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Volkshuisvesting: geen kwestie van vertrouwen

Volkshuisvesting in Nederland is vanouds beschouwd als een "merit
good". Goede volkshuisvesting voor iedereen is een algemeen belang;
een instrument voor maatschappelijke integratie en tegen verval. De
principes en de uitwerking hiervan zijn vergelijkbaar met bijvoorbeeld
onderwijs en gezondheidszorg. Sociale woningbouw die niet
stigmatiseert en waar het buitenland vaak jaloers op is.

Nu nog een "merit good”, maar met de komst van Ennelis Heerma
moest de uitwerking anders. De overheid treedt terug, de ‘markt’:
corporaties en hun koepels NWR en NCIV nemen het roer over. Heerma
meende dat dit wel goed zou gaan: aan sociale verhuurders kun je de
zorg voor de volkshuisvesting toevertrouwen. Bovendien hadden ze
geld genoeg: miljarden reserves. Als gevolg van dit beleid gaat het
kabinet in het afstand nemen van de volkshuisvesting zelfs zover dat
het woord "volkshuisvesting” in de troonrede niet meer voorkomt.

Binnen de volkshuisvesting worden de problemen groter. Wie om zich
heen kijkt, heeft weinig reden tot optimisme. De woningschaarste stijgt
nog steeds, de huurstijgingen zijn ondanks de lage inflatie onverminderd
hoog en de ruimtelijke segregatie in de steden neemt sneller dan ooit
toe. De omvang en de betekenis van het volkshuisvestingsbeleid zijn
onverminderd groot. Maar nu wordt aan het beleid inhoud gegeven door
de woningbouwcorporaties en hun koepelorganisaties de NWR en het
NCIV; binnenskamers, ondoorzichtig en vrijwel geruisloos. In die zin is
de belangrijkste verliezer van de stelselwijziging de democratie.
Voorheen was volkshuisvesting onderworpen aan parlementaire
controle en, ook van groot belang, daarmee aan publieke controle door
de (parlementaire) pers. Dat het beleid tegenwoordig buiten de politiek
wordt gemaakt, is niet in de eerste plaats de corporaties aan te
rekenen: de politiek heeft het zo gewild. Maar het maakt duidelijk hoe
groot de maatschappelijke verantwoordelijkheid is die de corporaties en
hun koepels dragen. Zij doen nu het werk dat decennia lang door de
regering is gedaan en ze doen het zonder de parlementaire controle
waaraan elke regering onderworpen is. Dat vergt een wijs beleid,
sociaal gevoel, een mentaliteit van democratische openheid. Vanaf
Heerma stelt de overheid een groot vertrouwen in hun
verantwoordelijkheidsbesef; dat nu moet thans worden waargemaakt.

Reden om zeer serieus te kijken naar het belangrijkste beleidsstuk voor
volkshuisvesting voor de komende vier jaar: het onlangs verschenen
Nationale Volkshuisvestingsplan van de NWR en het NCIV. Was
Heerma’s vertrouwen terecht?

Het Nationaal programma volkshuisvesting mag dan met de beste
bedoelingen geschreven zijn. Van een werkelijk programma is echter
geen sprake. Het uit acht pagina’s bestaande stuk is eerder een
opsomming van reeds bekende onderwerpen. Slechts op één punt doet
het Nationaal Programma Volkshuisvesting een concrete uitspraak. Er
komen in de volgende 4 jaar geen 87.000 betaalbare huurwoningen



met huren van f 700, = per maand, maar 100.000. Volgens de NWR
betekent dit een niet rendabele investering van 20.000 gulden per
woning. Twee miljard, over een periode van vier jaar, die zal worden
gefinancierd uit de reserves van de corporaties.

