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Conclusies op hoofdlijnen

Het EIB heeft de verkiezingsprogramma’s van acht politieke partijen verkend op het terrein van
de woningmarkt. Doel van de publicatie van het EIB is om vooral aan de hand van de
overeenkomsten tussen de partijen na te gaan welk woningmarktbeleid kansrijk lijkt om te
landen in het Regeerakkoord en daarmee in het beleid voor de komende jaren. Uiteraard is ook
aandacht besteed aan verschillen tussen de partijen, maar er is geen analyse gemaakt van de
verwachte effecten die ontstaan bij uitvoering van de individuele partijprogramma’s. Op 29
januari is ook nog een webinar georganiseerd waar vertegenwoordigers van vier politieke
partijen aan een paneldebat hebben deelgenomen en waar nuttig en nodig zijn de inzichten
hiervan meegenomen in de analyse.

De publicatie is ingedeeld in drie thema’s op de woningmarkt die in de verkiezingsprogramma’s
centraal staan: schaarste, betaalbaarheid en duurzaamheid.

Schaarste: financiéle instrumenten staan centraal; beperkte effecten op het woningaanbod

Uit de verkiezingsprogramma’s kan worden afgeleid dat bijna alle partijen sterk inzetten op
extra financiéle middelen om de woningbouw te stimuleren. Boven aan de lijst staat een
verlaging van de verhuurderheffing voor woningcorporaties.! Deze belasting willen vrijwel alle
partijen verlagen en sommige zelfs volledig afschaffen. Daarnaast zetten partijen ook in op
investeringsfondsen, woningbouwimpulsen en andere financiéle instrumenten die zich richten
op investeerders en particulieren in de woningbouw.

Een centrale conclusie in dit rapport is dat er een groot verschil bestaat tussen het aantal
woningen dat met dergelijke maatregelen wordt geraakt en het uiteindelijke netto extra
woningaanbod dat hieruit resulteert. Zo wordt vanuit deze maatregelen wel de eis
geformuleerd dat voor een korting op de verhuurderheffing of een subsidie vanuit een
woningmarktimpuls de betrokken corporaties en private partijen aantoonbaar woningen
moeten bouwen. Dit is echter iets anders dan het netto additionele effect van de maatregel.
Hier spelen twee kwesties.

De eerste is dat woningaanbod dat ook zonder de regeling tot stand zou komen onder de
regeling kan worden gebracht. Dit fenomeen staat bekend onder de term ‘free rider’ gedrag.
Men investeert en profiteert van de regeling, maar had de investering ook gedaan zonder de
regeling. Deze woningen zijn dan geen extra woningen die door de regeling worden uitgelokt.
Het tweede probleem is verdringing. Als corporaties bijvoorbeeld in een project meer woningen
bouwen, dan zal dit bij gegeven ruimtelijke kaders tot minder vrijesectorwoningen leiden. Er
wordt niet meer gebouwd, maar er worden vooral andere woningen gebouwd binnen de
programmering. Deze kwesties betekenen niet dat er in het geheel geen extra woningbouw
ontstaat, maar het is duidelijk dat de netto-effecten veel kleiner zijn dan de bruto effecten van
het aantal woningen dat bij de regeling is betrokken.

Voor de verhuurderheffing geldt bovendien dat de overgrote meerderheid van de corporaties de
komende jaren voldoende middelen heeft om meer woningbouw te realiseren. Het feit dat de
bouw van sociale huurwoningen achterblijft bij de doelstellingen - ook van de corporaties zelf -
is dan ook niet primair het gevolg van onvoldoende investeringsruimte, maar van andere
factoren die belemmerend werken. Onvoldoende locaties en lastige procedures en
onderhandelingen zijn hierbij belangrijke factoren. De financiéle maatregelen rond de
verhuurderheffing en de overige woningbouwimpulsen kunnen over een kabinetsperiode
gerekend naar verwachting 20.000 tot 30.000 extra woningen opleveren, afhankelijk van de
omvang van de maatregelen. Op jaarbasis gaat het ongeveer om 4.000 tot 6.000 extra woningen,

* Naast het stimuleren van woningbouw wordt de verhuurderheffing door partijen ingezet voor het verduurzamen van
corporatiewoningen en het verbeteren van de betaalbaarheid.



wat niet onbetekenend is, maar toch niet de extra aantallen zijn die worden nagestreefd in de
verkiezingsprogramma’s.

De doelmatigheid van het beleid zou belangrijk kunnen worden vergroot door via de
vormgeving meer selectiviteit op te zoeken. Dit kan door de korting van de verhuurderheffing
toe te snijden op corporaties met beperkte middelen en door middelen vanuit
investeringsimpulsen alleen toe te kennen aan woningbouw die uitgaat boven
minimumniveaus die in het verleden al zijn gerealiseerd. Zo wordt aangegrepen bij marginale
beslissingen en wordt niet een groot deel van de middelen toegekend aan woningbouw die
zonder de regeling ook zou worden gerealiseerd.

Schaarste: sleutel ligt bij ruimtelijk beleid, maar koers lijkt weinig te veranderen

Naast geld is woningbouw vooral afhankelijk van geschikte bouwlocaties. Het laatste is zelfs
een noodzakelijke voorwaarde om extra nieuwe woningen te kunnen bouwen. Vanuit deze
optiek bezien is de aandacht voor het ruimtelijk beleid in de verkiezingsprogramma’s niet groot.
Alleen CDA, VVD en SGP lijken een zekere verandering op dit terrein voor te staan, waarbij het
CDA vooral lijkt in te zetten op centrale sturing, terwijl VVD en SGP meer inzetten op
deregulering.

De meeste politieke partijen willen meer centrale sturing rond de woningbouw. Of en in welke
mate dit zal leiden tot meer woningaanbod in de komende jaren zal afhangen van het karakter
van het beleid dat hier tot stand komt. De kernkwestie is de ruimtelijke ordening en in het
bijzonder de (on)mogelijkheden om in groene omgevingen buiten het dichtbebouwd stedelijk
gebied woningbouw te kunnen organiseren. Uit eerder onderzoek dat het EIB heeft verricht
komt naar voren dat hier rendabele ontwikkelingsmogelijkheden liggen. Door naast verdichting
in de steden ook op enkele grote en diverse kleine locaties buiten het binnenstedelijke gebied
woningbouw te kunnen ontwikkelen lijkt het goed mogelijk om tot substantieel grotere
aantallen woningen te kunnen komen dan nu het geval is. Dit zal dan wel met urgentie ter
hand moeten worden genomen omdat planvorming en vergunningverlening tijd vergen. Meer
centrale sturing zonder meer mogelijkheden om in de groene ruimten woningbouw te
realiseren zal weinig effect hebben op de woningbouw. Weliswaar kan deze centrale sturing in
combinatie met extra middelen sommige locaties, zoals Pampus bij Almere, sneller tot
ontwikkeling brengen, maar zonder meer ruimtelijke mogelijkheden verspreid over vele
(kleinere) locaties zullen de effecten bescheiden blijven.

