensbereik dat hogere marginaal tarief gold. Dit is zo gebleven en
in de loop der tijd zelfs versterkt, om de subsidieconcentratie op de doelgroep te
vergroten. De huurtoeslag werd daardoor efficiénter, maar de beleidskosten op het
terrein van sociaal beleid namen wellicht toe.
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Dimensies van armoedevalbeleid

In het beleid van Sociale Zaken is dit probleem niet verminderd door de subsidie-
concentratie te verminderen. Voorstellen om de voet van de huursubsidie op te
trekken om daardoor de kring van gegadigden te verkleinen haalden het niet; die
voor substantiéle verhoging van de normhuren evenmin. Er is bewust gekozen voor
handhaving van de huurtoeslag als beschermingsformule. Onder Melkert werd in
het kader van het armoedebeleid in 1997 de huursubsidie juist geintensiveerd en
werd het instrument ook gebruikt als middel tot koopkrachtreparatie en specifieke
inkomensondersteuning (kindertoeslagen). Hij bewandelde de koninklijke weg van
het generieke inkomensbeleid niet (Melkert, 1995, 1997). De reden was vermoede-
lijk dat de kosten daarvan te hoog waren omdat niet alleen huursubsidieontvan-
gers maar alle lagere inkomensgroepen dan extra krijgen. Later is besloten - het
Strategisch Akkoord 2002 en het Hoofdlijnenakkoord 2003 van de kabinetten Bal-
kenende Il en Il - om deze lijn los te laten en langs fiscale weg (arbeidstoeslag) en
door de gedragsdwang in het kader van de sociale zekerheid te versterken het acti-
verende arbeidsmarktbeleid vorm te geven (Pommer, 2003). Die gedragsdwang
bestond niet alleen uit sollicitatieplichten bij werkloosheid, maar ook verplichte
deelname aan arbeidsintegratietrajecten en niet in het minst een substantiéle
verkorting van de uitkeringsduur. Intussen werd in 2006 de inkomensafhankelijke
zorgtoeslag ingevoerd binnen het stelsel van zorgverzekering: door de scheiding
van de verzekeringstaak en de sociale ondersteuning werd marktwerking in de zorg
mogelijk. De invoering van de zorgtoeslag heeft het probleem van cumulatie van
marginale tarieven niet kleiner gemaakt.

Geen algemeen maar situationeel probleem

In latere nota’s van Sociale Zaken wordt het vraagstuk van de armoedeval in ver-
schillende casusposities ontleed (De Geus, 2005; Taner en Hendriks, 2007). Daar
wordt onderscheid gemaakt tussen de werkloosheidsval die ontstaat als er te wei-
nig stimulans is om vanuit een uitkeringssituatie de arbeidsmarkt te betreden, de
herintredersval die geldt voor niet werkende partners, de deeltijdval die van kracht
is bij in deeltijd werkende partners en de doorstroomval die het streven naar loon-
verbetering ontmoedigt door de hoge marginale tarieven bij de groep tot 1,5 maal
modaal.

De werkloosheidsval is door de arbeidskortingen sterk verminderd; inkomensaf-
hankelijke regelingen blijken hier niet zo’n groot effect te hebben omdat deze over
een langer traject lopen dan de overgang van het sociale minimum naar het mini-
mum inkomen. Het probleem zou bovendien oplosbaar zijn als er een vertraging
wordt ingebouwd in de vermindering van de inkomensafhankelijke subsidie bij
inkomensstijging of als premies bij werkaanvaarding worden verstrekt. De margi-
nale tarieven in de huurtoeslag mogen dan bij alleenstaanden hoog zijn, maar de
bijstand is voor alleenstaanden juist laag en bijgevolg is het voordeel om te gaan
werken tegen een minimumloon hoog. De herintrederval en de deeltijdval kunnen
samenhangen met inkomensafhankelijke regelingen, maar bij één werkende part-
ner is dat effect doorgaans al gering. Belangrijker is een goede kinderopvang. Bij de

R 1 G O R e s e ar ch e n A dvies B V



DE HUURTOESLAG EN DE INKOMENSPOLITIEK 37

doorstroomval geldt het probleem van het marginale tarief van de inkomensaf-
hankelijke regelingen, in het bijzonder de huurtoeslag in relatief geringe mate.

Het zijn interessante beschouwingen die aannemelijk maken dat een generieke
benadering van de armoedeval in veel gevallen tot beleidsmaatregelen leiden die
minder effectief zijn dan specifieke maatregelen.

Kritiek op de armoedevalbenadering

Naast nuancering is ook een meer algemene kritiek op de armoedevalbenadering
mogelijk. De afweging tussen vrije tijd en werk - die door uitkeringen negatief zou
worden beinvloed - is niet alleen een afweging van financieel voordeel op korte
termijn, maar ook een in het licht van het carriéreperspectief van mensen: door te
werken ontstaat er ook kans op meer inkomen later, terwijl het onverkort voortbe-
staan van uitkeringen niet zeker is. Dan valt de afweging al snel uit in het voordeel
van werk. Het probleem is niet zozeer de subsidievermindering - die ervaart men
meestal als rechtvaardig - maar het gebrek aan startkwalificaties op de arbeids-
markt waardoor er onvoldoende intredemogelijkheden zijn. Het blijkt ook dat an-
dere dan financiéle motieven een belangrijke rol spelen om te gaan werken, zoals
meer zelfwaardering, minder eenzaamheid en het gevoel een zinvolle bijdrage te
leveren. Mensen zijn uiteindelijk sociale wezens die meer kunnen dan alleen eco-
nomisch calculeren. De verklaringskracht van op de neoklassieke economie geba-
seerde gedragshypothesen is dan niet zo groot.

Empirisch onderzoek

Onderzoek naar de gedragseffecten van financiéle disincentives bevestigen de
voorgaande overwegingen. Analyses van Trimp, Pommer en Ooms (Sociaal Cultu-
reel Planbureau) op basis van het inkomenpanelonderzoek lieten aanvankelijk zien
dat de kans om te gaan werken vanuit bijstand veel lager is met een huursubsidie
dan zonder (Trimp e.a., 2001). Roes stelt echter dat de financiéle prikkels niet zo
belangrijk zijn: veel mensen zeggen te zullen gaan werken, ook als er geen financi-
eel voordeel ontstaat (Roes, 2003). De kenmerken van het werk zijn veel belangrij-
ker (arbeidsinhoud, arbeidsomstandigheden en carriéreperspectief). Uit een latere
analyse van Gameren, Pommer en Trimp op basis van het inkomenpanelonderzoek
2003 en een na-enquéte in 2005 blijkt dat het effect van een individuele huursub-
sidie op het zoekgedrag en arbeidsparticipatie bij een multivariate analyse geheel
wegvalt. De achtergrondvariabelen als opleiding en gezondheid en sexe zijn wel
belangrijk (Gameren, e.a., 2005). Soortgelijke analyses van de ‘workdisincentives’
van een huursubsidie in andere landen leiden tot eenzelfde gevolgtrekking (Ford
&Kempson, 1996; Hulse & Randolph, 2005; Nordvik & Ahren, 2005; Shroder, 2002,
Whelan, 2004).

5.3.2 Aan de batenzijde: positieve externe effecten

In de Nederlandse literatuur over de kosten en baten van de huursubsidie worden
de baten zelden in beeld gebracht. Het is een moeilijk beheersbare uitgave die ten
laste komt van de begroting van VROM, die verdedigd kan worden door op de di-
recte effecten van de woonlastenverlaging te wijzen. Maar het effect op de kwali-
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teitsconsumptie wordt niet in beeld gebracht in de beleidsinformatie over de huur-
subsidie en dus ook niet in de beoordeling of de regeling doeltreffend en doelmatig
is. Juist in de effecten van een goede woningkwaliteit zouden ook de baten gevon-
den kunnen worden op andere beleidsterreinen. En deze effecten zijn voorzover
bekend nog nooit in Nederland onderzocht. Goede kwaliteit is inmiddels zo van-
zelfsprekend geworden dat die baten wellicht niet meer zichtbaar zijn. In Ameri-
kaanse literatuur over de effecten van een vouchersysteem wordt juist het effect
van de subsidie op een groot aantal variabelen buiten de woonkwaliteit onder-
zocht. De veronderstellingen zijn onder meer de volgende:

- een goede woning heeft positieve effecten op gezondheid en welbevinden en
op de stabiliteit van huishoudens; dit heeft een positieve invloed op arbeids-
participatie en op de kinderopvoeding;

- een goede woning en goed leefklimaat leiden tot minder blootstelling aan
risico’s van onveiligheid; de noodzaak om de kinderen te beschermen tegen
geweld in de buurt neemt af en de mogelijkheden voor moeders om te gaan
werken nemen toe;

- een goede woning en een goede sociale woonomgeving vertonen een positief
verband met de schooldiscipline en de leerprestaties van kinderen. Enerzijds
komt dit door de rustige leeromgeving in huis*, anderzijds door een grotere so-
ciale controle in de buurt en door een overheersende middenstandscultuur.

Huursubsidies leiden tot positieve effecten omdat het mogelijk wordt een betere
woning in een betere buurt te betrekken in plaats van zwaar gesubsidieerde en
goedkopere woningen in slechte buurten aan te bieden: vouchering-out (Vgl An-
derson, e.a., 2003; Hulse & Randolph, 2005; Shroder, 2002) De mate waarin dat
gebeurt is onderwerp van debat. Zo zijn er critici die stellen dat het enige effect een
verhuizing naar een wat betere woning in een slechte buurt is, door gebrek aan
goedkoop woningaanbod elders (Vgl. Basolo & Nguyen, 2005; Rendall, 2000, Vara-
dy e.a,, 2001). De administratieve vormgeving blijkt echter van grote invloed. Zo
was het Gautreaux-programma in Chicago juist wel succesvol. Daarin werd de
subsidieverstrekking gekoppeld aan een zorgvuldige uitplaatsing naar suburbane
gebieden (Rosenbaum & Deluca, 2000). Een conclusie is ook dat een huursubsidie
zonder aanbodsvergroting in het bereikbare segment niet goed uitpakt (Coate e.a.,
1994; Fack, 2006; Lafarrére & LeBlanc, 2004; Malpezzi & Vandell, 2002; Sinai &
Waldfogel, 2005; Susin, 2002; Wood e.a., 2006).

Het zou de moeite waard zijn dit thema - wat zijn de positieve externe effecten
van goed wonen en in hoeverre worden deze door een huurtoeslag bevorderd -
systematischer uit te diepen. Het voorgaande is nog een fragmentarische behande-
ling van de beschikbare literatuur.

Een oud programmapunt van de ARP was een afzonderlijke kamer voor elk kind, om zo de
individuele ontplooiing te bevorderen (ARP, verkiezingsprogramma 1958).
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Conclusie

Er zijn dus sterke indicaties dat de negatieve effecten van een huurtoeslag op de
arbeidsparticipatie helemaal niet zo groot zijn als in de handboeken en in veel be-
leidstheorieén wordt aangenomen. De baten ervan op het functioneren van de
arbeidsmarkt worden dan in verhouding tot de kosten van een betere woning gun-
stiger. Nadere studie is vanzelfsprekend nodig.

Samenhang met inkomensherverdeling

Inleiding

Een tweede raakvlak tussen de huurtoeslag en de inkomenspolitiek in brede zin is
de inkomensherverdeling.

De inkomensspecifieke neerslag van de huurtoeslag
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belastbaar inkomen

De huurtoeslag heeft een inkomensspecifieke neerslag, die in verschillende profijt-
studies van het Sociaal Cultureel Planbureau uitvoerig is gedocumenteerd. In fi-
guur 5-1 is deze ter illustratie weergegeven, op basis van het WOON 2006 (zie bij-
lage). Duidelijk is dat de huurtoeslag terechtkomt bij de lagere inkomensgroepen.

Instrument van inkomensherverdeling?

