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Heeft huurbeleid wel de toekomst?
De titel, die de organisator van dit congres mij meegaf was ‘huurbeleid voor de toekomst’. Je kunt moeilijk om de constatering heen dat die titel ambitieus is. Hoe zou ik, als eendagshoogleraar volkshuisvesting, in staat zijn een beleidsperspectief te schetsen, op een terrein waar nagenoeg iedereen het liet afweten? Zelden is er immers op ons vakgebied zo lang en zo vruchteloos gedebatteerd. Het begon met de Trendbrief 1995, de beleidsbrief van Tommel die tal van nieuwe beleidsperspectieven schetste na de periode van beleidssanering van Heerma. Het idee was toen om een meer marktgericht huurbeleid door te voeren, door het woningwaarderingsstelsel te enten op de OZB waarde, een voorstel dat destijds door de vastgoeddeskundige Kohnstamm in de RAVO was gelanceerd. Maar er kwam weinig van. Het was een ambtelijk ingezette operatie, zonder veel politieke steun. Staatssecretaris Remkes zat met de kwestie in zijn maag en vroeg, bij de voorbereiding van zijn Woonnota, in 1999 aan de VROM-Raad advies
. Die adviseerde een gematigde gemiddelde huurstijging en bepleitte binnen dat kader een grotere vrijheid in contractvorming en huurprijsdifferentiatie. Maar voor vrijheid bleek weinig ruimte te bestaan. Bij de herziening van het huurrecht was een grotere differentiatie in de huurcontracten geen aandachtspunt, omdat men de rechtspositie van de bewoners verder wenste te verbeteren. De vrijheid van huurprijsdifferentiatie werd niet vergroot omdat de politieke speelruimte er simpelweg niet voor was. Wel werd de aanbeveling opgevolgd tot het instellen van een commissie uit de kring van huurders en verhuurders. Het advies van de daaropvolgende Commissie Vermeulen 1
 speelde even later op de politieke actualiteit in, door de huurprijsontwikkelingen onder maximaal redelijk juist verder te normeren: U weet wel het staffelsysteem. Door de harmonisatieruimte zo stringent te koppelen aan de afstand van de vraaghuur tot het maximaal redelijke niveau, werd tegelijk een bom onder het stelsel gelegd. Het puntensysteem is op een dergelijke fijnregulering immers niet berekend. De Commissie Vermeulen II kwam er intussen helemaal niet uit: Het boxenstelsel met de referentiehuren
 was te gecompliceerd, ondanks de conceptuele schoonheid ervan. Het was wel mogelijk om in talloze varianten effectsimulaties te maken. De sterk toegenomen meningsverschillen tussen de deelnemers in de commissie verhinderden echter consensus over de methodiek en vooral over de uitwerking ervan.  
Huurbeleid voor de toekomst? Gelet op het verleden heeft het huurbeleid weinig toekomst zou je zeggen.

Huurbeleid mòet wel de toekomst hebben

Aan de andere kant: huurbeleid mòet wel een toekomst hebben. We kunnen, zo is mijn stelling, niet zonder. Ik vind het een kwestie van beschaving dat we huurders beschermen tegen huisuitzetting bij een conflict over prijsverhogingen tijdens de verhuur. Verhuizen kost immers bedstro. Dat betekent een normering van redelijke huurprijsstijgingen. Ik vind het ook belangrijk dat we huurders in zekere mate beschermen tegen de effecten van schaarste, ook als er sprake is van het sluiten van nieuwe huurcontracten. Dat betekent een norm ten aanzien van een maximum huurniveau, vooral voor de marktsegmenten waar nog schaarste is. Het prijsmechanisme is immers een slecht middel om tot evenwichtsherstel op de woningmarkt. De prijselacticiteit van het aanbod is namelijk in Nederland, maar ook in andere West Europese landen, extreem laag, terwijl tegelijk de kwaliteitsvraag hoog is. Vrije marktwerking leidt dan tot prijsstijging tot het niveau dat de bestedingscapaciteit van huishoudens is afgeroomd. Het duurt extreem lang voordat door nieuw aanbod die prijzen weer gaan dalen. De schaalvergroting van aanbieders in de sector heeft de concurrentie op de woningmarkt bepaald niet verscherpt. Dat alles is leuk voor woningaanbieders. Met efficiënte marktwerking heeft het niets van doen en de bevordering daarvan is bij uitstek een overheidstaak. De overheid moet de marktwerking een handje helpen, vooral door aanbodsbevordering; intussen is een prijsregulering nodig.