Daarnaast zetten partijen die sterk inzetten op binnenstedelijke verdichting, vaak ook in op
extra regulering van de woningmarkt. Dit krijgt de vorm van huurregulering in de vrije sector
en het terugdringen van de rol van investeerders/beleggers op de woningmarkt. Dergelijk beleid
dat bedoeld is om de positie van kopers te versterken ten opzichte van beleggers en dat is
gericht op verbeteren van de betaalbaarheid - dat hieronder verder aan bod komt - zal een
negatief effect hebben op het woningaanbod. De veronderstelling dat beleggers/investeerders
kopers van de markt verdringen of straffeloos de prijzen kunnen opdrijven is ook niet te
onderbouwen. Investeerders kopen woningen op om deze te splitsen en/of te renoveren waarna
de woningen weer op de markt worden gebracht als huur- of koopwoningen. Het finale aanbod
neemt daarmee niet af door de interventie van de investeerder/belegger, maar neemt zelfs
eerder toe als meer woningen ontstaan door splitsing en extra vierkante meters worden
toegevoegd door renovatie.

Betaalbaarheid: generieke huurverlaging stuit op huurtoeslag

Veel politieke partijen willen huurstijgingen aan banden leggen of zelfs huurverlagingen
afdwingen. Dit geldt voor gereguleerde huurwoningen en in een aantal partijprogramma’s ook
voor huurwoningen in de vrije sector. Een belangrijke belemmering voor de effectiviteit van dit
beleid ligt bij de huurtoeslag. Huishoudens met lage inkomens profiteren van de huurtoeslag.
Binnen bepaalde huurgrenzen wordt huurstijging volledig geneutraliseerd door extra
huurtoeslag, bij andere schijven is dit vaak een compensatie van 70%. Het gevolg is dat het
inkomensvoordeel van een bevriezing van huren voor deze groepen lage inkomens volledig of
voor een belangrijk deel wordt afgeroomd door het effect op de huurtoeslag. Voor huishoudens
met hogere inkomens in de sociale huursector geldt dit niet, aangezien zij niet voor huurtoeslag



in aanmerking komen. Zo profiteren huishoudens met relatief hogere inkomens binnen de
gereguleerde sector meer van dit beleid dan huishoudens met lage inkomens. Aangezien hoge
woonquotes in de gereguleerde sector sterk geconcentreerd zitten bij lage inkomens en niet bij
middeninkomens die in deze sector juist relatief lage woonquotes hebben, lijkt dit beleid vanuit
het gezichtspunt van betaalbaarheid niet optimaal. De opbrengstenderving voor de
woningcorporaties is daarnaast omvangrijk. Als de huren vijf jaar lang zouden worden
bevroren, dan gaat dit gepaard met een cumulatief verlies aan huuropbrengsten van € 4 miljard
in vergelijking met een situatie van inflatievolgende huren.

Een alternatieve route waarbij wordt aangestuurd op maximale woonquotes is moeilijk te
realiseren, In het concept verkiezingsprogramma van de SP was nog een maximale woonquote
van 25% opgenomen. Dit zou de woonlasten zeer sterk reduceren maar jaarlijks ook een
huurderving van € 6,4 miljard impliceren of na vijf jaar resulteren in een cumulatieve
huurderving van meer dan € 30 miljard. Als de maximale woonlasten op 40% van het inkomen
worden bepaald dan zou de huurderving € 1,6 miljard per jaar bedragen wat over een periode
van vijf jaar een huurderving van € 8 miljard zou betekenen. Daar staat voor een deel een
vermindering van de uitgaven voor de huurtoeslag tegenover, maar het is duidelijk dat de
financiéle consequenties van dergelijke ingrepen in de huren omvangrijk zijn.

Belangrijk is bovendien dat de uitvoering van beleid dat op woonquotes stuurt veel haken en
ogen kent. Zo zouden jaarlijkse veranderingen in inkomens tot huuraanpassing moeten leiden
en zullen er ook rechtvaardigheidsdiscussies ontstaan als bewoners met eenzelfde inkomen,
maar een kwalitatief sterk verschillende woning, dezelfde huur gaan betalen.

Betaalbaarheid: aanpassing van het systeem van de huurtoeslag is een serieuze optie

Uit het bovenstaande blijkt dat generieke huurverlagingen kostbaar zijn en bovendien maar in
beperkte mate ten goede komen aan huishoudens met lage inkomens vanwege de samenhang
met de huurtoeslag. Maximale woonquotes werken in beginsel wel selectiever en bereiken
daarmee de doelgroep beter, maar zijn ook kostbaar en bovendien moeilijk uitvoerbaar. Dit
roept de vraag op of er geen andere mogelijkheden zijn om de betaalbaarheid van het wonen
effectief en goed uitvoerbaar te verbeteren voor de doelgroep van lage inkomens. Hier ligt een
mogelijkheid en deze komt neer op aanpassing van de vormgeving van het bestaande
huurtoeslagsysteem. Uit onze analyse van de betaalbaarheidsproblemen op de woningmarkt
blijkt duidelijk dat het probleem voor veel huishoudens met lage inkomens niet zozeer wordt
veroorzaakt door hoge huren als wel door het feit dat gemiddelde huren al snel een probleem
vormen bij een laag inkomen. Doordat het bestaande systeem van de huurtoeslag vooral
probeert te compenseren voor hoge huren biedt dit voor een grote groep huurders met lage
inkomens en gemiddelde huren maar beperkt soelaas. De sleutel ligt hier bij de zogeheten
basishuur. Dit is als het ware de eerste, laagste schijf in de huur waarover geen huurtoeslag
wordt toegekend. Achterliggende gedachte is dat deze huur ook zonder huurtoeslag zou moeten
kunnen worden opgebracht door huishoudens. Het gevolg hiervan is echter dat huishoudens
met lage inkomens die geen hoge huur hebben, beperkt huurtoeslag ontvangen waardoor deze
huishoudens vaak toch op zeer hoge woonquotes uitkomen.