In hoofdstuk 2 is bij de behandeling van de inkomens(on)gebonden overdrachten al
vrij uitvoerig ingegaan op de vraag of de inkomensherverdeling in de tertiaire sfeer
wel efficiént is. Als men de huurtoeslag beschouwt als instrument om de kwaliteit
van de woonsituatie te verhogen, is het een doeltreffend en doelmatig instrument:
het leidt er simpelweg toe dat de budgetrestrictie voor de lagere inkomensgroepen
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5.4.3

minder scherp is en dat deze hun kwaliteitsvoorkeuren op de markt tot uiting kun-
nen brengen. Het probleem is mogelijk het gebrek aan aanbodsverruiming, waar-
door woningverhuurders de prijzen kunnen verhogen. Als instrument van inko-
mensherverdeling is het op het eerste gezicht minder geschikt. Dan zou men vol-
gens de gangbare analyse moeten kiezen voor ofwel een subsidie aan alle bewo-
ners met te hoge woonlasten (ook eigenaar-bewoners), ofwel voor ongebonden
steun (Barr, 1998; Drees, 1985; Hoff e.a., 2006; Koning & Ridder 1997). Maar aan
een generieke herverdeling door inkomensondersteuning zijn ook kosten verbon-
den. Bij een dergelijke herverdeling zijn de uitgaven veel hoger (zie onder), waar-
door de negatieve effecten van belastingheffing zwaarder wegen. Bovendien geldt
voor een veel grotere groep huishoudens een inkomensafhankelijke vermindering
van de overdrachtsuitgaven als het inkomen stijgt. Aan de voet van het loonge-
bouw zal het marginaal tarief in de secundaire sfeer toenemen, terwijl tegelijker-
tijd de stimulans tot werk afneemt omdat de inkomensnoodzaak minder groot is.
De zekerheid voor de belastingbetaler dat de extra inkomsten ook goed worden
gebruikt is geringer.

De argumentatie is dubbel: degenen die een verschuiving van de tertiaire naar de
secundaire inkomensherverdeling bepleiten, zullen op dezelfde argumenten die in
dat pleidooi gehanteerd worden tot de conclusie moeten komen dat een secundai-
re herverdeling ongewenst is. In die lijn van redeneren is het slechts de vraag of je
door de hond of de kat gebeten wordt. Uiteindelijk is de conclusie onvermijdelijk
dat herverdeling slecht is. In de discussie wordt vaak verwezen naar de voorstellen
van Friedman tot invoering van een negatieve inkomstenbelasting. Niet voor niets
stelde Friedman een zeer laag niveau van inkomensoverdrachten voor.

Interessant in dit verband is het betoog van Teulings, Van der Veen en Trommel in
hun studie naar de sociale zekerheid (Teulings e.a., 1997). Zij stellen dat een her-
verdelende overheid een groot informatieprobleem heeft omdat die niet volledig
op de hoogte is van de door de burgers gewenste aard en omvang van de herverde-
ling. De maatstaven voor behoeftigheid van mensen zijn niet perfect, niet in het
minst omdat dezelfde maatstaven strategisch gedrag oproepen. Zij wijzen op de
omvangrijke literatuur over second best oplossingen bij belastingheffing en verde-
ling. Een herverdeling in goederen of diensten kan aantrekkelijk zijn als de kosten
van belastingheffing hoog zijn en de prijselasticiteit van de vraag naar dat goed of
dienst betrekking gering. Hoewel in de tabula rasa wereld van de economische
analyse huursubsidies suboptimaal zijn, kan in de werkelijkheid van alledag een
instrument als de huurtoeslag alleszins aanvaardbaar worden.

Over de kosten van een meer generieke herverdeling

Er zijn vele voorstellen ontwikkeld om de marginale tarieven van de huursubsidie
te verlagen, over te stappen op een systeem van ongebonden bijdragen, of de in-
komensafhankelijke subsidies te verminderen met generieke inkomenscompensa-
tie. In de notitie ven Sociale Zaken over arbeidsmarkt en armoedeval is berekend
wat het effect zou zijn van een inkomensafhankelijke normhuurquote waar het
marginaal tarief gelijk is aan dat van de inkomstenbelasting en waar 50% van het
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verschil tussen de normhuurquote en de feitelijke quote wordt gesubsidieerd. De
conclusie was dat er een extra instroom zal zijn van 700.000 huishoudens en dat
dus de programmakosten met €1,6 miljard tot €2,7 miljard aanzienlijk hoger liggen
(Sociale Zaken, 2001; Financién en Sociale Zaken, 2001). Bij studies naar voucher-
systemen kwam naar voren dat afhankelijk van de inregeling ervan het aantal
subsidieontvangers sterk toeneemt terwijl de inkomenseffecten erg groot zijn: bij
bijna geen enkel huishouden blijft de subsidie gelijk en de kosten van generieke
inkomenscompensatie zouden daarom hoog zijn. Bij uitbreiding tot ook de koop-
sector neemt het aantal gerechtigden met tweederde toe en is het benodigd bud-
get tweemaal zo hoog. Minder selectiviteit kost veel geld. (Paulus e.a., 2001; Inter-
departementaal beleidsonderzoek persoonsgebonden budgetten, 2002; MDW
werkgroep vouchers etc., 2001; Projectgroep projectexperiment etc., 2001). Verho-
ging van de zelf te betalen huur in combinatie met een generieke inkomenscom-
pensatie zou veel geld kosten. In het rapport van de Werkgroep harmonisatie in-
komensafhankelijke regelingen wordt een raming gemaakt van de kosten van
afschaffing van inkomensafhankelijke regelingen en generieke inkomenscompen-
satie: dan is er sprake van een verhoging van de uitgaven met een factor 5 (Werk-
groep etc, 1997). Een inkomensonafhankelijk stelsel is eenvoudigweg onbetaal-
baar. Bovendien mag men een forse impuls tot prijsverhoging verwachten op veler-

lei fronten.
5.5 Samenhang sociale zekerheid
5.5.1 Inleiding

De samenhang van de huurtoeslag met het stelsel van sociale zekerheid is duidelij-
ker dan die met de inkomensherverdeling of de inkomensvorming. De huurtoeslag
is immers een beproefd instrument om te voorkomen dat door hoge huren het
netto besteedbaar inkomen door een sociaal acceptabel minimum zakt; indicator is
het netto besteedbaar inkomen na aftrek van de netto woonlasten (NINKI). Sinds
Heerma is jarenlang een randvoorwaarde van volkshuisvestingsbeleid geweest dat
de aldus gedefinieerde koopkracht niet daalt (Heerma, 1989), een doelstelling die
overigens ook daadwerkelijk is gerealiseerd (Conijn, 2004). Naast de borging van
het bestaansminimum heeft de huursubsidie een verzekeringsfunctie: daling van
het huishoudinkomen door bijvoorbeeld echtscheiding of overlijden van de part-
ner, door verlies aan werk, door ziekte, of door (vervroegde) pensionering leidt,
althans binnen het inkomensbereik van de regeling, tot een huurcompensatie door
de overheid.

Deze samenhang wordt versterkt door de feitelijke overlapping in clientéle. In fi-
guur 5.2 wordt dit geillustreerd. Van degenen die inkomen uit Bijstand, Arbeidson-
geschiktheidsverzekering of AOW/pensioen ontvangen is een relatief groot deel
ook ontvanger van de huurtoeslag; binnen de aandachtsgroep van beleid geldt dit
logischerwijs in nog sterkere mate.
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Figuur 5-2  Aandeel ontvangers huurtoeslag naar voornaamste bron van inkomen
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In aantallen huurtoeslagontvangers zijn vooral de bijstandstrekkers en de AOW/-
pensioengerechtigden belangrijk. Bij deze groepen is het subsidiebedrag relatief
hoog en vermoedelijk ook de subsidieduur. Slechts 20% heeft inkomen uit arbeid;
vaak stromen degenen met inkomen uit arbeid ook weer snel uit de regeling en
bovendien zijn de subsidies bij deze groep relatief laag. Zie verder ook de bijlage.

Figuur 5-3  Aantal ontvangers huurtoeslag naar voornaamste bron van inkomen
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5.5.2 De huurtoeslag als voorliggende voorziening

De belangrijkste keuze over de samenhang tussen de huurtoeslag en de sociale
zekerheid is al bij de introductie van de regeling in 1975 gemaakt. Toen is besloten
om er een regeling van te maken die ook van toepassing is bij bijstandsontvangers
en bij overige uitkeringsgerechtigden. De individuele huursubsidie werd een aan de
sociale verzekering voorliggende voorziening, met belangrijke gevolgen.
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5.5.3 Gevolgen

Deze beslissing ging met een definitie van het sociale minimum en het minimum-
loon gepaard waarin ook een bedrag was opgenomen voor woonlasten. De indivi-
duele huursubsidie maakte een standaardisatie van de bijstand en van overige
uitkeringen mogelijk. Op die manier werd een oud probleem opgelost dat al in het
Beveridge-rapport over de sociale zekerheid indringend aan de orde was gesteld.
Want veel meer dan in de normale kosten van levensonderhoud is de spreiding in
huren groot en dus minder in een uniforme regeling te vangen (Beveridge, 1942).

De praktijk dat waar nodig de gemeenten ten laste van het rijksbudget tot een van
de landelijke normen afwijkende uitkering besloten kon zodoende worden afgeslo-
ten. Nadien is er een lang beleidstraject doorlopen om de praktijk van de bijstands-
verlening te normeren en de gemeenten meer te confronteren met de kosten van
hun beslissingen door een eigen aandeel. De bijzondere bijstand is om die reden
ook gedecentraliseerd, maar later is dit teruggedraaid toen bleek dat de inkomens-
afhankelijke uitkeringen tot een hoog marginaal tarief leidden. Door de huursubsi-
die te enten op het geschatte actuele inkomen en niet meer op het inkomen uit het
voorafgaande subsidiejaar is de noodzaak van aanvullende regelingen ook afge-
nomen. Er zijn nu nog wel woonlastenfondsen, maar het bereik ervan is klein. Men
kan dus met recht en reden stellen dat de huursubsidie de beheersbaarheid van de
bijstand heeft bevorderd.

Een tweede bepalende gevolg was dat de bijstand en het minimumloon niet meer
vatbaar werden voor de prijsontwikkeling binnen de volkshuisvesting. De effecten
van de huurprijsstijgingen op het benodigde subsidiebudget werden op de begro-
ting van VROM zichtbaar en niet op die van Sociale Zaken. Aanvankelijk was huur-
verhoging nog budgettair aantrekkelijk omdat daardoor de objectsubsidies sneller
daalden dan de subjectsubsidies stegen, maar deze balans sloeg om toen de ob-
jectsubsidies in 1995 werden afgekocht. Nadien is er een voortdurende druk op
huurmatiging door vooral sociale verhuurders om te voorkomen dat de nog reste-
rende investeringssubsidies (stedelijke vernieuwing, VINEX) werden verdrongen.
Bovendien werden de huursubsidies steeds meer op de lagere inkomensgroepen
gericht, om de uitgaven beheersbaar te houden. Als de huursubsidie geen voorlig-
gende voorziening was geworden, en als de woonlastensubsidies geintegreerd
waren gebleven in de sociale zekerheid zelf (met bijvoorbeeld aanvullende bijdra-
gen voor pensioengerechtigden, voor bijstandstrekkers en werklozen of arbeidson-
geschikten), zou de beleidsdynamiek een heel andere zijn geweest. In dat geval
zouden de lasten van een meer kostendekkende huur en van meer marktwerking in
het woondomein afgewenteld zijn op dezelfde sociale zekerheid. Achteraf is na-
tuurlijk nooit precies te reconstrueren wat er in een dergelijk scenario precies ge-
beurd zou zijn. Men mag aannemen dat de woonlastensubsidiéring minder ruim
zou zijn geworden en dat de grotere uitkeringsafhankelijkheid geleid zou hebben
tot een grotere vraagdruk op de goedkope huurwoningen. Er zou dan minder ruim-
te zijn geweest voor kwaliteitsverhoging in de bestaande woningvoorraad. Wellicht
zouden beleidsinterventies vanuit Sociale Zaken tot minder huurstijging in de soci-
ale sector geleid hebben.
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5.5.4

Nogmaals, dit zijn slechts hypothesen bij counterfactial thinking. Maar het Vere-
nigd Koninkrijk biedt in dit opzicht wel een interessante casus. Want daar is de
Housing Benefit onderdeel van de sociale zekerheid. De gevolgen van de huurstij-
gingen die in de sociale sector werden doorgevoerd om het systeem meer market
proof te maken, werden volledig gedragen door het Ministerie van Sociale Zaken:
een ordinair afwentelingmechanisme. In Nederland geldt veeleer het omgekeerde.
De volkshuisvestingsbegroting is hier door de huurtoeslag direct vatbaar voor soci-
aal-economische ontwikkelingen. Een daling van de werkgelegenheid, een groei
van uitkeringsafhankelijkheid, of bezuinigingen op de hoogte en duur van de uitke-
ringen leiden tot een grotere subsidiedruk bij VROM.