En zo blijf je voortdurend met een dubbel gevoel zitten. Het instrument is onmisbaar. Maar het is moeilijk om het goed in te regelen, omdat er voortdurend sprake is van belangentegenstellingen en van ad-hoc sturing in de politiek. Bovendien ontbreken algemeen geaccepteerde ijkpunten voor een redelijk huurprijsniveau. Zo valt al snel de steun weg.

Nog even de ‘grote beweging’ 
Dat is nu precies wat de laatste jaren is gebeurd. Aan de ene kant werd politiek en ambtelijk het bewonerspleidooi voor meer bescherming gesteund. Aan de andere kant nam bij de verhuurders de weerstand tegen het huurprijsbeleid toe. Dit was niet alleen het geval bij de particuliere verhuurders. Het gold opmerkelijk genoeg ook voor de sociale verhuurders, bij monde van Aedes die vanaf ongeveer 2002 pleitbezorger werd voor a) een grotere vrijheid van huurstelling (ook bij zittende bewoners); b) voor gemiddeld hogere huren waarbij het maximaal redelijk als een eerlijke huur werd gezien, c) in combinatie met een grotere autonomie in de besteding van het non profit vermogen door deregulering van het BBSH, waartegenover d) de toezegging stond dat bewoners die tot de doelgroep van beleid behoren een gematigde huur in rekening werden gebracht: een inkomensafhankelijke huurafslag. Consequent doorredenerend zouden de corporaties de huursubsidie moeten overnemen -de uitgaven daarvoor zijn ongeveer 12% van de huursom- die dan ook het publiekrechtelijke karakter zou verliezen (geen recht, maar gunst). Het strategische voordeel was natuurlijk de grotere beleidsvrijheid. 
Dit Aedes standpunt vond ik opmerkelijk en wel om meerdere redenen. Het doel van de sociale verhuur is immers verhuur van voldoende, kwalitatief goede woningen tegen een gematigde prijs aan vrij brede lagen der bevolking. Als de branchevereniging van de sociale huursector stelt dat de doelstelling van gematigde huren wordt losgelaten, gaat ze zich gedragen als een particuliere verhuurder. Wat is dan nog de legitimiteit van het stelsel? Waarom zou de overheid dan nog het Waarborgfonds Sociale Woningen steunen en de sector vrijstellen van vennootschapsbelasting? Als Aedes bovendien stelt dat alleen de formele doelgroepen van beleid een huurafslag moeten krijgen, zegt ze dat eigenlijk dat haar sociale taak zich beperkt tot die groepen en miskent ze dat heel veel mensen met een bescheiden inkomen boven het grensinkomen ook huisvestingsproblemen ondervinden. Dan ontkomt men niet aan de conclusie dat het huidige marktaandeel van de sociale sector te groot is en kiest men in feite voor een fors krimpscenario. Verhoogt men het grensinkomen tot stel de ziekenfondsgrens, dan is de extra verdiencapaciteit van eerlijke huren nagenoeg verdwenen. Het pleidooi voor markthuren klonk op toen de koopsector stagneerde en de druk op de huursector toenam. Markttechnisch kan men in die situatie de huren verhogen, maar de sociale verhuurders laden dan wel het odium op zich dat zij als monopolist van de omstandigheden gebruik willen maken. Dan laat in nog maar buiten beschouwing dat de (gedeeltelijke) overname van de IHS de exploitatie van sociale huurwoningen vatbaar maakt voor het sociaal-economische beleid van de regering en voor bezuinigingen op de huursubsidie. Het standpunt van Aedes vond ik ook opmerkelijk omdat het pleidooi voor hogere huren tot een vermogensstijging leidt, die de sector helemaal niet nodig heeft. Het gevaar dat door die rijkdom de sector minder efficiënt werkt wordt levensgroot. Bovendien roept men dan een streven naar beheersing van de vermogensbesteding over zich, dat Aedes juist voor alles wil vermijden. Wat autonomie lijkt op te leveren, zou dus wel eens in het tegendeel kunnen verkeren.