Maar i1s er hier daadwerkelijk sprake van een toename van 13.000
betaalbare woningen? Het tegendeel is waar. Want intussen worden
door de corporaties per jaar ca. 10.000 woningwetwoningen verkocht,
zodat het aantal betaalbare huurwoningen in 4 jaar tijd niet met 13.000
zal stijgen, maar met 27.000 zal dalen. Bovendien is het programma
onduidelijk over de wijze waarop de woningen betaalbaar worden. Er is
niet, zoals bij een overheid gebruikelijk is een subsidieregeling en een
wettelijk recht om daarop beroep te doen. Nee, hier gaat het om een
voornemen waar de leden van NWR en NCIV nog zeer verschillend over
denken. Er bestaan grote verschillen in financiéle situatie tussen de
afzonderlijke corporaties van de bijzonder rijke (Woningbedrijf Oss) tot
straatarme (Woningbedrijf Limburg) De rijke houden geld over,
bijvoorbeeld om te investeren in de lucratieve maar ook buitengewoon
riskante bouw van koopwoningen. De arme komen geld te kort. Een
subsidiéring om woningen van arme corporaties betaalbaar te maken is
naar de opvatting van de rijke corporaties niet acceptabel. Deze leden
van de NWR en het NCIV kiezen voor een andere benadering, die zij
"onderlinge solidariteit” noemen: rijke corporaties staan arme bij met
"collegiale financiering” in de vorm van laagrentende leningen. De arme
corporatie die werkzaam is in de Schilderswijk moet hiervoor gaan
buurten bij de rijke corporatie in Oss. Het is weinig meer dan onderlinge
armenzorg. En het is een manier om de verdeling van geld "onder ons"
te houden. Aangezien het in de volkshuisvesting niet gaat om de positie
van de organisaties maar om het welzijn van de huurders zou het voor
een sociaal woningbeleid rechtvaardiger zijn om eventuele winsten te
storten in een publiekrechtelijk Nationaal Volkshuisvestingsfonds. Een
fonds dat deze middelen volgens objectieve en controleerbare criteria
kan inzetten op dié plekken in het land waar dat maatschappelijk
noodzakelijk is.

Voor de betaalbaarheid is van belang ook hoe uiteindelijk wordt
omgegaan met de bestaande woningvoorraad. Dankzij een bewust
subsidiebeleid van de overheid zijn lange tijd de huren in Nederland laag
gehouden. Vanaf 1991 is dat definitief veranderd. Om
bezuinigingsredenen stegen de huren sindsdien met gemiddeld 5% per
jaar, dat veroorzaakte een stijging van ruim 30%. Sinds 1994 kunnen
de corporaties de huren zelf kunnen vaststellen. Hoewel wettelijk
gemiddeld 3,5% voldoende is, bleef de huurverhoging onverminderd
hoog (1995, 5,1%- 1996, 4.75%). Het Nationaal Programma
Volkshuisvesting kondigt een, tot het jaar 2000, een voortzetting aan
van het bestaand huurbeleid met tenminste 3.8%. In de praktijk zal dit
hoger zijn. Ooit was Nederland het goedkoopste huurland van Europa.
Met de komende huurstijgingen zal Nederland het duurste huurland
worden. Voor veel huurders is deze situatie dramatisch. Met alle
verhogingen wordt de huur zelfs zo hoog dat grote delen van de



bestaande woningvoorraad voor de lager betaalden onbereikbaar zal
zijn.

Het beleid van uitbundige verhogingen heeft nog een verontrustende
consequentie, namelijk een nieuwe scheefgroei maar dan in de
woonlasten tussen huurders en eigenaar-bewoners. Het gemiddelde
woonlastenniveau van huurders met individuele huursubsidie stond
vorig jaar al op bijna 25%: dat van bewoner-eigenaars op slechts 17%.
Een logisch gevolg is dat de middengroepen "viuchten" uit de huur-
naar de koopsector. In de huurwoningen blijven de "have nots" over.
Zo marginaliseert de huursector zichzelf in hoog tempo. Juist door haar
streven "marktgewijs" te werken komt de stigmatisering van sociale
woningbouw stap voor stap dichterbij. Laagst betaalden worden in een
steeds kleiner deel van de voorraad gehuisvest. Daarmee is de
volkshuisvesting de motor geworden van de ruimtelijke segregatie in de
steden. Het Sociaal Cultureel Planbureau heeft hierover al in haar
jaarrapport 1994 een alarmerende analyse doen verschijnen.