Ten derde heeft de keuze voor de huursubsidie als een voorliggende voorziening
belangrijke gevolgen voor de ontvangers. Er zijn verschillende aspecten in het ge-
ding. Weliswaar is er daardoor van een dubbel loket sprake, waarbij de uitkeringen
elders worden verkregen dan de huurbijdrage, maar dit probleem is door een effi-
ciénte en toegankelijke uitvoeringsorganisatie (ondanks alle problemen bij EOS en
bij de belastingdienst) redelijk oplosbaar. De huurtoeslag is een efficiént uitge-
voerde regeling juist omdat deze van het uitkeringsstelsel onafhankelijk is ge-
maakt: er is niet alleen een inkomens- maar ook een huurtoetsing nodig. Het be-
leidsnetwerk voor beheersing van de huurtoeslag is een geheel andere dan dat
voor beheersing van de uitkeringen (Van der Schaar, 1994). Belangrijker is dat bij
integratie in de sociale zekerheid en in het bijzonder de bijstand het marginale
tarief aanzienlijk hoger zou zijn geweest. In de bijstand immers wordt inkomens-
groei afgeroomd zolang de bijstand voortduurt. Hoge woonlasten leiden dan tot
een marginaal tarief van 100% zolang een uitkering wordt genoten. Dit is precies
wat bij de Housing Benefit in het Verenigd Koninkrijk gebeurt.

De herijking van de huursubsidie in 1997 als casus

De wijzigingen in de huursubsidie in 1997 werden beargumenteerd met verwijzing
naar de te kleine voorraad betaalbare huurwoningen. Daarom is toen gekozen voor
een 100% subsidiéring van de huurovermaat en voor matiging van de overige kwa-
liteitskortingen. In feite waren de woonlasten door de prijs- en kwaliteitsverhogin-
gen te hoog geworden voor huishoudens met een inkomen rond het sociale mini-
mum. Het effect van deze maatregel was dat het netto besteedbare inkomen tus-
sen 1994 en 2000 licht steeg, terwijl de subsidiabele huren fors toenamen (Conijn,
2004).

In dezelfde periode was er bij Sociale Zaken sprake van een intensivering van het
armoedebeleid. De hoge vaste lasten voor het wonen leidden tot een overig inko-
men dat beneden het sociale minimum lag. Bovendien was de budgetflexibiliteit
bij deze huishoudens klein. Het was en is inderdaad nauwelijks mogelijk om een
goedkopere woning te betrekken. De ruimere opzet van de huursubsidie stond dus
niet alleen het woonbeleid ten dienste maar ook de sociale zekerheid.

De vraag is waarom destijds tot verhoging van de huurtoeslag en niet tot verho-
ging van het sociale minimum is gekozen, zoals tezelfdertijd door de Werkgroep
harmonisatie inkomensafhankelijke regelingen werd bepleit. De techniek is een-
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voudig: de voet van de huursubsidie zou zijn opgetild, het zelf te betalen huurbe-
drag in het sociale minimum zou met eenzelfde bedrag zijn verhoogd. Dat zou een
volstrekt logische actie zijn geweest. Er was immers welvaartsstijging die budget-
tair de benodigde ruimte bood. Door een hogere voet zouden veel minder mensen
met een inkomen op of rond een minimum niveau een huursubsidie nodig hebben
gehad, met alle positieve gevolgen voor de subsidieafthankelijkheid en het margina-
le tarief van dien. Dat is niet gebeurd, zelfs niet zichtbaar in discussie geweest. De
achterliggende redenen laten zich slechts raden. Een hoger sociaal minimum is niet
alleen veel kostbaarder dan een hogere huursubsidie. De doorwerking in het gehele
loongebouw is sterk. Het minimumloon stijgt navenant en even later zouden de
bovenliggende inkomenscategorieén ook stijgen. Destijds was de druk op de lonen
groot en verondersteld mag worden dat werkgevers noch werknemers op een ex-
tra impuls van onderaf zaten te wachten. De bezuiniging op de huursubsidie die
aldus ontstaan was, zou tot een multipliereffect op de loonsom geleid hebben.

De woonlastennorm in het sociale minimum nader beschouwd

De zelf te betalen huur op het niveau van het sociale minimum is het restant van
het noodzakelijke uitgavenniveau voor overige zaken dan het wonen (de NIBUD-
norm) en de hoogte van het sociale minimum. Doel ervan is te voorkomen dat door
een hoge huur andere noodzakelijke uitgaven worden verdrongen. Dat zijn niet
alleen uitgaven voor de directe kosten van levensonderhoud, maar ook voor bij-
voorbeeld opvoeding en scholing.

Als men de benadering zou omdraaien en de noodzakelijke woonlasten als maat-
staf zou nemen in de sociale zekerheid, is ook een normstelling nodig voor de zelf
te betalen woonlasten naast de NIBUD-norm voor de hoogte van de overige uitga-
ven. Dat is natuurlijk lastig, omdat de woning een heterogeen goed is en de prijs-
vorming imperfect. In het verlengde van het rapport van de Interdepartementale
werkgroep huursubsidie uit 1995 zou men dan een uitspraak moeten doen, wel-
licht regionaal gedifferentieerd, wat op het minimuminkomensniveau de noodza-
kelijke bereikbare woningvoorraad is. Daartoe kan een statische analyse worden
gemaakt van de omvang van de groep, de extra ruimte die door scheefheid in de
woonruimteverdeling noodzakelijk is en de daaruit voortvloeiende omvang van de
‘kernvoorraad’ geordend naar oplopende huur; op die manier kan ook de huurgrens
worden bepaald. Denkbaar is ook een dynamische analyse van de slaagkansen van
woningzoekenden met een inkomen op minimumniveau en wat het zoekbereik bij
de vrijkomende huurwoningen behoort te wezen. Dan zou men bijvoorbeeld tot de
conclusie kunnen komen dat de grenshuur op minimumniveau zodanig moet zijn
dat 40% van het woningaanbod in de huursector bereikbaar is. Als besloten wordt
uit inkomenspolitieke overwegingen om niet de zelf te betalen huur op dat niveau
te leggen maar een toeslag te geven, is dat een uitgave voor Sociale Zaken, niet
voor Volkshuisvesting. Het volkshuisvestelijke deel begint pas waar het noodzake-
lijkheidcriterium verdwijnt en de keuzevrijheid voor betere kwaliteit voorop staat.
In dat traject zou het profijtbeginsel ook veel sterker kunnen meespelen door forse
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kwaliteitskortingen. Op soortgelijke wijze zou men een ijkpunt op bijvoorbeeld
modaal inkomensniveau moeten formuleren.

Een probleem is natuurlijk dat de zo gedefinieerde huurgrens als afbakening tussen
de twee beleidsvelden de resultante is van de prijs- en kwaliteitsontwikkeling bin-
nen het woondomein. Huurders kunnen in armoede leven door een te laag inko-
men, maar ook doordat ze te veel per woondienst betalen, of doordat ze te goed
wonen (Kutty, 2005; Thalmann, 2003). Dit zou ertoe kunnen leiden dat het sociale
minimum afhankelijk wordt van het keuzegedrag van bewoners of van het huur-
en toewijzingsgedrag van verhuurders. Sterker nog, een dergelijke afbakening
staat garant voor afwentelinggedrag door die sociale verhuurders. Men ontkomt
dus niet aan een norm voor een - gegeven de huishoudenkenmerken - redelijk te
achten kwaliteitsniveau van de woonsituatie, in combinatie met een norm over de
redelijk te achten prijs per kwaliteitseenheid. Die norm zal robuust moeten zijn om
ook in meerjarig perspectief gehandhaafd te kunnen worden. Die norm zal dan ook
in sterke mate het huurprijs- en toewijzingsgedrag van de sociale verhuurders
moeten bepalen. Daar staat tegenover dat de scherpere domeinafbakening onder
die huurgrens ertoe leidt dat zowel de begroting van VROM als het vermogen van
de woningcorporaties minder vatbaar wordt voor inkomenspolitieke overwegin-
gen.
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Conclusies

De vraag of de huurtoeslag als instrument van woonbeleid beschouwd dient te
worden, dan wel als instrument van inkomensbeleid is in hoofdstuk 3 partieel be-
antwoord: het is in ieder geval een instrument van woonbeleid omdat het doel
ervan, blijkens de formele doelstellingen en blijkens de ontstaansgeschiedenis en
het instrumentbeheer, een goede woning en het verruimen van de keuzevrijheid
voor de lagere inkomensgroepen is. De vormgeving van het instrument als uitga-
vengebonden subsidie (ex post) is daarop afgestemd (zie hoofdstuk 2). Het gebruik
van de huurtoeslag (hoofdstuk 4 en de bijlage) laat ook zien dat de regeling ertoe
leidt dat de steun specifiek op groepen is gericht met een geringe koopkracht en
dat de keuzeruimte op de woningmarkt is vergroot: de regeling is selectief in soci-
aal opzicht en veel minder naar woningtype en marktomstandigheden. De kwali-
teit in het wonen is bij subsidieontvangers maar iets lager dan bij niet-ontvangers
en dit is wat zonder huurtoeslag juist niet verwacht mag worden. Dat de huurtoe-
slag met een licht lagere kwaliteit gepaard gaat, is een indicatie voor een beperkt
up-marketing effect waardoor overconsumptie zou ontstaan. Dit element vergt
echter wel nadere aandacht. Er zijn vrij duidelijke indicaties dat de huurtoeslag
hoog is bij woningen met een in verhouding tot de kwaliteit hoge huur. De huur-
toeslag heeft daarmee in belangrijke mate een beschermingsfunctie voor de huur-
ders die wellicht gegeven de woningmarktomstandigheden niet vrij zijn te kiezen.
Maar de keerzijde ervan is een inbreuk op de efficiency van het instrument omdat
verhuurders kennelijk in staat zijn de voordelen af te romen. Ook dit is een onder-
werp dat nadere aandacht vergt.

Opnieuw partieel redenerend zijn in hoofdstuk 5 de directe samenhangen verkend
tussen de huurtoeslag en de inkomensvorming (en arbeidsparticipatie, de inko-
mensherverdeling en de sociale zekerheid). Waar het de inkomensvorming betreft,
wordt vaak betoogd dat het cumulatieve marginale tarief arbeidsparticipatie be-
perkt. In nadere analyse dient dat probleem gedifferentieerd te worden bezien: de
huursubsidie heeft wellicht een negatief effect bij de overgang van uitkeringsaf-
hankelijkheid naar werk, maar dan gaat het de-facto om een kleine groep, maar
niet bij de grote groep partners met kind die niet of part time werken. Geconsta-
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teerd kan worden dat ook langs andere lijn dit negatieve effect kan worden bestre-
den. De herziening van de sociale zekerheid onder Balkenende Il en lll heeft immers
een veel grotere financiéle stimulans en meer gedragsdwang tot arbeidsintegratie
gebracht, terwijl aan de andere kant door introductie van de zorgtoeslag het pro-
bleem van de marginale tarieven eerder is verscherpt dan aangepakt. Tenslotte
blijkt het effect van huursubsidie op de beslissing om te gaan werken in empirisch
onderzoek vaak geheel weg te vallen bij een multivariate analyse. Veel belangrijker
is het arbeidsmarktperspectief en de arbeidsmarktkwalificatie van degene die een
uitkering ontvangt. De negatieve effecten zouden derhalve minder groot zijn dan
in de beleidsdocumenten wordt aangenomen. Opvallend is dat in de hele discussie
de baten van de huurtoeslag niet benoemd worden. Dit is een thema dat zeker
meer eendacht verdient.