Al met al: ik snap het standpunt van Aedes niet, redenerend vanuit de sociale beleidsdoelstellingen. Dit temeer niet omdat de afgelopen decennia de bewoners van sociale huurwoningen steeds meer tot de lagere inkomensgroepen behoren. Het argument dat de huren omhoog moeten om de marktwerking te verbeteren, snap ik overigens ook niet.  Huurverhogingen leiden, in een periode van economische teruggang, niet tot een hogere verhuismobiliteit maar tot meer onzekerheid of na verhuizing een goede huurwoning beschikbaar is. Er is wel sprake van marktscheiding tussen huur en koop
. De stagnatie in de huursector is grotendeels het gevolg van de oververhitting in de koopsector die nog lang op de woningmarkt doorwerkt. De hoge koopprijzen bemoeilijken een koopstart; de slechtere afzetcondities in de koopsector beperken de bouwproductie; zo neemt de druk op de huursector toe. Die oververhitting werd gevoed door de combinatie van huurverhogingen in het verleden, van lage rente, en van fiscaal begunstige hypothecaire financiering. Dat huurders meer huur moeten gaan betalen omdat de huren in het verleden verhoogd zijn of omdat de rente laag is, kan niet kloppen. Dan is nu veeleer een huurmatiging mogelijk. Dat huurders meer huren moeten betalen omdat eigenaar bewoners fiscaal zwaar worden gesubsidieerd, is de wereld op z’n kop. 
Van beweging naar stilstand
Het Aedes standpunt kreeg een willig oor bij Minister Dekker en bij de departementale top. Het past immers uitstekend in een kabinetsbeleid van liberaal-confessionele signatuur, waar meer marktwerking en meer ruimte voor het maatschappelijke middenveld hoog scoren. In de huurbrief 2004 nam Dekker het expliciet over, binnen het departement werd het ‘de grote beweging’ genoemd, een term die bij Aedes ook veel bijval kreeg. Maar na het vorige najaar werd het opmerkelijk stil. Bij het DGW zijn nu de luiken helemaal dicht. Er wordt in het geheim onderhandeld. Transparant is de beleidsvorming bepaald niet. Wellicht hangt het samen met de problemen in de politieke arena die deze voorstellen oproepen. Zo bleek in de Tweede Kamer de wens om een publiekrechtelijk genormeerde individuele huursubsidie (tegenwoordig geen kerninstrument maar vangnet geheten) te behouden sterk. Bovendien was de weerstand tegen extra huurstijgingen over de hele linie erg groot. We weten natuurlijk niet wat er zich aan onderhandelingen binnen het kabinet afspeelt. Maar ik kan me niet voorstellen dat Minister Dekker Minister De Geus kan overtuigen van de wenselijkheid van huurstijgingen. De laatste staat immers voor de grote opgave de loonstijging te matigen, terwijl de premies voor gezondheidszorg en pensioen sterk stijgen. Dit kan er dan net niet bij, zo vermoed ik. Daarmee vervalt de grondslag voor de grote beweging, en dus ook de koppeling van de verschillende beleidstrajecten die tot een nieuwe emancipatie van de non profit verhuur moest leiden. 
Een blik op de nabije toekomst

Wat zou op korte termijn de uitkomst van de onderhandelingen kunnen zijn? Enkele speculaties van een buitenstaander: 

Minister Dekker zit vast aan de 250 miljoen bezuinigingen per 2006 op jaarbasis. Ze wil die niet laten drukken op het investeringsbeleid. Dit is voor het DGW overigens een lange traditie: het departement heeft sinds 1980 steeds gekozen voor woonlastenverhogingen om investeringsbudgetten overeind te kunnen houden. Het gevolg is dat de bezuinigingen in de huursubsidie moeten worden opgevangen. 