Dit probleem zou kunnen worden opgelost door ook op de basishuur huurtoeslag toe te kennen
voor lage inkomens. Ook deze route vergt het nodige budget, maar het kan goed worden gericht
op de laagste inkomens en is eenvoudig uit te voeren. Met een jaarlijks budget van ruim € 1
miljard zouden 170.000 huishoudens met een laag inkomen op een huurniveau worden
gebracht van minder dan 40% van hun inkomen. Gemiddeld gaan de huishoudens er netto € 100
per maand op vooruit, waarbij de allerlaagste inkomens het meest kunnen profiteren.
Interessant aan een dergelijke maatregel is ook dat er veel vrijheidsgraden zijn bij de
vormgeving, zoals het budget dat men ervoor beschikbaar wil stellen als de mate van
inkomensafhankelijkheid. Een complicatie in het licht van de verkiezingsprogramma’s is wel
dat verschillende partijen naar aanleiding van de toeslagenaffaire het toeslagensysteem als
zodanig willen aanpassen waaronder soms ook de huurtoeslag. De vraag die hier rijst is of het
huurtoeslagsysteem - zeker als die in een verbeterde versie zou kunnen worden omgezet - niet
juist een effectief en doelmatig systeem is om lagere inkomens te ondersteunen.



Betaalbaarheid: koopsector biedt goede kansen, maar partijen zetten hier weinig op in

De meeste politieke partijen die de betaalbaarheid van het wonen willen verbeteren zetten
sterk in op de huursector. Ook voor bijvoorbeeld de middeninkomens is deze koers duidelijk
zichtbaar. Veel minder aandacht is er voor de mogelijkheden die de koopsector hier zou kunnen
bieden en beleid dat langs deze weg de betaalbaarheid van het wonen kan vergroten. Dit is
opmerkelijk, omdat juist voor middeninkomens hier zeer gunstige mogelijkheden liggen die
bovendien niet of nauwelijks een beroep hoeven te doen op budgettaire middelen. De eerste en
meest eenvoudige mogelijkheid is het differentiéren van de inkomensnormen (LTI-normen)
naar leeftijd. In feite roept het huidige systeem een negatieve ‘bias’ op tegen huishoudens met
goede inkomensperspectieven. Dit zijn vooral de jonge mensen, de starters op de woningmarkt,
die hierdoor gerantsoeneerd worden en hun koopwensen in de wacht moeten zetten. Door deze
groepen wat meer ruimte te bieden vanuit de regelgeving van de overheid, kunnen zij zich
verbeteren op de woningmarkt en hierdoor vaak op aanzienlijk gunstigere lasten uitkomen. Zo
is met name de overstap vanuit de vrije huursector naar de koopsector gunstig voor de
woonlasten en nog veel gunstiger voor de woonkosten. Bij het laatste gaat het om het feit dat
een groot deel van de woonlasten van kopers uit aflossing bestaat, wat neerkomt op sparen
voor het eigen vermogen. Een koper die voor € 250.000 een huis koopt, heeft na vijf jaar door
aflossing € 30.000 gespaard tegenover een huurder die alleen huur heeft betaald. In de
verkiezingsprogramma’s wordt ingezet op lagere huren, ook in het tot op heden vrije
huursegment, maar het beter faciliteren van koopwensen van de middeninkomens krijgt
weinig aandacht. Toch liggen hier goede mogelijkheden en de meeste middeninkomens hebben
ook een koopwoning. De restricties zitten vooral bij jonge alleenstaanden die door de strenge
leenregels heel moeilijk aan adequate financiering kunnen komen. Naast het differentiéren van
leenregels kan ook worden gedacht aan startersleningen. Alleen in het programma van het CDA
wordt hier aandacht aan besteed. Hiermee kunnen starters wat meer kredietruimte krijgen en
worden de lasten in de eerste jaren wat verzacht met een rentepauze op de additionele lening.
Ervaringen met de eerdere startersleningen vanaf 2013 laten zien dat dit niet heeft geleid tot
betalingsproblemen bij de betreffende starters en evenmin zijn er aanwijzingen dat deze
leningen meer dan marginale effecten hebben gehad op de koopprijzen.

De hypotheekrenteaftrek is in de achterliggende jaren minder belangrijk geworden op de
woningmarkt. Door beperking van de renteaftrek in combinatie met rentedaling is het
budgettair beslag in vier jaar tijd met 40% gedaald en deze trend zet de komende jaren door bij
de verdere beperking die al is voorzien. Sommige partijen sturen aan op verdere beperking. D66
gaat hier het verst en schaft de renteaftrek af. Dit zal vooral gevolgen hebben voor jonge
huizenkopers, die de netto woonlasten met bijna € 2.000 per jaar zien stijgen.

Duurzaambheid: uitwerking beleid blijft achter bij ambities

Bij het beschouwen van de verkiezingsprogramma’s op het gebied van duurzaamheid in de
gebouwde omgeving valt op dat vrijwel alle partijen inzetten op Parijs of meer. Het halen van
Parijs betekent een verlaging van de CO»-uitstoot met 49% ten opzichte van 1990. Een aantal
partijen mikt inmiddels hoger en gaat voor reductiedoelstellingen van 55 tot 60%. Alleen de SGP
zet in op een gematigder ambitieniveau in vergelijking tot Parijs.

Uit de programma’s is echter moeilijk af te leiden waar de partijen de CO.-reductie willen
realiseren en in het bijzonder wat de doelstellingen zijn die zij voor de gebouwde omgeving
hanteren. Wel is duidelijk wat de belangrijkste instrumenten zijn die de partijen noemen.

Verlaging verhuurderheffing: miljarden voor de corporaties

Een zeer belangrijke maatregel voor de bekostiging van de verduurzaming van het
corporatiebezit is de verlaging of afschaffing van de verhuurderheffing. In het laatste geval
levert dit de corporaties in de periode tot en met 2030 maar liefst € 17 miljard op om het
verliesgevende deel van investeringen mee af te dekken. Ook bij een halvering van de heffing
gaat het dan nog altijd om € 8,5 miljard. Gevoegd bij de omvangrijke investeringsruimte die de
corporaties toch al hebben, betekent dit dat de verduurzaming van het corporatiebezit dan niet
op financiéle restricties hoeft te stuiten.
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Wijkgerichte aanpak: belangrijke route voor de meeste partijen

De meeste politieke partijen zetten in op ‘gasloos’ waarbij de collectieve wijkaanpak een
belangrijke rol speelt. Uit de partijprogramma’s is echter niet te herleiden hoeveel middelen
men hiervoor vrijmaakt met uitzondering van de verlaging van de verhuurderheffing. Het
collectief van het gas afhalen van buurten en wijken is echter kostbaar en de praktijk is
weerbarstig zoals blijkt uit een recent verschenen analyse van 20 proeftuinen van het EIB.
Investeringskosten van rond € 40.000 per woning zijn bepaald niet denkbeeldig en een
belangrijk deel van deze kosten kan niet worden terugverdiend via de energierekening.
Leereffecten kunnen helpen om de op dit moment nog hoge proceskosten te verlagen, maar
naarmate meer laaghangend fruit is geplukt kan de complexiteit aan de andere kant ook weer
toenemen in de tijd.