In het Nationaal Programma Volkshuisvesting ontbreekt een dergelijke
"analyse” volledig, laat staan dat er een plan is om deze ontwikkeling
met een sociaal volkshuisvestingsoffensief fundamenteel te keren.
Geen woord over de noodzaak van een huurmatigingsbeleid. Geen
waarschuwingen tegen het te ver openzetten van de deur van verkoop
van woningwetwoningen. En als klap op de vuurpijl ontbreekt de
garantie dat het geld nu reeds beschikbaar is in een open en
controleerbaar fonds om de betaalbare woningen daadwerkelijk op de
juiste plekken te kunnen bouwen. Gesprekken met individuele
corporatie directeuren geven eerder een bevestiging van de zachtheid
van het Nationaal Volkshuisvesting Programma dan van de hardheid die
bij het doen van investeringen die zo belangrijk is om slagvaardig te
kunnen opereren.

Daarmee zijn we bij de tweede reden waarom Heerma wel vertrouwen
had in de zelfregulering van de volkshuisvesting: met de reserves zijn
de corporaties financieel uitstekend toegerust om hun sociale taak uit
te oefenen. Is de financiéle impuls van 2 miljard voor betaalbare
woningen wel een reéle bijdrage in gemeten naar de
volkshuisvestingsvraagstukken en in relatie tot het beschikbare
kapitaal?

De formele reserve van de gezamenlijke corporaties is volgens het
jaarverslag 1994 van het Ministerie van VROM liefst 22 miljard gulden
(onderhoudsvoorzieningen en algemene reserve). Dat kapitaal groeit per
jaar met minstens 1,9 miljard (bij een rente van 8% zoals de NWR en
het NCIV aanhouden) en zou dus nu zo’'n 25,5 miljard bedragen.
Overigens melden de corporaties dat ze in 1990 een rendement van
zelfs 14,5% haalden, oftewel een financiéle groei van ca. 3 miljard
gulden in één jaar. Kapitaal dat nu binnen de corporatiewereld blijft. Het
zijn echter bedragen waarmee prachtig zou kunnen worden
geinvesteerd. Ter vergelijking: de staat geeft aan stadsvernieuwing en
Vinex jaarlijks 2,3 miljard gulden uit.
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Over de werkelijke reserves zijn geen stukken aanwezig. Het Ministerie
van VROM heeft als taak de corporaties te controleren, maar toen ik
staatssecretaris Dick Tommel vroeg naar de precieze omvang van de
reserves, was het antwoord dat ‘er op het departement over de exacte
omvang van de reserves geen stukken aanwezig zijn’. Vreemd.
Corporaties zijn private instellingen die werken met publiek geld; je zou
verwachten dat bij het controlerend ministerie alle informatie
beschikbaar is.

Maar dat is nog niet alles. De corporaties beschikken over grote ‘stille’
reserves. Deze zitten verborgen in de werkelijke waarde van het
onroerend goed. Officieel staat het bezit van de corporaties, 2.3 miljoen
huurwoningen, voor zo’'n 154 miljard in de boeken. En hoewel de
"marktgewijze aanpak" met gretigheid door de NWR en NCIV als
beleidsprincipe is overgenomen, gaat de financiéle administratie nog uit
van "historische kosten" en dus niet van de bedrijfswaarde. Mooie
Inconsequentie is dat bij het bezit dat minder waard is dan de
gemiddelde boekwaarde er voor deze complexen sinds dit jaar moet
worden uitgegaan van de bedrijffswaarde. Bij de financiele sanering van
een in moeilijkheden verkerende corporatie gaat het Centraal Fonds
Volkshuisvesting eveneens uit van de bedrijfswaarde. Het lijkt meten
met twee maten. De gemiddelde boekwaarde komt op f 65.000, = per
woning; de werkelijke bedrijfswaarde waarde is echter veel hoger.
Deskundigen gaan uit dat de bedrijfswaarde die tenminste 50% (!)
hoger ligt. In markttermen geredeneerd ligt er dus binnen de sector een
kapitaal van 75 miljard, dat onder bepaalde voorwaarden actief zou
kunnen worden gemaakt. Geld dat wellicht een gematigd huurbeleid
zou rechtvaardigen of die als dekking kan worden aangewend voor
nieuwe investeringen in de volkshuisvesting.

Ook door het vrije huurbeleid, zullen ook de huurinkomsten aanzienlijk
stijgen. Het Sociaal Cultureel Planbureau heeft onlangs in verschillende
varianten laten zien dat dit vaak gepaard zal gaan met zeer forse
huurstijgingen. In de grote steden is er zelfs sprake van een
‘aardverschuiving’. Wat de uitkomst uiteindelijk zal worden het ziet er
niet naar uit dat het voor de imkomstenpositie van de corporaties er
slechter van wordt.