Omdat een gematigd woonlastenbeleid en het behoud van die huursubsidie politiek groot draagvlak hebben, is er nu geen alternatief voor een medebekostiging van die huursubsidie door vooral de sociale verhuurders: dus bijbetalen in het overheidsbudget van een door de centrale overheid genormeerde en uitgevoerde regeling. Aedes kan haar leden niet opleggen om bij te betalen. Dus zal er wel een heffing komen, waarvan het grootste probleem de juridische grondslag zal zijn. Naar mijn gevoel zijn er weinig andere opties. Dat betekent dat, in ieder geval op korte termijn, Aedes op twee fronten verliest en Zalm op dezelfde fronten wint: geen extra huurstijging en een heffing. Intussen zal op het huurdossier verdere voortgang gemaakt moeten worden. Dus zal er een afzonderlijk beleidstraject worden herstart voor modernisering van het huurprijsbeleid en het kan niet anders dan dat Dekker hier zelf het voortouw neemt. De andere partijen hebben immers genoegzaam aangetoond er zelf niet uit te kunnen komen. Erosie van sociaal kapitaal in de sector leidt, zo blijkt maar weer, tot de noodzaak van meer overheidsbeleid.
Huurbeleid zonder spijt

Als we van de grote beweging af zijn, kunnen we weer gewoon gaan nadenken over het huurbeleid voor de naaste toekomst. Wat zijn haalbare opties? 
Naar mijn gevoel ligt een stelselherziening na het falen van de commissie Vermeulen II niet voor de hand. Bovendien zijn de kosten van systeemwijzigingen heel hoog, omdat het huidige beleid stevig in een uitvoeringspraktijk is verankerd en iedereen daarmee vertrouwd is. Er zijn wel redenen om het huidige beleid aan te passen. De eerste reden is dat er nu een ongewenste detailsturing van de huurprijzen is ontstaan, door de wens individuele bewoners in vergaande mate te beschermen. De kunst is om meer vrijheidsgraden toe te staan en tegelijk te voorkomen dat dit leidt tot forse gemiddelde prijsstijgingen. Door die vrijheid te vergroten kunnen verhuurders ook beter de prijzen differentiëren naar vraag- en aanbodsverhoudingen. Een afgeleide vraag is vervolgens of in specifieke marktsegmenten de maximaal redelijke huur moet worden aangepast. De tweede reden is, dat er geïnvesteerd moet worden in kwaliteit in het bestaande woningbestand door investeringen te belonen. De derde reden is, dat er met enige kracht gewerkt moet worden aan een luxere huurmarkt die nodig is in het kader van de herstructurering van vooral de stedelijke woningmarkt en die als het ware een buffer kan vormen tussen sociale huur en koop. Als de koopmarkt weer aantrekt, kunnen deze woningen met winst worden verkocht, in slechte tijden kan die markt weer groeien door nieuwbouw en aankoop. Het huurbeleid is voor deze doelstellingen een instrument, dat goed kan werken mits het met enige intelligentie wordt gebruikt.
Ik pleit voor de komende jaren voor een no-regret huurbeleid. Dat maakt de weg vrij om eens goed na te denken over het op langere termijn te voeren beleid, inclusief de huursubsidies. Ik laat in mijn voorstellen de rechtsbescherming van de huurders buiten beschouwing, al moet het mij wel van het hart dat die rechtsbescherming nu zo sterk is dat het huurcontract als een vermogenstitel beschouwd zou moeten worden.