Om de betaalbaarheid te verbeteren is het nuttig om meer aan de voorkant te investeren en na
te gaan of voor concrete wijken een wijkgerichte aanpak in de rede ligt of dat beter kan worden
aangestuurd op het individueel stimuleren van huishoudens om het gasverbruik te
verminderen. Dit laatste kan vorm krijgen door extra subsidies voor isolatie en/of het
installeren van hybride warmtepompen, waarmee een serieuze reductie van de CO,-uitstoot is
te realiseren. Door de collectieve wijkaanpak vooral te richten op gunstige casusposities kan
hier meer voortgang worden gerealiseerd en kunnen de kosten meer in de hand worden
gehouden.

Indien de hele gebouwde omgeving in 2050 gasloos moet worden, betekent dit wel dat de
problemen worden doorgeschoven naar de toekomst als dan alsnog alle woningen van het gas
moeten worden gehaald. Dit roept de vraag op of bij de doelstellingen voor de gebouwde
omgeving even hoog moet worden ingezet als bij andere sectoren, zoals de industrie, de
mobiliteit en de landbouw. De kosteneffectiviteit van ingrepen in de andere sectoren is hoger
en soms veel hoger dan het geval is in de gebouwde omgeving. Vanuit de verkiezings-
programma’s bezien kiest vooral de SGP voor meer terughoudendheid om de lat hier zeer hoog
te leggen, de andere partijen lijken hier vooralsnog geen concessies te doen.

Subsidies, fondsen, fiscale maatregelen en verplichtende regelgeving

Hoewel uit de eerdere conceptprogramma’s vaak niet goed is af te leiden wat de intensiteit is
van de maatregelen die partijen voor ogen hebben, zijn het type maatregelen vaak wel duidelijk
benoemd. Subsidies en fiscale tariefdifferentiatie zijn de meest genoemde instrumenten. D66
en GroenLinks willen daarnaast ook een fonds voor verduurzaming. Verschillende maatregelen
in de fiscale sfeer kunnen belangrijke inkomenseffecten hebben. Zo wil de Partij voor de Dieren
een progressieve energiebelasting - hoe meer energie je gebruikt hoe hoger het tarief - dat voor
huishoudens met lage inkomens en relatief veel energiegebruik problemen kan geven. Uit de
verschillende programma’s is wel af te leiden dat veruit de meeste partijen zich realiseren dat
er meer beleid en meer geld nodig is om de geformuleerde ambities in de gebouwde omgeving
te realiseren.

Bouwsector: omvangrijke opgaven in de komende kabinetsperiode

Er is in deze studie geen analyse gemaakt van de effecten van de mogelijke maatregelen voor de
ontwikkeling van de productie en de werkgelegenheid in de bouwsector. Dit zal afthangen van
het beleid zoals dat uiteindelijk in het Regeerakkoord zal landen en de wijze waarop dat
vervolgens verder wordt uitgewerkt. Wel is duidelijk dat de meeste partijen extra willen
investeren in de woningmarkt en de duurzaamheid in de gebouwde omgeving. Dit zal positieve
impulsen geven aan de bouwproductie die vanaf volgend jaar al zichtbaar kunnen worden. Een
geleidelijk toenemende woningbouwproductie en intensivering van de verduurzaming van de
bestaande voorraad zullen zowel de woningnieuwbouw als de herstel en verbouw in de
woningbouw een impuls geven, waarbij ook de werkgelegenheid extra kan toenemen in de
periode 2022-2025.
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1 Inleiding

Op 17 maart vindt dit jaar de Tweede Kamerverkiezing plaats voor de regeerperiode 2021-2025.
In aanloop van de verkiezing zijn door de politieke partijen verkiezingsprogramma’s opgesteld.
Het EIB heeft de verkiezingsprogramma’s van acht politieke partijen verkend op het terrein van
de woningmarkt. Dit zijn de partijen die al in een vroeg stadium hun (concept) verkiezings-
programma naar buiten hadden gebracht.

Doel van de publicatie is om vooral aan de hand van de overeenkomsten tussen de partijen na
te gaan welk woningmarktbeleid kansrijk lijkt om te landen in het Regeerakkoord en daarmee
in het beleid voor komende jaren. Uiteraard wordt ook aandacht besteed aan de verschillen
tussen de partijen, maar er is geen analyse gemaakt van de verwachte effecten die ontstaan bjj
uitvoering van de individuele partijprogramma’s. Op 29 januari is een webinar georganiseerd
met een paneldebat waaraan vertegenwoordigers van vier politieke partijen hebben
deelgenomen. De inzichten hiervan zijn in de analyse meegenomen.

Wij onderscheiden in deze publicatie achtereenvolgens drie thema’s op de woningmarkt die in
de verkiezingsprogramma’s centraal staan: schaarste, betaalbaarheid en verduurzaming. Voor
ieder thema worden eerst de beleidsopgaven in beeld gebracht en wordt vervolgens een
overzicht gegeven van de verschillende maatregelen die door de politieke partijen worden
voorgesteld. Tot slot wordt de analyse beschreven.
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2  Schaarste op de woningmarkt

De afgelopen jaren is de woningmarkt hoog op de politieke agenda komen te staan. Het
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties spreekt in het rapport ‘Staat van de
woningmarkt’ over een aanzienlijk woningtekort met oplopende woningprijzen en toenemende
wachttijden voor het vinden van een geschikte huurwoning. In 2018 heeft het ministerie samen
met marktpartijen de Nationale Woonagenda 2018-2021 opgesteld om de schaarste op de
woningmarkt tegen te gaan. Hierin is de ambitie uitgesproken om tot 2025 jaarlijks 75.000
woningen te bouwen. In dit hoofdstuk wordt eerst ingegaan op de realisaties van nieuwbouw-
woningen in de afgelopen jaren en hoeveel woningen in de komende kabinetsperiode nodig
zijn. Vervolgens wordt een beschrijving gegeven van de plannen die in de verkiezings-
programma’s van de verschillende partijen staan om de woningtekorten terug te dringen. Tot
slot wordt een beschouwing gegeven of en in welke mate de verschillende voorgestelde
maatregelen kunnen bijdragen aan het realiseren van de woningbouwopgave.