Alles bij elkaar beschikken de corporaties over een formidabel kapitaal.
Ze zijn veel rijker dan ze in het openbaar willen weten. Het geld is er:
als ze willen, kunnen ze hun sociale volkshuisvestingstaak met glans
uitvoeren. Daarin had Heerma inderdaad gelijk. De meerderheid van het
Parlement vertrouwden dat door de decentralisatie naar de ‘markt’ een
sociaal volkshuisvestingsbeleid zou worden voortgezet. Echter wanneer
wi] het Nationaal Programma Volkshuisvesting afzetten tegen de
beschikbare reserves dan kan niet anders dan worden geconcludeerd
dat de NWR en het NCIV geen nieuw sociaal offensief inzet binnen de
volkshuisvesting. Met de huidige lage rentestand zou er zelfs niet eens
een beroep op extra geld nodig zijn. De reserves blijven dan ongemoeid.
Wanneer een staatssecretaris een dergelijk schamel Nationaal



programma Volkshuisvesting zou presenteren, zou hij van het
Parlement direct een motie van wantrouwen krijgen.

Het Nationaal programma Volkshuisvesting roept de vraag op of de
stelselwijziging wel evenwichtig is uitgewerkt. Ging de Nota
Volkshuisvesting in de jaren Negentig uit van ‘een gelilkwaardige relatie
tussen corporaties, gemeenten en huurders’. De praktijk is inmiddels zo
dat het volkshuisvestingsbeleid vrijwel volledig in handen is gekomen
van de sector zelf. De politiek, Rijk en Gemeenten, heeft nauwelijks
instrumenten hierin wezenlijk te sturen.

Het is zeker zo dat er bij afzonderlijke corporaties bereidheid is een
-verdergaand beleid te voeren. Zij voeren met grote inzet een serieus
sociaal beleid. Maar in de beleidsvorming domineren niet zij die méér
willen doen maar de meer behoudend ingestelde leden van de NWR en
het NCIV. Hier doet zich opnieuw een merkwaardigheid voor. Terwijl
de overheid een consequent decentralisatiebeleid voert, vindt in de
corporatiewereld een stille maar ingrijpende centralisatie plaats. De
koepelorganisaties zijn in een paar jaar tijd volledig van karakter
veranderd. Vroeger waren ze belangenorganisaties pur sang, die de
corporaties vertegenwoordigden tegenover het rijk. De koepels zijn
echter uitgegroeid tot de belangrijkste beleidsmakers binnen
corporatieland. Ze hebben zich omgevormd tot zelfstandige instituten
met, ook tegenover de lid-corporaties, eigen belangen. De koepels
hebben gaandeweg met hun leden ‘gouden koorden’ gesmeed.
Gekoppeld aan het lidmaatschap verzorgt de koepelorganisatie -al of
niet in een afzonderlijke BV- de pensioenvoorziening, leveren zij
gunstige VUT-regelingen voor de werknemers, doet zij BTW-vrij de
(salaris)administratie, dienstverlening en de scholing en opleiding. De
corporaties zijn afhankelijk van hun NWR- en NCIV-bureaus, in plaats
van andersom.

Maar de machtsconcentratie gaat verder. De stelselwijziging heeft ertoe
bijgedragen dat de NWR en de NCIV controle kregen over de drie
belangrijkste strategische instituten binnen corporatieland: de Algemene
Toelatingscommissie Woningcorporaties, het Waarborgfonds Sociaal
Woningbouw en het Centraal Fonds Volkshuisvesting. Deze instituten
bepalen wie tot corporatieland wordt toegelaten, wie in aanmerking
komt voor een financiéle borgstelling voor de investeringen en als
corporaties in financieéle problemen komen, of en hoe zij financieel
ondersteund worden. Alle drie worden ze bestuurd door -in meerderheid-
vertegenwoordigers van de NWR en het NCIV. Maar dit lijkt maar een
begin van alle veranderingen die op stapel staan. De directeur van de
NWR in het blad Bouwbelangen: ‘woningcorporaties zijn als sociale
ondernemers vergelijkbaar geworden met de commerciéle
ontwikkelaars’. hij pleit in het openbaar voor de omvorming van de
stichtingen in NV’s. De Centrale Afdeling Juridische Zaken van de NWR
gaat zelfs zover dat ze de Stichting Woonservice in Zwolle ondersteunt
in de oprichting van een ‘besloten vennootschap met beperkte
aansprakelijkheid om daarin de activiteiten voort te zetten’. Zo
langzamerhand is er binnen de volkshuisvesting een zowel een prijs- als



domeinmonopolie ontstaan en daarmee een machtsconcentratie waar
Joop van den Ende en John de Mol slechts van durven te dromen.