Dat no-regretbeleid zou uit de volgende componenten kunnen bestaan:
a) het op hoofdlijnen handhaven van het huidige stelsel van huurprijsregulering;
b) een grotere vrijheid voor individuele aanpassing van de woninghuren. Je kunt de marges binnen het huidige staffelsysteem verruimen, maar ook het staffelsysteem afschaffen. Dat laatste betekent de mogelijkheid van een begrensde extra huurstijging tot uiteindelijk het maximaal redelijk huurniveau;
c) vooralsnog wordt de aanpassingsmethodiek van de maximaal redelijke huur gehandhaafd: na ontdooiing inflatievolgend. Er wordt een studie gestart naar de lange termijn ijkpunten voor een redelijk huurprijsniveau;
d) de grotere vrijheid in huuraanpassing op woningniveau wordt in de sociale huursector gecombineerd met een strakke huursombenadering, zodat er zekerheid ontstaat dat de grotere vrijheid niet leidt tot gemiddeld hoge huurstijgingen. De toelaatbare huursomstijging wordt aan de vermogensontwikkeling in de sociale huursector gerelateerd, zoals eigenlijk al vanaf 1993 het geval is;
e) nu de verouderingsfactor is afgeschaft, zijn er nieuwe middelen nodig om kwaliteitsinvesteringen te bevorderen. Dit kan door kwaliteitspunten toe te staan voor investeringen in bestaand bezit naar rato van die investeringen. Noem het een omgekeerde verouderingsaftrek. Daarmee wordt in het voorkomende geval het maximaal redelijk verhoogd, en ook de huursombenadering verruimd;
f) voor nieuwbouw van kleine en luxe woningen komt er de mogelijkheid van extra punten naar rato van de investeringen die een normale sociale huurwoning te boven gaan. Daarmee wordt ook een soepele overgang naar het geliberaliseerde segment verkregen. Verlaging van de liberalisatiegrens is dan ook niet nodig;
g) Het is denkbaar om de omgevingswaardering zwaarder te wegen en de systematiek te veranderen door deze te enten op de OZB-waarde. Een alternatief is te streven naar vereenvoudiging van het puntenstelsel, in combinatie met een regionaal gedifferentieerde marktvolgende puntprijzen. Mijn voorkeur gaat uit naar de laatste optie, omdat het op termijn een transparanter stelsel zal bieden.
De gematigde huursomstijging bij woningcorporaties geeft de huurderorganisaties voldoende zekerheid om met meer vrijheidsgraden bij de individuele huuraanpassing akkoord te gaan. Het wordt voor partijen aantrekkelijk om te onderhandelen over de balans tussen zekerheid van huuraanpassingen en de hoogte van de huur bij het sluiten van de overeenkomst. Lange termijn geïndexeerde contracten kunnen dan een hoger aanvangshuur hebben dan bij een jaarlijkse aanpassing. Ook in de huursector is de optietheorie van toepassing…
De huursubsidies
In het voorgaande sprak ik de verwachting uit dat de sociale verhuurders verantwoordelijk gesteld zullen worden voor een medebekostiging van de huursubsidies. In het navolgende beschouw ik dit even als een feit. Dat opent een geheel nieuw beleidstraject, en maakt een discussie over de toekomst van dat instrument wenselijk. Het is ook zaak daar de tijd voor te nemen en wat ik nu ga zeggen is niet bedoeld als een serie voorstellen voor de korte termijn. Het gaat vooral om een discussie over de ordeningsvraag, zoals die ook aan het einde van Heerma’s bewind gevoerd werd. Tien jaar geleden schreef ik hierover de rapport, dat nu weer actueel wordt
. Ik wil hier kort op ingaan, in de verwachting dat Jim Schuyt er straks ook aandacht aan zal schenken. Wat zijn mogelijke varianten? 
a) De eerste en meest voor de hand liggende variant is dat van de huursubsidie de centrale normering blijft bestaan (duidelijke relatie met inkomenspolitiek) en dat de uitvoering van de regeling onder regie van de belastingdienst ook centraal wordt verzorgd. Er komt een publiek genormeerde en in de publieke sfeer uitgevoerde heffing op woningcorporaties, stel door een instelling annex aan het Centraal Fonds. Dan is het de vraag wat het aandeel van de sociale verhuurders in de bekostiging is. Het zal duidelijk zijn dat de rijksoverheid de vermogensontwikkeling van de sociale huursector als geheel in die afweging zal betrekken. 