2.1 Woningbouwopgave in de komende regeerperiode

Schaarste op de woningmarkt

De schaarste op de woningmarkt is sinds de banken- en eurocrisis sterk opgelopen. De
nieuwbouw bleef in deze jaren sterk achter bij de huishoudensgroei. De woningnieuwbouw
bereikte in 2014 met 45.000 woningen het laagste niveau sinds de Tweede Wereldoorlog (figuur
2.1). In de daarop volgende jaren groeide de nieuwbouwproductie, maar mede door de stikstof-
problematiek nam de productie in 2020 weer af. Om aan de toekomstige uitbreidings- en
vervangingsvraag naar woningen te kunnen voldoen, zal in de komende jaren de nieuwbouw-
productie sterk moeten toenemen.

Figuur 2.1 Woningnieuwbouw uitgesplitst naar uitbreiding en sloop, 2014-2020
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Realisatie nieuwbouw in opdracht van corporaties

De corporaties hebben historisch gezien in de afgelopen jaren weinig nieuwbouw gerealiseerd
(figuur 2.2). In de periode 2014-2019 lag het aantal gerealiseerde nieuwbouwwoningen rond
15.000 wooneenheden per jaar, terwijl voor deze periode het aantal nog tegen 30.000 per jaar
lag. Omdat het aantal gesloopte woningen veel minder sterk daalde, liep vooral de uitbreiding
van de woningvoorraad door corporaties sterk terug. Naar verwachting is het beeld voor het
afgelopen jaar niet anders dan voor de voorgaande jaren.

Figuur 2.2 Realisatie aantal wooneenheden, 2010-2018
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Woningbouwopgave 2021-2025

Naar verwachting neemt het aantal huishoudens in de periode 2021-2025 met ruim 360.000 toe.
Dit betekent een uitbreidingsbehoefte van de woningvoorraad van gemiddeld 72.000 woningen
per jaar.

Uitgaande van het huidige beleid zullen naar verwachting in de periode 2021-2025 in totaal
bijna 370.000 wooneenheden (73.000 per jaar) door nieuwbouw aan de woningvoorraad worden
toegevoegd (tabel 2.1).2 Naast gemiddeld 67.000 nieuwbouwwoningen worden jaarlijks 6.000
niet-zelfstandige wooneenheden (bijvoorbeeld recreatiewoningen en studentenwoningen) door
nieuwbouw aan de woningvoorraad toegevoegd. Na aftrek van de sloop (gemiddeld ruim 15.000
per jaar) resteert een netto uitbreiding van de woningvoorraad door nieuwbouw van ruim

290.000 wooneenheden (58.000 per jaar). Dit aantal ligt ruim onder de uitbreidingsbehoefte door
huishoudensgroei.

2 EIB (2021), ‘Verwachtingen bouwproductie en werkgelegenheid 2021’°.
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Tabel 2.1 Verwachte uitbreiding door nieuwbouw en vervanging, aantal wooneenheden

2021 2022 2023 2024 2025 Totaal
Uitbreiding 55.000 56.000 57.000 59.000 64.000 291.000
Vervanging 12.000 14.000 16.000 17.000 17.000 76.000
Totaal 67.000 70.000 73.000 76.000 81.000 367.000

Bron: EIB

Om de huishoudensgroei en de sloop in de periode 2021-2025 volledig vanuit nieuwbouw op te
vangen, moeten jaarlijks gemiddeld 20.000 meer wooneenheden worden gerealiseerd dan nu
wordt voorzien. Het gaat in totaal om ruim 435.000 wooneenheden ofwel 88.000 wooneenheden
per jaar. Naast nieuwbouw worden in de praktijk ook wooneenheden vanuit de bestaande
gebouwenvoorraad door transformatie of woningsplitsing aan de woningvoorraad toegevoegd.
Ook worden wooneenheden aan de voorraad onttrokken door samenvoeging of een verandering
van gebruiksfunctie. Over de exacte omvang van het aantal netto toevoegingen bestaat na
invoering van de BAG® in 2012 veel onzekerheid door administratieve problemen. Het aantal
netto toevoegingen ligt in de BAG veel hoger dan voor 2012. In de periode 2000-2012 ging het
jaarlijks om gemiddeld 2.000 woningen. Als met nieuwbouw van woningen de uitbreidings- en
vervangingsvraag volledig wordt opgevangen, dan kan door de netto toevoegingen de schaarste
op de woningmarkt worden teruggedrongen. ABF Research heeft ‘het woningtekort’
gekwantificeerd?, maar methodologisch is hier op af te dingen .

Bouwopgave naar sector

De vraag naar woningen concentreert zich door de stijging van het gemiddelde opleidingspeil
en het daarmee gepaard gaande hogere inkomensniveau voornamelijk in het particuliere
segment (tabel 2.2). Ook is het eigenwoningbezit bij de toekomstige groep ouderen veel hoger
dan bij de huidige groep, waardoor er relatief meer gereguleerde huurwoningen vrijkomen dan
koopwoningen. Ondanks de beperkte uitbreidingsvraag heeft de gereguleerde sector door sloop
en vervangende nieuwbouw nog steeds een substantieel aandeel (ruim 20%) in de totale
woningbouwopgave. De vrije huursector is in de afgelopen jaren sterk gegroeid en kan naar
verwachting mede door beleidsinitiatieven om middenhuur te bevorderen verder groeien.

Tabel 2.2 Woningbouwopgave per sector, aantal woningen, 2021-2025

2021 2022 2023 2024 2025 Totaal
Koop 48.500 57.500 59.000 57.000 55.000 277.000
Gereguleerde huur 16.000 19.000 19.500 18.500 18.500 91.500
Vrije huur 12.000 14.500 14.500 14.000 13.500 68.500
Totaal 76.500 91.000 93.000 89.500 87.000 437.000
Bron: EIB

3 BAG staat voor basisregistratie adressen en gebouwen. De gegevens worden door gemeenten geregistreerd. Sinds 2012
baseert het CBS de gegevens over de voorraad woningen op de BAG in plaats van het Woningregister (enquétes).

* ABF Research (2018), ‘Woningtekort: een nieuwe benadering van een actueel probleem’.