Ten aanzien van het tweede onderwerp, de inkomensherverdeling, blijkt de neer-
slag van de huurtoeslag inkomensspecifiek te zijn en dus in termen van tertiair
inkomensbeleid een herverdelende werking te hebben. Hier is de vraag echter of
dit een beoogd effect is of een gevolg is van het streven om de lagere inkomens-
groepen meer mogelijkheden te geven om beter te wonen. In de paragraaf over dit
onderwerp is ook nader ingegaan op de voorstellen om de inkomensafhankelijke
regelingen te beperken, voorstellen die in de periode 1998-2002 de ronde deden.
Zodra men kiest voor een generieke inkomenscompensatie zijn de kosten van een
dergelijke benadering hoog, vermoedelijk de reden waarom in de opeenvolgende
kabinetten deze lijn niet is gevolgd. In de derde plaats is er een samenhang tussen
de sociale zekerheid en de huurtoeslag. Deze is groot door de sterke overlapping in
clientele, maar ook in instrumentele zin. De huurtoeslag is een voorliggende voor-
ziening waardoor de complexiteit van uitkeringsstelsels wordt beperkt en de mo-
gelijkheden tot normering en beheersing ervan worden vergroot, omdat de niet
goed te normeren woonlast afzonderlijk wordt gesubsidieerd. Zou men de huur-
toeslag afschaffen, dan zou deze als een feniks herrijzen in de verschillende uitke-
ringsstelsels, zij het dan in velerlei gedaantes. Het feit dat de huurtoeslag niet in de
bijstand is geintegreerd en dat in de bijstand een uniforme woonlastennorm geldt,
heeft ook grote voordelen voor de bewoners: anders zou een marginaal tarief van
100% van kracht zijn geweest zolang de inkomensstijging noodzakelijk is om de
woonlastencomponent in de bijstand af te breken. Men kan zelfs omgekeerd rede-
nerend stellen dat de huurtoeslag de sociale zekerheid voordelen biedt. De afwen-
teling van huurstijgingen op de sociale zekerheid is zo effectief voorkomen; de
verlaging van de uitkeringen vertaalt zich deels in een hoger benodigd huurtoe-
slagbudget; systeemveranderingen binnen de sociale zekerheid zijn makkelijker
door te voeren doordat de doorwerking in de woonsituatie wordt gemitigeerd. Zo
is voorkomen dat bijvoorbeeld de forse verkorting van de uitkeringsduur en het
sneller indalen in de bijstand tot gedwongen verhuizingen leidt. Net als binnen het
woondomein zou de huurtoeslag als een instrument beschouwd kunnen worden
voor beleidsveranderingen De samenhang tussen sociale zekerheid en huurtoeslag
is met de casus van de aanpassing van de regeling in 1997 nader onderzocht. Toen
is de huurtoeslag verruimd door beperking van de kwaliteitskortingen, met als
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argument dat voor bewoners met een laag inkomen simpelweg geen betaalbare
woning beschikbaar is. Die herziening is onderdeel geweest van het armoedebeleid
destijds. Maar eigenlijk is de stelling dat het sociale minimum en het minimum
inkomen te laag zijn om fatsoenlijk te kunnen wonen. Verhoging van dat minimum
heeft echter een grote invloed op het gehele loongebouw, vermoedelijk de reden
waarom daarvan is afgezien. Men zou een scherpere afbakening tussen de twee
domeinen kunnen invoeren door de woonlastennorm in de bijstand af te stemmen
op noodzakelijke woonuitgaven. Aan het slot van hoofdstuk 5 zijn daar beschou-
wingen aan gewijd.

Bij uitgavenongebonden steun verdwijnt dat volkshuisvestelijke karakter van het
instrument geheel of in belangrijke mate. Dan wordt het een inkomenstoeslag met
ook effecten in het woondomein. Vanuit welvaartstheoretisch perspectief wordt
vaak ongebonden steun bepleit omdat consumentenvoorkeuren dan niet doorbro-
ken worden en derhalve geen welvaartsverlies optreedt. Maar op dat argument is
veel af te dingen. In de eerste plaats vergroot de huurtoeslag de mogelijkheden van
de consument om de voorkeuren ten aanzien van het wonen op de markt tot gel-
ding te brengen. Het vergroot daadwerkelijk het zoekareaal. Dit is geen inbreuk op
de consumentenpreferenties op het vlak van het wonen; er is geen dwang tot het
gebruiken van de huurtoeslag. Bewoners met een laag inkomen hechten zeer aan
een goede woonsituatie. Gebonden steun is een uitstekende second best oplossing.
Niet alleen heeft daardoor de belastingbetaler en/of de overheid zelf zekerheid van
een doeltreffende en doelmatige besteding. Als de voorkeuren van de belastingbe-
taler en de woonconsument in belangrijke mate parallel lopen is er zelfs niets aan
de hand. Ongebonden steun is (te) bovendien nogal duur en vergt meer belasting-
heffing. De negatieve effecten op de arbeidsparticipatie en op de loonvorming,
evenals op de prijsvorming van goederen en diensten vanwege de bestedingsim-
puls aan de onderkant, moeten ook in de beschouwing worden betrokken. Dan
worden de pleidooien voor ongebonden steun veel minder sterk.

De huursubsidie is dus instrument van woonbeleid en heeft voor het inkomensbe-
leid beperkte kosten en vele baten.
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Over beleidsstrategie: de normatieve
component

7.1 Inleiding

De instrumentele samenhangen tussen het woonbeleid en de huurtoeslag in het
bijzonder aan de ene kant en de inkomenspolitie aan de andere kant (inkomens-
vorming, herverdeling en bescherming) zijn niet maatgevend voor de ontwikke-
lingsrichting die men kiest. Veel belangrijker is de vraag hoe op beleidsstrategisch
niveau wordt gedacht over wat wenselijk is. Zo ontwikkelde de verzorgingsmaat-
schappij zich eerst in de breedte en diepte, werd vervolgens bezuinigd toen de
budgettaire crisis dat noodzakelijk maakte en wordt nu al een decennium getracht
het stelsel af te stemmen op de nieuwe eisen die een postindustriéle samenleving
stelt. Minder verzorgen en verzekeren, meer verheffen en verbinden, om in de ter-
men van de WRR te spreken (WRR, 2006). Het navolgende is een poging, passend in
een essay, om de verschillende visies op dit terrein te verwoorden en om de bete-
kenis van het woonbeleid daarin te schetsen. Een verhaal in meervoud....

7.2 Visies op de welvaartsstaat

7.2.1 De residuele benadering

Zo kan men een residuele benadering voorstaan waarin de inkomensondersteuning
zo beperkt mogelijk wordt gehouden met een kleine kring van gegadigden die
steun bij wijze van gunst ontvangen en met een laag vangnetniveau. In een derge-
lijke benadering zal men sterk voorstander zijn van privatisering van voorzieningen
en verzekeringen. Sociale ongelijkheid is functioneel: het stimuleert mensen te
werken en zich door een beter inkomen van anderen te onderscheiden. Het bevor-
dert de economische groei en het aanpassingsvermogen van de economie, zo zou
de onderliggende redenering kunnen wezen. De inkomensverdeling is resultante
en niet object van beleid en hoort dat ook niet te wezen; alle pogingen om meer te
doen dan de startkansen in de maatschappij te beinvioeden door onderwijs zijn
inefficiént en doorbreken de incentivestructuur die noodzakelijk is om mensen tot
presteren te bewegen.
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7.2.2

7.2.3

7'3

De institutionele benadering

De tweede benadering - de institutionele - staat hier haaks op: hierin wordt een
keuze gemaakt voor een breed werkende inkomensherverdeling, met vormen van
collectieve verzekeringen (volksverzekeringen), collectieve voorzieningen, en een
op hoog niveau opgehangen vangnet, waardoor de individuele bestaansrisico’s
worden beperkt en de ontplooiingsmogelijkheden worden verruimd. Sociale gelijk-
heid is functioneel: niet alleen is herverdeling een waarde op zich (menselijke
waardigheid, geen vernietiging menselijk kapitaal), het leidt ertoe dat snelle maat-
schappelijke veranderingen niet een grote groep achterblijvers met zich brengen
die geen kans hebben om die veranderingen te verwerken. De zekerheid van vol-
doende inkomen neemt het risico van investeren in de eigen ontwikkeling van
eigen competenties weg. Mensen moeten daartoe ook actief gesteund worden. De
overgang van een industriéle naar een kennissamenleving kent evenzeer transitie-
problemen en achterblijvende groepen die collectieve actie vereisen. Een discussie-
punt is steeds weer de balans tussen de secundaire en de tertiaire herverdeling; die
balans is in belangrijke mate een kwestie van opportuniteit.

De communautaristische benadering

Een derde benadering is die, waarin solidariteit belangrijk wordt gevonden als een
van de kernwaarden die aan burgerschap zijn verbonden. Maar in tegenstelling tot
de institutionele benadering wordt niet de staat als het solidariteitsverband gezien,
maar gemeenschapsvormen daarbuiten, zoals het gezin, de familie, de kerk, of door
de burgers gevormde en in stand gehouden functionele verbanden. Wellicht kan
men deze benadering de communautaristische noemen. De overheid heeft in deze
denkwereld een ordenende en wellicht toezichthoudende taak, en zal daarnaast
het maatschappelijke middenveld (maatschappelijke ondernemingen) in het nutti-
ge werk ondersteunen. De keuze gaat dan niet in de richting van een vergaande
inkomensherverdeling door belastingen, maar naar instandhouding van een breed
toegankelijk voorzieningenpakket dat gedragen en uitgevoerd wordt door die
maatschappelijke ondernemingen. In dat kader past een vlaktaks met een ruime
inzet van publieke middelen om die afzonderlijke voorzieningen te bekostigen.

Dit essay is niet de plaats voor een theorie over de verschijningsvormen van de
verzorgingsstaat. Daarover is door anderen veel moois geschreven. Het gaat hier
om adstructie van de stelling dat de samenhang tussen de verschillende verde-
lingssferen wordt ingekleurd, zelfs bepaald, door de normatieve beelden. Het is
uiteindelijk geen technische of instrumentele discussie.