b) Naarmate het bekostigingsaandeel van de sociale verhuurders hoger wordt, is handhaving van de huursubsidie in de particuliere huursector minder voor de hand liggend. Dat betekent dat er een tweedeling ontstaat, met een sobere regeling voor de verhuurders die niet naar rato bijdragen, en een goede regeling voor de medebetalende (sociale) verhuurders. Dit leidt al snel tot een tweede variant. Die bestaat uit een grof genormeerde huursubsidie op staatskosten –een soort voucher, of een bijdrage met een hoge voet en een forse kwaliteitskorting aan de top. Voor sociale verhuurders geldt dan een sociale normhuur, die voor de huurders een aanzienlijk beter woonlastenbeeld laat zien: lagere voet, minder kwaliteitskorting, wellicht extra bijdragen voor grote gezinnen in grote woningen of voor alleenstaanden met een zeer laag inkomen e.d. Het verschil tussen de algemeen geldende normhuur en die voor de sociale sector wordt door de verhuurders afzonderlijk of door de sector als geheel bijbetaald. Een soort kop-romp model dus. Deze bijdrage uit eigen kas kan wellicht een publieke heffing vervangen, waardoor de vrijheidsgraden voor zelfregulering kunnen toenemen. De voorwaarde is dan wel dat de sociale verhuurders een acceptatieplicht hebben van subsidiegerechtigden en dat er uniformiteit zal zijn in de gehanteerde subsidienormen. Het zal er op neerkomen dat er een meerjarig ontwikkelingsperspectief van de sociale huursubsidie tussen de sector en de rijksoverheid wordt overeengekomen, waarin de algemene en de sociale subsidienorm wordt vastgelegd, gepaard gaande met een sectorinterne egalisatie van de huursubsidierisico’s.
c) De derde variant bouwt op de vorige voort. In de sociale huursector wordt een sectorbrede woonlastenverzekering in het leven geroepen, die de huurders de zekerheid biedt van doorgaande huurbetaling en blijvende huisvesting bij inkomensterugval buiten eigen schuld. Deze verzekering leidt dus, tot een huisvestingsgarantie. Het bereik van deze verzekering kan groter zijn dan de kring van huursubsidiegerechtigden. Interessant is dat de verzekering een deel van het subsidierisico voor de sociale verhuurders wegneemt, dat voortvloeit uit de sociale huursubsidie. De kosten van die verzekering voor de bewoners zouden ook door de verhuurder gedragen moeten worden. De verzekering is een belangrijk marketinginstrument en levert een concurrentievoordeel.

Varianten als fiscalisering of opgaan in de bijstand zijn niet ter zake, respectievelijk uiterst ongewenst. Fiscalisering is deels niet meer dan een uitvoeringstechniek, deels wordt het subsidierisico volledig bij de rijksbegroting gelegd. Ik kan me niet voorstellen dat Zalm ermee instemt. Opgaan in de bijstand is onwenselijk, omdat het tot extreem hoge huurstijgingen bij de niet subsidie-ontvangers leidt, terwijl de degenen die de bijdrage wel ontvangen het opeten van het eigen vermogen geëist wordt. Ik pleit dus altijd voor een aan de bijstand voorliggende voorziening.
Het tableau overziende moet me wel van het hart dat de sociale verhuurders veel beter akkoord hadden kunnen gaan met een voorstel voor een investeringsfonds stedelijke vernieuwing, zoals door de VROM Raad voorgesteld. Dan was er een op aanbodsverbetering gerichte activering van het non profit vermogen gekomen. 

Tot slot.
Zonder een huurbeleid kunnen we niet, zonder een huursubsidie ook niet. De gedachte dat de verzelfstandiging van de woningcorporaties tot volledige beleidsvrijheid zou moeten leiden, staat mij niet alleen tegen, ik acht de realisatiekans ervan zeer klein. Wat wel nodig is, is beleidsvrijheid in combinatie met medeverantwoordelijkheid voor een goed beheer van beide instrumenten. Dat kan alleen als in de sociale huursector de overheid niet als vijand wordt gezien die slechts de eigen autonomie beknot, maar als een noodzakelijke bondgenoot voor de realisatie van de doelstellingen van sociaal huisvestingsbeleid. Het wil er bij mij niet in dat die sociale doelstelling volledig achterhaald is en de betaalbaarheid van het wonen blijft in mijn ogen een belangrijke overheidstaak. Per slot van rekening: het naïeve vooruitgangsoptimisme uit de jaren negentig van permanente inkomensstijging over de hele inkomenspiramide, dat ook in Remkes’ Woonnota zo uitbundig doorklonk, zijn we nu wel kwijt.
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