*Voor een uitgebreide analyse van dit woningtekort en de bouwopgave zoals hierboven geschetst, zie de publicatie
‘Woningbouwopgave tot 2035 en investeringscapaciteit corporaties’ van het EIB (2020).
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Opgave voor woningcorporaties

De totale bouwopgave voor corporaties bestaat uit ongeveer 100.000 woningen tot en met 2025.
Het grootste deel hiervan bestaat uit de opgave in de gereguleerde huursector, waarvan
corporaties ongeveer 75.000 woningen (80%) voor hun rekening nemen. Het grootste deel van
deze opgave bestaat uit vervanging door sloop. Daarnaast moeten corporaties circa 25.000
woningen vervangen die door verkoop niet langer beschikbaar zijn voor de doelgroep in de
gereguleerde huursector. Corporaties verkopen in totaal circa 48.000 woningen.® Voor een deel
van deze woningen verhuist de doelgroep mee of blijven de woningen ook in particuliere
handen beschikbaar voor de gereguleerde huursector. Naar schatting zal ongeveer de helft van
het aantal verkopen moeten worden opgevangen door nieuwbouw van woningen.

2.2  Maatregelen in verschillende verkiezingsprogramma’s rond schaarste

In de verkiezingsprogramma’s van de acht onderzochte partijen worden maatregelen
beschreven om meer woningen te kunnen bouwen.

Woningbouwopgave
De politieke partijen besteden in de verkiezingsprogramma’s veel aandacht aan het

terugdringen van de schaarste op de woningmarkt. De helft van de onderzochte partijen stelt
kwantitatieve doelen over de middellange tot lange termijn (tabel 2.3).

Tabel 2.3 Bouwopgave

Doelen Partijen
Bouwen van 1 miljoen woningen voor 2030 PvdA, CDA, GroenLinks, D66
Meer woningbouw zonder kwantificering VVD, SP, SGP, PvdD
Bron: EIB

Restricties op buitenstedelijke bouw

Een belangrijk knelpunt bij het realiseren van de woningbouwopgave is het aanbod van
voldoende geschikte locaties. Het huidige overheidsbeleid richt zich erop om de bouw zo veel
mogelijk op binnenstedelijke locaties te realiseren. GroenLinks en de PvdD willen dit beleid
voortzetten (tabel 2.4), alleen bij uitzondering mag er nog wel worden gebouwd op landbouw-
grond. De PvdD geeft daarbij aan in te zetten op de transformatie van gebieden zoals
bedrijventerreinen. Ook D66 focust zich op bouwen binnen de bebouwde kom en wil hierbij een
verplichte herverkaveling instellen. Ze sluiten de bouw van een- en tweepersoonswoningen net
buiten de bebouwde kom echter niet uit. De PvdA en de SP nemen niet expliciet een standpunt
in. Aangenomen wordt dat zij de huidige focus op binnenstedelijke bouw goeddeels willen
voortzetten.

Drie partijen willen de woningbouwopgave ook deels buiten het binnenstedelijke gebied
realiseren. CDA, SGP en VVD geven aan dat de steden buiten de stadsgrenzen mogen groeien.

De VVD geeft aan dit te willen stimuleren door de ladder van duurzame verstedelijking te
schrappen.

¢ ABF Research (2020), ‘Woningbouwopgave DAEB en verduurzaming: omvang en kosten voor woningcorporaties’.
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Tabel 2.4 Positie partijen met betrekking tot bouwlocaties

Binnenstedelijke focus Glljgsfg PVdA s P 0 Part] voor
c ieren

Meer gemengd bouwen SG‘P @ W

Bron: EIB

CDA en D66 willen zich daarnaast toeleggen op grootschalige gebiedsontwikkeling. Beide
partijen noemen de ontwikkeling van Almere Pampus als voorbeeld. Het CDA gaat verder door
ruimte voor grootschalige plannen te creéren door landaanwinning (IJburg?) en het ontwikkelen
van een geheel nieuwe stad.

Financiéle stimulering

Alle partijen willen extra middelen beschikbaar stellen om de woningbouw de komende
kabinetsperiode te stimuleren (tabel 2.5). Zo willen alle partijen dit doen door de verhuurder-
heffing voor corporaties te beperken. Daarnaast wil bijna iedere partij extra financiéle
instrumenten inzetten om de woningbouwinvesteringen te stimuleren.

Tabel 2.5 Gebruik van financiéle middelen

Investeringsimpulsen GROEN Partij

LINKS P% SP. Gai’é#!féﬁ' w @
Beperking m GROEN Partij voor
verhuurderheffing LINKS F’% spﬂ deDleren SGP

Bron: EIB

Bouwfondsen, bouwgarantie en bonus op bouwen

Tabel 2.6 geeft een overzicht van de investeringsimpulsen. De PvdA wil dat er een toelage komt
voor gemeenten voor iedere extra gebouwde woning. De VVD spreekt in algemene termen over
meer geld voor gemeenten die meer bouwen.

VVD, D66 en Groenlinks willen daarnaast ook een landelijk bouwfonds of investerings-
programma. VVD en D66 willen het bouwfonds voornamelijk gebruiken om de continuiteit te
waarborgen in periodes van economische neergang. De partijen noemen geen getallen met
betrekking tot de omvang van deze fondsen of investeringen.

De PvdA zegt een bouwgarantie te willen instellen voor de verkoop van 70% van de nieuwbouw
zolang de woningnood duurt. Het CDA en de SP hebben het over een nationaal bouwplan
zonder dat er investeringen voor dit bouwplan zijn opgenomen. De SGP richt zich vooral op het
versoepelen van regelgeving.
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Tabel 2.6 Investeringsimpulsen

Maatregelen Partijen
Gemeentefonds (bonus op bouwen) VVD, PvdA
Bouwgarantie PvdA
Landelijk bouwfonds/investeringsprogramma VVD, PvdA, D66, GroenLinks, PvdD?! , SGP?
Nationaal bouwplan CDA, SP

1 Noemt enkel een financiéle injectie bij corporaties
2 Noemt enkel het beschikbaar stellen van financiéle middelen

Bron: EIB

Beleid gericht op corporaties

Verhuurderheffing

Alle partijen willen corporaties via de verhuurderheffing compenseren als zij meer gaan
investeren in nieuwbouw (tabel 2.7). Een deel van de partijen wil de verhuurderheffing geheel
afschaffen. Een ander deel wil korting geven op de verhuurderheffing bij investeringen in de
nieuwbouw en/of verduurzaming van woningen.