De woningvoorziening als wankele pilaar van de welvaartstaat

Evenmin is de samenhang tussen instrumenten van woonbeleid en de inkomens-
politieke instrumenten een vanzelfsprekende. Ook deze samenhang is waarde-
geladen. Er zijn verschillende posities denkbaar: beleidssegmentatie, meekoppelen
en tegenkoppelen. Deze komen nu kort aan de orde.
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7.3.1 Beleidssegmentatie en autonomie

Zo kan men een strikt sectorinterne benadering hanteren: de instrumenten als
huurprijsbeleid, woningcorporaties, aanbodsstimulering en vraagstimulering zijn
nodig om het marktfalen of overheidsingrijpen op andere terreinen te compense-
ren. Een korte toelichting. De huurprijsregulering is contractrecht dat de positie
van de consument versterkt bij aanbodsmonopolies en verbetert dus de werking
van de woondienstenmarkt. Aanbodssturing en -stimulering is nodig omdat de
prijselasticiteit te laag is en evenwichtsherstel te lang duurt; bovendien is het no-
dig om de negatieve effecten van een ruimtelijk beleid op het woningaanbod te
compenseren. Woningcorporaties vormen met de sectorinstituten een verzeke-
ringsformule waarmee de omvangrijke investeringsrisico’s die in de middenseg-
menten van de markt bestaan worden beperkt; de noodzaak van risicoselectie
vermindert en hoge risicopremies worden overbodig. Huurtoeslagen zijn niet veel
anders dan een compensatie voor de prijsopdrijvende werking van de fiscale aftrek
van hypotheekrente en voor de opwaartse kwaliteitsdruk vanwege de toenemende
welvaart. De huurtoeslagen zijn bovendien het beleidsmatig residu van het streven
de efficiency in de subsidiéring binnen de beleidssector wonen te vergroten. Dit is
een wijze van redeneren die binnen de volkshuisvesting onder beleidsexperts vrij
gebruikelijk is. De ‘provisie-logica’ is (om in termen van Helderman en Brandsen te
spreken; Brandsen en Helderman 2004) afdoende argument en op de onvermijde-
lijke inkomensspecifieke neerslag van al deze maatregelen stuurt men niet; de
samenhang met andere beleidsterreinen en de inkomenspolitiek wordt niet ge-
zocht.

Een dergelijke benadering is in laatste instantie niet vol te houden, omdat achter
de ogenschijnlijk technische redeneerlijn toch een normatieve opvatting schuilt dat
een goede woningvoorziening maatschappelijk nuttig is. Efficiency in marktwer-
king is onvoldoende argument. Dat weten die experts natuurlijk ook wel. Maar ze
hebben aan principiéle beschouwingen een broertje dood. Zoals de grondleggers
van de Woningwet in 1901 al benadrukten, volkshuisvesting is praktische sociale
politiek. Liever de ploeg nu ter hand nemen dan door eindeloze theoretische debat-
ten tot inactiviteit gedwongen te worden. Liever kleine stappen dan grootse verge-
zichten, liever geen systeemkeuze en liever incrementeel beleid. De dogmatici van
de staatshuishoudkunde hadden al te veel schade aangericht....

7.3.2 Meekoppelen of de kracht van goede beleidsintenties
Een tweede lijn van redeneren is dat men juist wel bewust stuurt op meekoppeling.

In de wereld van de residualisten zal men de volkshuisvesting zien als een middel
tot sterkere sociale stratificatie, door beter wonen uitdrukkelijk te verbinden aan
de inkomenspositie en vermogenspositie die het huishouden wist op te bouwen.
Het feit dat mensen goed wonen zo belangrijk vinden als middel om zich van ande-
ren te onderscheiden, maakt het woonbeleid een effectief middel om een maat-
schappelijk productieve inzet te belonen. Dan ligt de keuze voor a) een laag mini-
mum kwaliteitsniveau, voor b) een sociale huursector met een beperkt marktbereik
en met een strenge inkomenstoets bij toewijzing en bij bewoning, en voor c) een
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individuele huursubsidie die slechts een klein inkomensbereik heeft en geinte-
greerd wordt in de sociale voorzieningen. Dan kiest men ook voor een woningvoor-
ziening op vooral commerciéle basis. En tenslotte kiest men zeer welbewust voor
een (fiscale) bevordering van het eigenwoningbezit waarmee de bestaande inko-
mens- en vermogensverhoudingen veeleer worden bevestigd dan gecorrigeerd. Als
al een zorgende overheid in de woningvoorziening nodig is, dan dient die getrimd
te zijn op doelgroepen die niet in staat zijn de regie over hun leven te nemen: hulp-
behoevende ouderen en gehandicapten bijvoorbeeld.

In de wereld van de institutionalisten betekent meekoppeling iets heel anders: het
stuurpotentieel van het woonbeleid wordt juist ingezet als middel tot herverdeling
van kansen en tot verkleining van sociale verschillen. De redenering wordt volledig
omgedraaid. Juist omdat wonen zozeer de neerslag vormt van sociale ongelijkheid,
is herverdeling in kwaliteit van woningen en woonmilieu belangrijk; omdat de
kwaliteit van het wonen ook een positieve uitstraling heeft op opvoeding en scho-
ling, op samenleven en integratie, dient die kwaliteit bevorderd te worden. Naast
een herverdeling van inkomen en naast een grotere bestaanszekerheid door sociale
voorzieningen en —verzekeringen kiest men voor een combinatie van instrumen-
ten: a) een hoog minimum kwaliteitsniveau door regulering, b) een breed werken-
de sociale huursector zonder inkomenstoetsing met een gematigd huurniveau
door overheidsgaranties, c) een individuele huursubsidie die goed wonen voor de
lagere inkomensgroepen toegankelijk maakt en d) een zo veel als mogelijk sector-
neutraal woonlastenbeleid zodat de keuze voor koop ook voor de lagere inkomens-
groepen is weggelegd. Dat laatste vergt niet alleen toetredingssubsidies voor koop-
starters maar ook hervorming van de degressief werkende fiscale behandeling van
het eigenwoningbezit.

De communautaristen staan in hun denken over de woningvoorziening niet zo ver
van de voorgaande groep af —het verschil ligt vooral in de mate van secundaire
inkomensherverdeling. Ze komen overeen in de keuze voor een kwalitatief goede
woningvoorziening die ook toegankelijk is voor de lagere inkomensgroepen. Maar
accentverschillen zijn er wel. Omdat zij inkomensverschillen accepteren hebben zij
ook minder moeite met een fiscaal beleid dat het eigenwoningbezit ondersteunt.
Het gaat niet om een gelijke behandeling huur-koop, maar om een betere toegan-
kelijkheid voor koopstarters. Dat laatste is een veel beperktere doelstelling dan
sectorneutraliteit. Omdat zij voorstander zijn van maatschappelijk onderne-
merschap, kiezen ze niet voor sturende maar ondersteunende (enabling) overhe-
den en dan nog zoveel mogelijk gedecentraliseerd. Ze zijn voorstander van een
wettelijk verankerde en brede rol van de woningcorporaties, voor zelfregulering
binnen wettelijke kaders en voor een sterke regiefunctie van deze instellingen in
het lokale woonbeleid, in combinatie met een huurbepaling die de toegankelijkheid
van goede woningen voor lager betaalden borgt. Dat laatste kan door middel van
een huursubsidie, maar evenzeer is denkbaar dat de instellingen zelf een zorgplicht
hebben en dus huren naar inkomen differentiéren. Het huurverlies dat daardoor
ontstaat wordt dan door de overheid gecompenseerd voorzover de vermogensposi-
tie dat noodzakelijk maakt.
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7.3.3 Tegenkoppelen of Machiavelli in de bocht

De pendant van meekoppelen is tegenkoppelen: binnen de beleidssector volkshuis-
vesting voer je aan je algemene verdelingsvisie contrair beleid. Dat is een onlogi-
sche positie, althans op beleidsstrategisch niveau. Op tactisch niveau hoeft dat
(tijdelijk) niet het geval te zijn. Men zou dit de machiavellistische positie kunnen
noemen. De herverdeling binnen het woondomein zou men bijvoorbeeld kunnen
verkleinen, om zo meer herverdeling tot stand te kunnen brengen in de secundaire
sfeer. Dan schaft men de huursubsidie af en gebruikt de vrijvallende inkomsten
ervan om een verhoging van het sociale minimum te bekostigen. Omgekeerd kan
men een herverdeling binnen het woondomein handhaven, om zo meer speelruim-
te te krijgen bij de sanering van andere inkomensspecifieke regelingen en van de
sociale zekerheid. Binnen het woondomein heeft de huursubsidie die functie ge-
had, zie het vorige hoofdstuk. Het was instrument van systeemverandering. Die
functie zou het ook kunnen hebben in de sociale zekerheid. Een vraag ter illustratie
volstaat: zouden de ingrijpende bezuinigingen op de WAO en op de WW enige kans
van slagen hebben gehad als het gevolg van de grotere inkomensonzekerheid bij
huishoudens een toename van het aantal gedwongen verhuizingen was geweest?
Wellicht is het maar beter dit soort verbanden niet te zeer uit te diepen.

7.4 Slotopmerking

De geachte lezer voelt zich wellicht wat bij de neus genomen. Een zo ingewikkeld
verhaal over visies op de verzorgingsstaat en op het woonbeleid en over de samen-
hang tussen die twee had hij of zij niet verwacht. Het zij zo. De kern van de zaak is
nu eenmaal dat instrumentele samenhangen tussen de huurtoeslag en de inko-
menspolitiek nooit de keuzes voor de langere termijn (volledig) bepalen.

De samenhang tussen de huurtoeslag en de inkomenspolitieke instrumenten
wordt in het navolgende op instrumenteel en niet op beleidsstrategisch niveau aan
de orde gesteld, onderscheiden naar de volgende dimensies: inkomensherverde-
ling, arbeidsmarktbeleid en sociale zekerheid.
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Nawoord : ontwikkelingsopties

Inleiding

De voorgaande beschouwingen waren de weerslag van een zoektocht naar functies
van het instrument huurtoeslag en naar samenhangen met inkomenspolitieke
instrumenten. De vraag naar de gewenste ontwikkelingen van het instrument
kwam in het vorige hoofdstuk al enigszins aan bod, in de beschouwingen over
verschillende visies op herverdelen en woonbeleid. Op dit terrein geldt dat niets
zeker is: er is geen optimale oplossing, en zijn wel vele legitieme opvattingen. Tot
slot volgt nu een korte beschouwing over ontwikkelingsopties van het instrument
huurtoeslag.

Handhaving instrument op hoofdlijnen

De eerste optie is zorgvuldig beheer van het huidige instrumentarium zonder sys-
teemwijzigingen. Daar valt veel voor te zeggen omdat op de keeper beschouwd het
instrument effectief en efficiént is en omdat de kosten in verhouding tot andere
opties vermoedelijk laag zijn. In deze optie zijn er wellicht twee belangrijke aan-
dachtspunten: formuleer scherper wat met de regeling in termen van kansverbete-
ring en kwaliteitsverbetering wordt beoogd en leun minder op de netto huurprijs-
verlaging alleen. De baten van het instrument zouden veel scherper in beeld ge-
bracht moeten worden. Verscherp de afbakening van het instrument ten opzichte
van de sociale zekerheid: VROM draagt nu de kosten die voortvloeien uit het stre-
ven de sociale minima niet te zeer te laten stijgen.

Prijsregulering in de huursubsidie

In het verlengde van de eerste optie zou aandacht besteed kunnen worden aan de
sectorinterne efficiency. Hoewel nader onderzoek gewenst is, luidt de voorlopige
conclusies dat de slechte marktrisico’s door de rijksoverheid worden afgekocht. Het
is toch merkwaardig dat de subsidie gepaard gaat met relatief hoge huren. Doel
van het instrument is immers niet de rentabiliteit van vastgoedbeheer te verhogen.
De huurtoeslag zou zelf een huurnormerende werking kunnen hebben, door een
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8.4

8.5

veel scherper maximum aan de subsidiabele huur te verbinden dan nu het geval is,
bijvoorbeeld als een regionaal gedifferentieerd percentage van de WOZ-waarde.
Dan kunnen in het huurprijsbeleid ook meer vrijheidsgraden worden geboden.
Vermoedelijk zal deze maatregel gepaard moeten gaan met een verplichting aan
woningcorporaties tot acceptatie van de subsidiegerechtigden. De maatregel zou
tegelijk de grond voor medebekostiging van de huurtoeslag door middel van de
Wet Betaalbaarheidsheffing wegnemen. Zo is er winst op verschillende terreinen
te boeken, waarbij er wellicht de grootste winst in is gelegen dat de rijksoverheid
verantwoordelijk blijft voor inkomensafhankelijke regelingen en dat de woning-
corporaties in staat blijven gesteld tot bedrijfsverantwoorde woningexploitatie.