Binnen dit poces van centralisatie is het, al met al, de vraag of er voor
de afzonderlijke corporaties nog wel ruimte is een eigen, laat staan een
volstrekt afwijkend beleid te kunnen realiseren. Verenigingen worden
stichtingen. Fusies zijn aan de orde van de dag. Kleine corporaties
zullen verdwijnen en daarmee zal ook de differentie binnen
corporatieland afnemen. Kortom verzakelijking alom van het eens zo
ideéle volkshuisvestingsland. Zelfs een bescheiden poging om de
huurders in het overleg met de verhuurder enige wettelijke rechten te
geven -de Wet op het Overleg Huurders Verhuurder- werkt als de rode
lap op een stier. Vooral de heftigheid en de geémotioneerdheid
waarmee de NWR en NCIV het voorstel afwijzen is een illustratie van
de vervreemding van wat eens haar bondgenoot was: de huurders.

Niet alleen Tommel stuit op een muur. De "zelfregulering” van de
volkshuisvesting door de corporaties, gemeenten en huurders is
uitgelopen op een eenzame machtspositie van de corporatiesector, en
In het bijzonder van de koepelorganisaties. TU-onderzoeker Johan
Conijn merkt hierover op: "de corporatie zou een transparante
organisatie moeten zijn. Er is een ontwikkeling gaande dat corporaties
zich verschansen tegen de huurdersorganisaties en tegen de gemeente
om een betere onderhandelingspositie te hebben. Dit verschansen
gebeurt onder meer via het achterhouden of niet beschikbaar stellen
van bedrijfsinformatie. In het normale bedrijfsleven een gangbare
strategie. Bij een corporatie kan dit conflicteren met de
verantwoordingsplicht.” Zelfs van de politiek dulden de koepels geen
tegenspraak. Een open dialoog is nauwelijks mogelijk. De directeur van
de NWR gaf in het augustusnummer van " de Woningraad" zijn
opvatting treffend weer: "de politiek heeft ongelijk, de sector doet het
goed.”

Maar de sector doet het niet per definitie goed. Maatschappelijke
reflectie, bezinning, serieuze aandacht voor gevaren als segregatie,
democratische openheid, bereidheid tot controle; aan dat alles is bij het
NCIV en de NWR een gebrek. Heel elementair ontbreekt het aan het
besef dat de kolossale reserves aan de corporaties zijn toevertrouwd,
als maatschappelijk kapitaal voor sociale doelen. Wat niet ontbreekt is
ondernemerschap die wars lijkt van controle en medezeggenschap en
eerder een monopoliepositie lijkt na te streven.

Het is tijd voor een fundamenteel debat of de huidige situatie wel kan
leiden tot het effectief bestrijden van de bedreigingen die zich binnen de
Nederlandse volkshuisvesting voordoen. In het Parlement zal het
volkshuisvestingsdebat tijdens de begroting en de behandeling van de
Wet op het overleg huurders verhuurder nieuwe impulsen krijgen. Ook
In de volkshuisvesting gaat het om meer dan ‘vertrouwen’ vragen. Om
de geloofwaardigheid van de sector te herstellen zouden de koepels er
goed aan te doen een werkelijk Nationaal Programma Volkshuisvesting
te presenteren. Als daar geen sprake van is dan zal het Parlement zijn



eigen verantwoordelijkheid ten aanzien van de volkshuisvesting
opnieuw inhoud moeten geven. Dan gaat het over een reéle inzet van
de werkelijke reserves, over het huurbeleid, vergroting van de invloed
van gemeenten, medezeggenschap van huurders maar ook over het
onafhankelijk maken van de drie genoemde instituten waardoor de
afzonderlijke corporaties minder afhankelijk zijn van een ongezonde
machtsconcentratie.

Adri Duivesteijn
Tweede Kamerlid van de PvdA
20 september 1995
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