Tabel 2.7 Verkiezingsplannen met betrekking tot de verhuurderheffing

Maatregelen Partijen
Verhuurderheffing afschaffen PvdA, CDA, SP, GroenLinks, PvdD
Korting verhuurderheffing VVD, D66, SGP
Bron: EIB

De partijen die de verhuurderheffing volledig willen afschaffen verwachten dat corporaties de
vrijkomende middelen gaan inzetten om meer te gaan investeren in de uitbreiding en
verduurzaming van sociale huurwoningen en ook de huren betaalbaar zullen houden. De
voorwaarden waaraan de corporaties dan moeten voldoen zijn vaag. Er zijn enkele partijen die
hiernaast de investeringscapaciteit van corporaties verder willen verbeteren door het
afschaffen van de winstbelasting, uitzondering op de ATAD-richtlijn of directe financi€le
injecties.

Andere partijen willen het huidige beleid met kortingen op de verhuurderheffing bij
investeringen in nieuwbouw en verduurzaming voortzetten. D66 wil de verhuurderheffing
veranderen in een verplichte bijdrage aan een corporatiefonds. Corporaties kunnen een bijdrage
uit dit fonds krijgen voor investeringen in de nieuwbouw of verduurzaming van woningen. Bij
de andere partijen is onduidelijk hoeveel korting zij de komende jaren willen geven.

Woningen voor middeninkomens

De meeste partijen willen corporaties meer huurwoningen voor middeninkomens laten bouwen
(tabel 2.8) met huurprijzen van ongeveer € 750 tot € 1.000 per maand. Enkele partijen willen de
markttoets die nu tijdelijk buitenwerking zal worden gesteld definitief buiten werking stellen.
De VVD heeft als enige partij het plan om het puntenstelsel voor gereguleerde huurwoningen te
beperken tot alleen corporaties, waardoor huurwoningen van particuliere verhuurders buiten
het gereguleerde segment vallen. Hiermee verwacht de VVD dat beleggers meer woningen in
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het vrije segment gaan toevoegen. Alle overige maatregelen gericht op de vrije huursector
hebben betrekking op de betaalbaarheid (volgend hoofdstuk).

Tabel 2.8 Verkiezingsplannen met betrekking tot vrije huurwoningen corporaties
Maatregelen Partijen
Afschaffen marktoets corporaties PvdA, GroenlLinks
Meer bouwen corporaties, maar niet specifiek CDA, D66, SP, PvdD, SGP
Puntenstelsel enkel betrekking op corporaties VVD
Bron: EIB

Regierol landelijke overheid

De partijen willen dat de landelijke overheid meer regie over de woningmarkt krijgt (tabel 2.9).
Meer dan de helft van de partijen wil dat het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieu (VROM) terugkeert. Wat precies de taak wordt van dit ministerie en welke
middelen dit ministerie ter beschikking krijgt wordt niet verduidelijkt. Alleen D66 geeft aan dat
de kerntaak bestaat uit het bepalen waar grote nieuwbouwlocaties moeten komen.

Tabel 2.9 Regierol landelijke overheid

Maatregelen Partijen
(Her)introductie ministerie voor PvdA, D66, SP, GroenLinks, PvdD, CDA, SGP
volkshuisvesting

Meer regie landelijke overheid VVD
Bron: EIB

Verminderen van leegstand van gebouwen en braakliggende terreinen

Alle partijen willen op een of andere manier de leegstand van gebouwen of braakliggende
terreinen verminderen (tabel 2.10). Veel partijen die de transformatie van panden in woningen
willen stimuleren, willen dit bereiken door middel van een leegstandsheffing. Alleen de SP geeft
van deze partijen niet aan hoe zij dit doel wil bereiken.

De VVD en de PvdD willen hiernaast ook een heffing op braakliggende terreinen. De PvdA, D66,
CDA en Groenlinks willen een planbatenheffing of speculantenbeding om grondspeculatie
onaantrekkelijk te maken. Naast deze heffing wil de PvdA ook een bouwplicht invoeren. Ook de
SP wil voorwaarden stellen bij de verkoop van grond, maar specificeert deze niet. De PvdA en de
SGP willen dat de overheid zelf braakliggende grond gaat ontwikkelen door middel van een
actief grondbeleid.
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Tabel 2.10  Maatregelen gericht op leegstaand gebouwen of braakliggende terreinen

Maatregelen Partijen
Ombouw leegstaande (kantoor)panden VVD, CDA, GroenlLinks, SP, SGP, PvdD
Leegstandsheffing VVD, GroenlLinks, PvdD
Braakligheffing VVD, PvdD
Planbatenheffing of speculantenbeding PvdA, CDA, D66, GroenLinks
Bouwplicht PvdA, SGP, SP
Actief grondbeleid PvdA, SGP
Bron: EIB

2.3  Verwachte effecten van de voorgestelde maatregelen

Alle partijen willen de woningbouw de komende jaren flink opschroeven. De ambitie van de
meeste partijen om gemiddeld 100.000 woningen per jaar te bouwen ligt zelfs fors hoger dan
het aantal van 88.000 per jaar dat nodig is om de uitbreidings- en vervangingsvraag de komende
jaren op te vangen. Dit betekent dat er 20.000 woningen per jaar meer moeten worden gebouwd
dan volgens de huidige verwachtingen. Om dit doel te bereiken richten de meeste partijen zich
vooral op de inzet van extra financiéle middelen en minder op maatregelen in de sfeer van
ruimtelijke ordening, terwijl daar in de praktijk belangrijke belemmeringen voor de nieuwbouw
van woningen lijken te liggen.

Verlagen of afschaffen van verhuurderheffing

Alle partijen willen de investeringen van corporaties in de nieuwbouw en verduurzaming van
woningen financieel stimuleren door de verhuurderheffing te beperken of zelfs geheel af te
schaffen. De gedachte hierachter is dat hiermee de financieringscapaciteit van corporaties voor
deze investeringen wordt vergroot en dat corporaties deze extra ruimte ook zullen gaan
benutten om extra te investeren. Het is echter de vraag of het gebrek aan voldoende
financieringscapaciteit de oorzaak is van de lage nieuwbouw door corporaties.

Financieringscapaciteit woningcorporaties

Corporaties hebben sinds de prognose informatie’ (dPi) 2016 ieder jaar de ambitie en de
financiéle middelen om gemiddeld 25.000 woningen per jaar te bouwen in de komende vijf jaar
(tabel 2.11). Opvallend is dat de realisaties van de nieuwbouw steeds rond 14.000 woningen per
jaar liggen, hetgeen beduidend lager is dan wat corporaties kunnen financieren. Bovendien
hebben corporaties in de DAEB-tak bovenop de ambitieuze plannen in dPi 2019 (€ 25 miljard
nieuwbouw en ruim € 16 miljard aan woningverbetering®) genoeg financiéle ruimte om nog
eens voor € 41 miljard aan nieuwbouw te investeren.’