Woonlastenmaximering en vlaktaks

Een variant die door het CDA sinds het midden van de jaren negentig is bepleit is
een woonlastenmaximering door een inkomensafhankelijk huurquotenstelsel in
combinatie met een kwaliteitskortingsysteem (zie ook CDA, 1996, 2000, 2001;
Stevens, 2006). De inregeling ervan bepaalt natuurlijk in sterke mate de werkings-
sfeer, het budgettaire beslag en het marginale tarief. Van belang is dat een derge-
lijk voorstel steeds deel uitmaakte van een pleidooi om de huidige progressieve
belasting in Box 1 te vervangen door een vlaktaks. De solidariteit wordt dan minder
in het belastingstelsel gezocht, maar in de bekostiging van voorzieningen voorzo-
ver dat nodig is. Het voordeel is dat de belastingheffing neutraal is ten aanzien van
de huishoudenvorm en de mate van arbeidsparticipatie van de leden van het huis-
houden, maar dat in de bekostiging van de voorzieningen daar wel rekening mee
gehouden wordt voorzover dat voortvloeit uit de aard van die voorziening. Het
huidige toeslagenstelsel is iets van halverwege blijven steken.

Naar een huurafslagsysteem bij woningcorporaties

Men zou de huurtoeslag ook onderdeel kunnen maken van de exploitatie van de
woningcorporaties en het vermogen van die instellingen als financieringsbron
kunnen gebruiken. De wet betaalbaarheidheffing zou men als een eerste stap in
die richting kunnen zien. De techniek is simpel. De huurtoeslag wordt, althans in de
sociale huursector, afgeschaft. Daarvoor in de plaats komt een wettelijk verankerd
afslagsysteem, waarbij de corporatie de vraaghuur verlaagt tot de in de Afslagwet
bepaalde inkomenshuur. De wettelijke verankering is nodig om te voorkomen dat
er tussen corporaties of zelfs daarbinnen oneigenlijke verschillen in behandeling
gaan ontstaan en om te voorkomen dat de afslag het karakter krijgt van een gunst.
De kans is groot dat tot verlaging van het marginaal tarief wordt besloten om zo de
negatieve effecten van het grotere bereik dan nu het geval zal zijn te beperken. Dat
kost de corporaties veel geld. Een negatief effect is ook dat de corporaties belang
krijgen bij risicoselectie. Bijgevolg zal de Afslagwet niet alleen een wettelijke norm
vastleggen, maar ook een wettelijke aanspraak van de bewoners of woningzoe-
kenden en als complement daarvan een acceptatieplicht van de sociale verhuur-
ders. Deze zorgplicht — die ook de kern kan worden van het toelatingsregime -
maakt beperking van andere regels mogelijk. De huurprijsregulering kan verdwij-
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nen, de woningdistributie ook grotendeels en het BBSH kan opgeschoond. De socia-
le verhuurders zullen wel een grotere vrijheid verlangen in de toewijzing of her-
huisvesting van de bewoners en streven naar een garantie op een wooncarriére
zodat zij in staat zijn het gebruik van de voorraad te optimaliseren. Het effect van
dit alles is dat huren voor de middengroepen minder aantrekkelijk wordt en het
eigenwoningbezit wordt bevorderd. Dit scenario past dus uitstekend in een beleid
dat op krimp van de sociale verhuur is gericht (Van der Schaar,2007).

Naar een vouchersystematiek en meer marktwerking

De andere lijn is een vouchersysteem, dus van uitgavenongebonden subsidies aan
bewoners. Dit vouchersysteem wordt veelal bepleit met het argument dat de keu-
zevrijheid van woningzoekenden toeneemt. Maar dat argument klopt niet. De
huurtoeslag doet dat evenzeer, zo niet meer. Waar het om gaat is dat de bewoners
zelf verantwoordelijk worden voor hun woningkeuze en huurprijsonderhandeling-
gedrag en daarvan ook zelf de financiéle risico’s dragen. Daar staat een grotere
vrijheid in huurstelling van aanbieders tegenover. Het is een privatisering van risi-
co’s. Voordeel is wellicht betere marktwerking. Nadelen zijn er echter ook. Voor
veel huurders en zeker voor de huurders met een geringe bestaanszekerheid zijn in
de huidige context de mogelijkheden tot onderhandeling en vrije keuze gering. Het
stelsel zal alleen bij scherpe prijsconcurrentie tussen aanbieders in de onder- en
middenregionen van de huurmarkt goed werken. De inkomensgevolgen zijn bij
onverkorte invoering groot. Al snel zijn dure inkomenscompenserende maatrege-
len nodig. Bovendien bestaat het gevaar van verwatering van de subsidie door
groei van het aantal gegadigden: immers het selectiecriterium van een te hoge
huur ontbreekt. Vermoedelijk is dit stelsel alleen toepasbaar als men het recht op
een voucher vervangt door een gekwalificeerd recht, na indicatiestelling. Een huur-
subsidiebureau zou dan moeten onderzoeken of de aanvrager de voucher echt
nodig heeft. Op die manier wordt het gebruik ingedamd.

Afweging

De keuze is afhankelijk van de doelstellingenset en het ontwikkelingsbeeld van het
woonbeleid. Bij gewenste krimp van de sociale huursector moet men kiezen voor
optie 8.5; bij een streven naar meer marktwerking en minder bescherming moet
men streven naar optie 8.6. Bij een no-regret beleid moet men kiezen voor opties
8.2 of 8.3 wellicht in combinatie. Bij een streven naar meer bescherming en ver-
sterking van de werking van de arbeidsmarkt moet men kiezen voor optie 8.4.

Tot slot

Het voorgaande is slechts een uitnodiging het afwegingskader te verduidelijken.
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figuur 0-1

Profiel IHS-ontvangers

In de cijfers is niet begrepen het aantal huishoudens dat huurtoeslag had aange-
vraagd. Evenmin is in de cijfers begrepen het aantal huishoudens dat wel recht
heeft op huurtoeslag maar deze niet ontvangt (non-take up).

Hoofdlijnen

32% van de huurders ontvangt blijkens het WOON in 2006 een huurtoeslag; het
gaat in totaal om 994.300 huishoudens. Uitgesplitst naar huishoudens met een
inkomen onder, resp. boven de doelgroepgrens gaat het om ca. 890.000 resp. ca.
104.000 huishoudens.

61% (!) van de huishoudens met een inkomen onder de doelgroepgrens ontvangt
een huurtoeslag. Bij deze groep is de subsidieafhankelijkheid dus zeer groot.

6% van de huishoudens met een inkomen boven de doelgroepgrens ontvangt een
huurtoeslag. Het gaat om relatief veel 1 pp huishoudens, jongerenhuishoudens
met een inkomen lager dan 1,5 x modaal, met inkomen uit arbeid.

Huishoudenkenmerken

In het navolgende worden twee percentages weergegeven, namelijk berekend over
het totaal aantal huurders en over de huurders met een inkomen onder de doel-
groepgrens.

Leeftijd
Er bestaat een duidelijk verband tussen leeftijd van het hoofd van het huishouden

en het gebruik van de huurtoeslag.

Aandeel ontvangers huurtoeslag naar leeftijd

80%

70% —

60% —
50% —
alle huurders
40% — —
m doelgroep
0% ——— — —— — —
20% +— — — — — — — —
10% +— — — — — — — —
0%

18-24 jaar 25-34 jaar 35-44 jaar 45-54 jaar 55-64 jaar 65-74 jaar 275 jaar

Bij de huishoudens die de huurtoeslag ontvangen is een ondervertegenwoordiging
van jongeren (tot 35 jaar) en een oververtegenwoordiging van ouderen. Als men
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figuur 0-2

alleen op de doelgroep let, is het aandeel toeslagontvangers vanaf de leeftijdscate-
gorie 35-44opmerkelijk hoog; boven de 35 jaar ontvangt 65 tot 70% een toeslag. De
groep 65+ is in het totale bestand omvangrijk (340.00, 324.000)

Huishoudenstype

Naar huishoudenstype is valt op dat bij alle huurders gezinnen met kinderen en
stellen maar voor rond 20% een toeslag ontvangen en dat de eenoudergezinnen,
gevolgd door de alleenstaanden vaak een toeslag krijgen. Bij de huurders die tot de
doelgroep behoren ligt over de hele linie dat percentage hoger, in het bijzonder bij
de eenoudergezinnen (82%).

Aandeel ontvangers huurtoeslag naar huishoudensamenstelling

90%

80% -
70% 4

60% -

50% — — alle huurders
40% .  mdoelgroep
30%

20% 1— — ——— ———

10% - I

0%

eenpersoons paar paar + 1-oudergezin  nietgezin
kind(eren)

Van de eenoudergezinnen ontvangt een zeer groot aandeel de huurtoeslag; het
gaat dan om ruim 180.000 (168.000) huishoudens.

Inkomen
Een nauwe samenhang tussen inkomen en het gebruik van de huurtoeslag ligt voor
de hand, omdat inkomen een belangrijk selectiecriterium is. Die blijkt inderdaad te
bestaan.
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figuur 0-3

figuur 0-4

Aandeel ontvangers huurtoeslag naar inkomensklasse
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Huishoudens met een inkomen onder minimaal vormen relatief en absoluut de
grootste grote groep onder de HT ontvangers: het gaat om ruim 580.000 (578.000)
huishoudens, ofwel 69% (73%) van die groep; daar komt nog een relatief kleine
groep bij van 54.000 (idem) die een inkomen uit arbeid of winst heeft onder het
sociale minimum -het aandeel van deze groep dat een HT ontvangt is eigenlijk
verrassend laag, namelijk 32% (33%). Zie ook figuur ...

Aantal ontvangers huurtoeslag naar inkomensklasse
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figuur 0-5

figuur 0-6

Aandeel ontvangers huurtoeslag naar inkomensdeciel besteedbaar inkomen
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Bron van inkomen

Huursubsidiegebruik gaat vaak samen met uitkeringsafhankelijkheid. Figuur .. laat
zien hoe vaak dit het geval is. Van alle huurders met inkomen uit arbeid ontvangt
maar een klein deel (12%) een huurtoeslag.

Aandeel ontvangers huurtoeslag naar voornaamste bron van inkomen

90% -~
80%
70%
60% -
50% e — o alle huurders
40% —— @ @ w=aandachtsgroep
30% 4
20%
10% -
0% -
Geen Loon Winst Www ABW WAO  Pensioen

Een hoog percentage vindt men inderdaad bij degenen die leven van een uitkering
(excl VUT/Pensioen), namelijk 56% (73%) In aantallen gaat het om 360.000
(351.000) huishoudens. Bij de groep die bijstand ontvangt heeft 80% (83%) een
huurtoeslag (253 200hh, 242.000hh).
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figuur 0-7  Aantal ontvangers huurtoeslag naar voornaamste bron van inkomen
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Het aandeel uitkeringsgerechtigden met huursubsidie verschuift in de loop der tijd
nauwelijks. Het subsidiegebruik onder deze groepen is, gemeten als percentage
van het aandeel ontvangers, opmerkelijk constant.

figuur 0-8 Ontwikkeling aandeel ontvangers huurtoeslag naar inkomensbron, 1998-2006
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Opleiding

Er is een duidelijk negatief verband tussen opleidingsniveau en het ontvangen van
een huurtoeslag. Bij de huurders die tot de aandachtsgroep van beleid horen ont-
vangen voor meer dan 70% een huurtoeslag als het opleidingsniveau lager of gelijk
is aan MAVO/MULO.
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figuur 0-9  Aandeel ontvangers huurtoeslag naar hoogst voltooide opleiding
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Slotopmerking

De groep niet-ontvangers is duidelijk minder kwetsbaar dan de HT ontvangers. Het
meest opvallende is toch wel de grote HT afhankelijkheid van zowel ouderen als
van degenen die een uitkering krijgen. Deze beide groepen vormen ook een belang-
rijk aandeel van de HT ontvangers, namelijk bijna 700.000 van de 990.000 huis-
houdens.
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De hoogte van de toeslag naar inkomen en
leeftijd

De huurtoeslag naar inkomensgroep
De huurtoeslag is, zoals na het voorgaande verwacht mag worden, duidelijk gecon-
centreerd in de lagere inkomenscategorieén.

figuur 0-1  Gemiddelde basishuur, netto huur en huurtoeslag naar bruto inkomen, alle
huurders
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Boven een belastbaar inkomen van €28.000 euro wordt er blijkens het Woon nog
wel een toeslag gegeven, maar de gemiddelde hoogte ervan is verwaarloosbaar
klein. De subsidies zijn het hoogst in het inkomenstraject van €10.000 tot €20.000.

De basishuur (voor subsidie) vertoont een licht positief verband met het inkomen:;.
Na aftrek van de toeslag is de betaalde huur nagenoeg constant op ongeveer €400
per maand en begint pas te stijgen bij een inkomen boven de 28.000; ook dan nog
is dat verband eigenlijk opmerkelijk zwak.
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figuur 0-2
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figuur 0-3
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De conclusie is dat het huurbereik door de subsidie voor de lagere inkomensgroe-
pen ongeveer hetzelfde is als voor de hogere inkomensgroepen.

De huurquote-reductie
De reductie van de huurquote door de toeslag is bijgevolg bij de laagste inkomens-
categorieén relatief groot.

n
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figuur 0-4 Gemiddelde bruto en netto huurquote naar bruto inkomen
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Maar dat neemt niet weg dat de quote daar hoog is (35-40%) en snel afneemt als
het inkomen tot ca. €13.,000 euro stijgt (23%). Daarboven is het verloop van de
netto-quotelijn vlak, deze daalt bij de hogere inkomensgroepen langzaam tot ruim
10%.

Besteedbaar inkomen

figuur 0-5 Gemiddelde basishuur, netto huur en huurtoeslag naar besteedbaar inkomen,

alle huurders

800

700

600

500 - —— basishuur

400 netio huur
—— huursubsidie

300

200

100

< 46000
< 48000

< 52000

<54000

<26000 |
< 56000 1

< 44000

<24000 7
< 28000
< 30000 |
< 32000
< 34000 |
< 36000
< 38000
<40000
< 42000
< 50000

R 1 G O R e s e ar ch e n A dvies B V



78 DE HOOGTE VAN DE TOESLAG NAAR INKOMEN EN LEEFTIJD

figuur 0-6 Gemiddelde basishuur, netto huur en huurtoeslag naar besteedbaar inkomen,
aandachtsgroep
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De huurtoeslag naar leeftijd
figuur 0-7 Gemiddelde basishuur, netto huur en huurtoeslag naar inkomen
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De huurtoeslag blijkt een vrij vlakke verdeling naar leeftijd te hebben. Bij jongeren
is de basishuur laag, die stijgt tot ongeveer het 35 jaar om daarna stabiel te blijven:
de neerslag van de wooncarriére. Het gemiddelde bedrag is relatief hoog bij oude-
ren, en in de leeftijdscategorie 40-50 jaar Op hoge leeftijd neemt de gemiddelde

basishuur echter weer toe, vermoedelijk omdat men dan een dure woning betrekt,
die voor ouderen geschikt zijn.
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figuur 0-1
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De subsidieconcentratie naar kenmerken van
het huishouden

Wie krijgt relatief veel huurtoeslag? Om deze vraag te beantwoorden is een quin-
tielindeling gemaakt naar de hoogte van het subsidiebedrag. De klassen zijn niet
precies even groot, omdat veel respondenten in het WoON het bedrag hebben
afgerond, bijvoorbeeld op 200 euro.

Huurtoeslagquintielen, grenzen en aantallen

quintiel bedrag huurtoeslag aantal % ontvangers % cumulatief % totaal
1e quintiel  tot en met 80 euro 202.533 20,4 20,4 2,8
2e quintiel 81 tot en met 126 euro 195.657 19,7 40,0 2,7
3e quintiel 127 tot en met 165 euro 200.328 20,1 60,2 2,8
4e quintiel 166 tot en met 200 euro 213.464 215 81,7 3,0
5e quintiel  meer dan 200 euro 182.317 18,3 100,0 2,6
Totaal 994.300 100 13,9

Subsidiequintiel naar inkomensklasse

Zoals verwacht mag worden ontvangen huishoudens met een inkomen beneden
het minimumloon relatief vaak een hoge subsidie. Tegelijk kan worden vastgesteld
dat de spreiding over inkomenscategorieen naar subsidiebedrag niet zo buitenge-
woon groot is.

Huurtoeslagquintielen naar inkomen, percentages
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De aantallen per inkomensgroep geven een wat scherper beeld: die dalen bij de
groep van minimaal tot modaal; bij de groep beneden het minimuminkomen stij-

gen de aantallen tot het vierde kwartiel. Er zijn relatief weinig huurtoeslagontvan-
gers met een inkomen beneden het sociale minimum.
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figuur 0-2
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Huurtoeslagquintielen naar inkomen, aantallen
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Subsidiequintiel naar bron van inkomen
Degenen die inkomen uit loon ontvangen hebben vaak een wat hoger inkomen.

Daarmee correspondeert een wat groter aantal in de lagere subsidiequintielen dan

in de hogere. Dit patroon is bij bijstandstrekkers en gepensioneerden duidelijk

anders: daar stijgen het aandeel en de aantallen met de toename van het subsidie-

bedrag.

figuur 0-3

100% T
90% 1—

80% -
70% 1
60% -

50% +——
40% +—
30% 1—

20% A
10% -

0%

n

Huurtoeslagquintielen naar inkomensbron, percentages
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figuur 0-4 Huurtoeslagquintielen naar inkomensbron, aantallen
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Subsidiequintielen en opleidingsniveau
Een lagere opleiding gaat gepaard met een wat groter aandeel en grotere aantallen
in de hogere susbidiequintielen.

figuur 0-5 Huurtoeslagquintielen naar opleidingsniveau, percentages
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figuur 0-6  Huurtoeslagquintielen naar opleidingsniveau, aantallen
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Huishoudentype

De samenhang naar huishoudensvorm is sterker. De eenpersoonshuishoudens
vormen in het laagste subsidiekwartiel 64% van het totaal, in het 5 kwartiel 43%;
het aandeel van de 1-oudergezinnen stijgt naar subsidiehoogte. Vermoedelijk heeft
dit patroon veel te maken met de benodigde woninggrootte (PM)

figuur 0-7  Huurtoeslagquintielen naar opleidingsniveau, percentages
100% —— — —
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0% +—
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2 3 4

Naar leeftijd bezien is de spreiding in de subsidiehoogte weer groter. Jongeren

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

zitten wat meer in het laagste subsidiequintiel, ouderen wat meer in het hoogste.
Dit komt overeen met het gegeven dat pensioengerechtigden wat meer in de hoge-
re subsidieklassen vallen. Verbazingwekkend is dit niet, want voor jongeren en
alleenstaanden is de subsidienorm veel strenger dan voor ouderen.

figuur 0-8 Huurtoeslagquintielen naar opleidingsniveau, percentages
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Woningprofiel IHS-ontvangers

Huurprijs

Een hogere huur leidt tot een hogere subsidie bij een gelijkblijvend inkomen, maar
in duurdere woningen wonen doorgaans ook meer mensen met een hoger inko-
men. Uit figuur .. blijkt dat gerekend over alle huurders het aandeel huurtoeslag-
ontvangers wat hoger is bij woningen met een huur onder de aftoppingsgrens,
maar het verschilt niet veel van de woningen met een huur onder de liberalisatie-
grens of onder de aftoppingsgrens. Opvallend is wel dat er nog huursubsidie wordt
gegeven als de huur onder de benedengrens valt, of boven de liberalisatiegrens.
Het is niet bekend wat hiervan de oorzaak is.

figuur 0-1  Aandeel ontvangers huurtoeslag naar huurprijsklasse woning

90%
80%
70%
60%
50% — = alle huurders
40% = aandachisgroep
A _

30% —
20% —

10% . —
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totondergrens tot kwaliteits- totafop- totliberali- boven liberali-
kortingsgrens pingsgrens satiegrens satiegrens

Bij de huurders die tot de doelgroep van beleid horen is het aandeel dat een toeslag
ontvangt juist in de duurdere woningen relatief groot.

Uitgesplitst naar type verhuurder blijkt dat binnen eenzelfde huurklasse sociale
verhuurders veel vaker een huurtoeslag-ontvanger hebben dan een particuliere
verhuurder. Dat hangt vermoedelijk samen met enerzijds de hogere participatie-
graad in de regeling (betere voorlichting etc.), anderzijds met een lager bewoners
inkomen bij de bewoners van sociale huurwoningen, c.q. een toewijzingsgedrag
waarin meer rekening met het bestaan van de huursubsidie wordt gehouden.
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figuur 0-2  Aandeel ontvanger huurtoeslag naar huurprijsklasse en type verhuurder
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Woonvorm en bouwperiode

Er zijn geen grote verschillen in aandeel huurtoeslag-ontvangers als % van alle
huurders tussen eengezins- en meergezinswoningen; de subsidieconcentratie is
wel zeer laag bij bijzondere woningen als boerderijen, winkel- en kantoorwoningen
etc. Bij eengezinswoningen vallen de vrijstaande- en de twee onder een kap wo-
ningen er uit: daar is het aandeel HT ontvangers (uit de aard der zaak) heel klein.

figuur 0-3  Aandeel ontvangers huurtoeslag naar bouwperiode woning
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De samenhang tussen subsidiebedrag en bouwperiode gemeten is niet sterk. Het
aandeel toeslagontvangers in woningen van voor 1945 (21%) is wel lager dan de
rest (31-36%) maar in de woningen uit de periode na 1960 zijn de verschillen in
gebruik niet groot, eigenlijk zelfs veel minder groot dan je vooraf zou verwachten.
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Woningkwaliteit

Aantal kamers

Ook de spreiding in het aandeel HT ontvangers naar aantal kamers is aanzienlijk;
het accent ligt op de twee tot vijfkamerwoningen; daarboven daalt het percentage
subsidieontvangers wel weer snel. Kleinere woningen komen niet voor een huur-
toeslag in aanmerking. Grotere woningen hebben een huur die boven de kortings-
grenzen dan wel de maximaal subsidiabele grens uitkomt.

figuur 0-4 Aandeel ontvangers huurtoeslag naar aantal kamers woning
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Oppervlakte hoofdwoonvertrek en woonoppervlakte

Er is een wat hoger aandeel toeslagontvangers in de kleinere woningen, en een
aflopend aandeel bij woningen groter dan 90m2. Bij de doelgroep van beleid is
opvallend dat niet alleen het aandeel toeslagontvangers hoger is, maar dat dit
aandeel ook hoog blijft bij de grotere woningen.

figuur 0-5 Aandeel ontvangers huurtoeslag naar opperviakte woning
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WOZ-waarde
De WOZ-waarde blijkt nauw samen te hangen met het percentage van de huurders
dat een toeslag ontvangt.

figuur 0-6  Aandeel ontvangers huurtoeslag naar WOZ-waarde
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Uit nadere analyse blijkt er een zeer nauwe samenhang te bestaan tussen de wo-
ningkwaliteit en de waarde (R2=.97). Het huursubsidiegebruik is bij een lagere
waarde duidelijk groter dan bij een hogere. Boven de WOZ-waarde van €150.000
daalt het aandeel huurwoningen met subsidieontvangers snel. De relatie tussen de
huur en de WOZ-waarde is zwak.

Opvallend is wel dat de samenhang tussen aandeel huurders met HT en de WOZ-
waarde veel sterker is dan met de overige kenmerken, althans gerekend over alle
huurders (bij huishoudens in de doelgroep is het verband minder sterk). De hypo-
these zou kunnen zijn dat de huurtoeslag hoog is bij woningen met een ongunstige
prijs-kwaliteitsverhouding.
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Subsidieconcentratie naar woningkenmerken

De grote spreiding naar woningkenmerken in het aandeel HT ontvangers heeft als
complement een concentratie van de huurtoeslag op de duurdere en grotere wo-
ningen. Dit blijkt uit de samenhang tussen de woningkenmerken en de subsidie
quintielen. De samenhangen zijn voor de hand liggend.

De hoogte van de subsidie naar huurhoogte

Zois in het eerste subsidiequintiel het aandeel huurwoningen met een huur onder
de aftoppingsgrens hoog (57%) en laag in het vijfde quintiel (4%); het aandeel van
de duurdere woningen stijgt in de hogere subsidiequintielen.

figuur 0-1 Huurtoeslagquintielen naar huurprijsklasse
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Bouwperiode

Ook naar bouwperiode is er een positief verband met de subsidiehoogte.
figuur 0-2  Huurtoeslagquintielen naar bouwperiode
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Bij woningen van recente datum is de toeslag vaak wat hoger. Maar binnen alle
quintielen is de spreiding naar bouwperiode groot.
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figuur 0-3

figuur 0-4

Subsidiehoogte en woonoppervlakte

Er is een bijna rechtlijnig verband tussen subsidiehoogte en woonoppervlakte:
Kleinere woningen komen wat vaker in de lagere subsidiequitielen voor dan hoge-
re, maar het verband is niet buitengewoon sterk..

Huurtoeslagquintielen naar opperviakte
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Ook in de hogere quintielen is het aandeel woningen met een kleinere oppervlakte
niet te verwaarlozen.

De hoogte van de huurtoeslag naar WOZ-waarde

Het beeld van een grote spreiding geldt ook voor de WOZ-waarde. Duidelijk is dat
bewoners van woningen met een relatief lage WOZ-waarde vaak een lage toeslag
krijgen. Boven de WOZ-waarde van €199.999 wordt nauwelijks subsidie gegeven.
In het tussengebied is de spreiding groot.

Huurtoeslagquintielen naar WOZ-waarde
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Subsidieconcentratie naar woningmarktprofiel

Het aandeel HT ontvangers verschilt naar verstedelijkingsgraad. Het is relatief laag
in sterk verstedelijkte gemeenten (29%) en in weinig tot niet verstedelijkte ge-
meenten (31%), het is relatief hoog in de sterk of matig verstedelijkte gemeenten
(bijna resp ruim 33%). Dit hangt vermoedelijk samen met de kenmerken van het
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woningaanbod: goedkoop en klein in de grote steden, relatief goedkoop in verhou-
ding tot de kwaliteit in landelijke gemeenten. Maar de verschillen zijn niet groot.

figuur 0-5 Aandeel ontvangers huurtoeslag naar marktspanning (provincies)
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e
markispanning ‘

Het aandeel HT ontvangers verschilt evenmin, zo blijkt uit een nadere analyse,
sterk naar de relatieve omvang van de huursector. Men zou kunnen verwachten
dat een kleine huursector de keuzemogelijkheden voor de lagere inkomensgroepen
beperkt en dus tot een relatief hoog gebruik van de regeling leidt (de residu these;
Lucassen en Priemus 1977). Dit blijkt maar in zeer beperkte mate het geval te zijn.
Het aandeel huishoudens met HT is licht hoger in de regio’s met een marktaandeel
dat lager is dan 35% (35%) en varieert in de overige regio’s met een huursector die
groter is dan 40% tussen 28% en 31%.

Evenmin blijkt er een sterk verband te bestaan tussen marktspanning en het toe-
slaggebruik. Zoals bekend is de marktspanning in de grotere steden relatief hoog.
Daar is juist het HT gebruik wat lager dan gemiddeld (net 30%) terwijl in de gebie-
den met een lage marktspanning (suburbaan en landelijk) wat hoger dan gemid-
deld is.

Slotopmerking

Vermoedelijk zijn de de subjectkenmerken binnen elk van de bovengenoemde ca-
tegorieén veel bepalender voor het HT gebruik, dan die categorieén zelf.
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Huursubsidie, huur en WOZ-waarde

E bestaat een nauwe samenhang tussen de kwaliteit van de woning en de WOZ-
waarde. Dat maakt het mogelijk om na te gaan in hoeverre de huurtoeslag terecht-
komt bij relatief dure woningen. In dat geval is er sprake van het subsidiéren van
slechte risico’s voor bewoners, dan wel het subsidiéren van dure woningen. Aller-
eerst wordt in een scattergram weergegeven wat de relatie is tussen WOZ-waarde
en de huur en het al of niet vertrekken van een huurtoeslag.

Er blijkt een zoals eerder werd gesignaleerd een zwak verband te bestaan tussen de
hoogte van de WOZ-waarde en de huur: die loopt licht met de waarde op. De huur-
toeslag concentreert zich in het huurbereik van 200 euro tot 650 euro, wat op zich
weinig verwondering wekt. Opvallender is de zeer grote spreiding naar WOZ-
waarde: van €40.000 tot €250.000. De spreiding in de huur is bij de niet toeslag-
ontvangers wel veel groter dan bij de niet-ontvangers.

huurtoeslag
O overig
O ontvanger

1500,00—

1200,00—

900,00

600,00

basishuur huidige woning incl. IHS

0,00+

T T T
0,00 100,00 200,00 300,00 400,00 500,00
WOZ-waarde (in 1000-tallen)

Cases weighted by gewicht huishoudens

Interessanter is de samenhang tussen de subsidiehoogte en de WOZ-waarde. Daar-
toe is in eenzelfde scattergram weergegeven wat de samenhang is tussen subsi-
diequinbtiel, de huur en de WOZ-waarde.
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ihs5
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Hieruit blijkt dat de hogere toeslagen terechtkomen bij de hogere huren en tegelijk
dat er een zeer grote spreiding naar WOZ-waarde binnen elk van die quintielen is.
De dure huurwoningen worden dus zwaarder gesubsidieerd, maar dat zijn lang
niet altijd de kwalitatief betere woningen.
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Verklarende analyse

In het voorgaande is de samenhang tussen de twee afhankelijke variabelen al of
niet subsidiegebruik en de subsidie-intensiteit weergegeven met afzonderlijke
variebelen. Dergelijke enkelvoudige samenhangen verklaren het gebruik van de
huurtoeslag echter nog niet. Daartoe is een multivariate analyse nodig.

Al of niet een toeslag

Allereerst is door middel van een logistisch regressiemodel voor alle huurders na-
gegaan in hoeverre de onafhankelijke variabelen verklaren of er een toeslag wordt
genoten of niet. Die onafhankelijke variabelen waren in de eerste stap de basis-
huur, het bruto inkomne, vermogen, leeftijd en aantal personen. Dit zijn de dimen-
sies die ook in de subsidievoorwaarden zijn terug te vinden. Dit levert een verklaar-
de variantie op van .510 (Nagelkerke R2).

Het inkomen is veruit de meest bepalende variabele. Hoe hoger het inkomen, hoe
minder subsidie. Een dergelijk negatief verand is er ook met de omvang van hetr
vermogen, maar de verklaringskracht van deze variabele is veel en veel lager. Het
aantal personen, de bruto huur en de leeftijd van het hoofd van het huishouden
vertonen een positief verband met het al of niet ontvangen van de subsidie. Eigen-
lijk is de lage verklaarde variantie door de huur opvallend.

Variables in the Equation

B S.E. Wald df Sig. Exp(B)
Step 1(a) brutohh -0,00018 ,000 506036,439 1 ,000 1,000
aantalpp 0,474759 ,002 76812,927 1 ,000 1,608
vermohh -4,1E-05 ,000 50808,906 1 ,000 1,000
bhuurii 0,002066 ,000 24601,613 1 ,000 1,002
Ifthh 0,011199 ,000 17627,652 1 ,000 1,011
Constant 1,197859 ,007 27458,745 1 ,000 3,313

a Variable(s) entered on step 1: brutohh, aantalpp, vermohh, bhuurii, Ifthh.

Stapsgewijze toevoeging van persoonlijke kenmerken als bron van inkomen, sa-
menstelling van het huishouden, het opleidingsniveau verhoogt de verklaarde
variantie in beperkte mate, tot .556. Hoe hoger het opleidingsniveau, hoe minder
kans op een toeslag, het hebben van kinderen vergroot die kans. Inkomen uit ar-
beid of winst of werkloosheidsuitkering verkleint de kans, het hebben van een
uitkering uit de bijstand, WAO of pensioen vergroot die kans. Het zijn logische
verbanden, maar veel voegen deze niet toe.

Hetzelfde geldt voor de woningkenmerken. Toevoeging van de variabelen WOZ-
waarde, bouwjaar, woonvorm, aantal kamers en oppervlakte totaal levert als derde
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stap een verklaarde variantie van .571. Als vierde stap is nog het woningmarktge-
bied, en de stedelijkheid toegevoegd. De verklaarde variantie steeg tot .574.

De conclusie is dat inkomen voor het grootste deel verklaart of er een toeslag
wordt ontvangen of niet.

Het toeslagbedrag
Dezelfde stappen zijn doorlopen, maar nu met als afhankelijke variabele de hoogte
(continue variabele) van de huurtoeslag in een multiple regressie model.

Stap 1: de verklaarde variantie is .386. De basishuur heeft veruit het rgootste
effect op de hoogte van de toeslag (R2.353)

Stap 2: na toevoeging van aanvullende huishoudenskenmerken neemt dee ver-
klaarde variantie toe tot .443

Stap 3: toevoeging van aanvullende woningkenmerken leidt tot een verklaarde
variantie van .486

Stap 4: toevoeging van woningmarktregio’s en stedelijkheid was alleen mogelijk
door deze na stap 1 uit te voeren. De verklaarde variantie stijgt dasn licht.

De conclusie is dat de hoogte van de toeslag voor veruit het grootste deel wordver-
klaard door de huurhoogte.

De woningkwaliteit

Tenslotte is geanalyseerd wat de invloed is van de huurtoeslag op de woningkwali-
teit. Hier is als afhankelijke variabele de WOZ-waarde genomen. Een variantie ana-
lyse met de WOZ-waarde als afhankelijke en de kwaliteitskenmerken wonigntype,
bouwjaar, aantal kamers, oppervlakte totaal, oppervlakte woonkamer en woning-
marktregio levert een verklaarde variantie van .985 op. De WOZ is dus een goede
Proxy voor woningkwaliteit.

De correlatie tussen het al of niet ontvangen van een huurtoeslag en de WOZ-
waarde is negatief maar laag. Deze bedraagt -.163. De correlatie tussen de WOZ-
waarde en de hoogte van de huurtoeslag in niet veel beter. Het verband is positief,
maar zwak (.173).

Vervolgens is een multiple regressieanalyse uitgevoerd zodat het effect van de de
huurtoeslag (al of niet) op de WOZ-waarde bepaald wordt onafhankelijk van een
aantal andere variabelen als basishuur. Inkomen, vermogen en aantal personen en
leeftijd. De verklaarde variantie van het model is klein, namelijk .360. De WOZ-
waarde blijkt bij niet-ontvangers €12.637 hoger te liggen dan bij toeslagontvan-
gers. Zo bezien is er niet sprake van een extra kwaliteit bij degenen die subsidie
ontvangen (geen upmarketing).

Een tweede analyse met als variabele de hoogte van de huurtoeslag als een van de
verklarende variabelen levert een zeer lage verklaarde variantie op van .097. De
uitkomst is dat voor elke euro extra huurtoeslag de WOZ-waarde €800 hoger ligt.
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Per saldo is het beeld dat huurtoeslag ontvangers wat lagere woningkwaliteit ge-
nieten dan niet-ontvangers, maar dat binnen de groep huurtoeslag ontvangers de
WOZ-waarde (de woningkwaliteit) toeneemt met de hoogte van de subsidie.
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