7 Met dPi moeten corporaties hun prognoses met betrekking tot activiteiten en financién voor de komende vijf jaar ter
verantwoording aanleveren bij CorpoData.

8 ABF (2020), ‘Factsheet dPi-2019 - Volkshuisvestelijke voornemens woningcorporaties 2020-2024’.
° Ortec (2020), ‘Indicatieve Bestedingsruimte Woningcorporaties 2020’
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Tabel 2.11  Realisatie en voornemens van corporaties met betrekking tot nieuwbouw,
aantal nieuwbouwwoningen

Realisatie dPi2015 dPi2016 dPi2017 dPi2018 dPi2019
2017 14.400 26.000 22.000 - - -
2018 14.100 22.000 32.000 22.500 - -
2019 - 15.000 27.000 30.000 19.500 -
2020 - 14.500 20.500 30.500 30.250 20.500
2021 - - 19.500 25.000 28.750 29.400
2022 - - - 21.000 26.500 32.400
2023 - - - - 23.800 29.900
2024 - - - - - 23.700
Gemiddeld 14.600 20.000 24.200 25.800 26.000 27.200

Bron: dVi'°, dPi

Effect van volledig afschaffen van de verhuurderheffing

Het volledig afschaffen van de verhuurderheffing van jaarlijks € 1,7 miljard levert naar
verwachting gemiddeld 2.000 extra nieuwbouwwoningen per jaar op. Doordat corporaties niet
langer de verhuurderheffing hoeven te betalen, levert dit de gehele corporatiesector € 36 miljard
aan extra beleidswaarde op en daarmee door verbetering van de LTV-ratio € 30 miljard aan
extra leencapaciteit. Als de helft van deze extra leencapaciteit volledig wordt ingezet voor
nieuwbouw dan kan hiermee de nieuwbouw van ruim 75.000 woningen worden gefinancierd,
waarvan ongeveer 46.000 tot en met 2025 zouden kunnen worden opgeleverd. Echter, de extra
financieringsruimte zal in de praktijk slechts ten dele worden benut omdat ongeveer 70% van
de corporaties nu al voldoende leencapaciteit heeft om meer woningen te kunnen bouwen.
Daarnaast zijn er corporaties waarvoor er geen extra opgave bestaat, zoals corporaties actief in
krimpgebieden. Extra leencapaciteit zal voor beide groepen corporaties nauwelijks een prikkel
bieden om meer woningen te gaan bouwen. Het zijn vooral de corporaties met een bouwopgave
en geen of beperkte leencapaciteit die door de maatregel extra kunnen gaan bouwen. Naar
verwachting gaat het om 20.000 woningen die in de periode tot 2030 extra kunnen worden
gebouwd. Tot en met 2025 gaat het om ruim 11.000 additionele woningen (tabel 2.12).

Tabel 2.12  Verwacht effect afschaffing verhuurderheffing, aantal woningen, 2021-2025

2021 2022 2023 2024 2025 Totaal
Oplevering - 3.800 11.400 15.200 15.200 45.700
Additioneel - 1.000 2.900 3.800 3.800 11.500

Bron: EIB

Ten opzichte van de kosten van € 1,7 miljard per jaar is het effect van het afschaffen van de
verhuurderheffing op de woningnieuwbouw relatief beperkt. Bovendien vergt het ook tijd
voordat de bouw van de extra woningen kan worden begonnen. Op z'n vroegst zal de maatregel
pas vanaf 2022 extra woningen kunnen opleveren.

Begin 2020 konden corporaties zich inschrijven voor een korting op de verhuurderheffing bij
nieuwbouw. Hiervoor was voor tien jaar in totaal € 1 miljard aan budget beschikbaar, maar

° De dVi bevat de door de corporaties gerealiseerde cijfers van het afgelopen jaar.
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begin mei was al voor 75.000 woningen met een totale korting op de verhuurderheffing van

€ 1,7 miljard ingeschreven.'! Doordat de regeling nog doorliep tot 1 juli zijn uiteindelijk 115.000
woningen ingeschreven, waardoor de kosten voor de overheid nog verder opgelopen.*?
Voorwaarde is dat de woningen binnen vijf jaar na aanvraag moeten worden gebouwd.
Daarnaast moeten nog 35.000 woningen vanuit een oude regeling worden opgeleverd. Dit
betekent dat de corporaties in de komende vijf jaar 150.000 woningen ofwel 30.000 woningen
per jaar moeten bouwen. De corporaties moeten hiervoor hun bouwproductie flink
opschroeven. Het is de vraag of er voldoende realisatiecapaciteit bij corporaties aanwezig is om
deze aantallen te kunnen halen. Het volledig afschaffen van de verhuurderheffing zal naar
verwachting op korte termijn dan ook nauwelijks tot extra woningbouw leiden Door de korting
toe te snijden op corporaties met beperkte middelen kan de doelmatigheid van de maatregel
worden verhoogd.

Uit een rapport van Rigo Research®® blijkt dat andere factoren voor de lage nieuwbouwaantallen
bij corporaties zorgen. Door nieuwe wetgeving, stijgende kosten en belastingen stelden
corporaties zich de afgelopen jaren terughoudend op. Daarnaast vonden veel bezuinigingen
plaats, die vooral op de capaciteit van de projectontwikkeling- en planningsafdelingen
ingrepen. Ook onvoldoende bouwlocaties en langdurige procedures belemmeren de nieuwbouw
van woningen.

Afschaffen markttoets woningcorporaties

Om de mogelijkheden van woningcorporaties om meer woningen in het middeldure segment
toe te voegen willen een aantal politieke partijen de markttoets afschaffen. Het huidige kabinet
heeft de markttoets voor drie jaar buiten werking gesteld. Gezien het feit dat corporaties al een
flink aantal woningen extra moeten bouwen om op korte termijn aan de voorwaarden van de
verleende kortingen op de verhuurderheffing te kunnen voldoen, is het de verwachting dat de
huidige tijdelijke afschaffing van de markttoets niet tot nauwelijks zal bijdragen aan de
woningbouwopgave. Daarbij komt dat corporaties enkele jaren nodig hebben om plannen uit te
werken voordat deze woningen tot realisatie komen. Het permanent afschaffen van de
markttoets kan op langere termijn wel zorgen voor extra (middeldure) woningen. Corporaties
krijgen dan de tijd om hier langjarig beleid op te voeren en de investeringen in de niet-DAEB-
tak uit te breiden. Op basis van de IBW2020 heeft de niet-DAEB-tak genoeg financiéle middelen
om bijna 45.000 extra woningen te bouwen. Voorwaarde om deze capaciteit op termijn om te
kunnen zetten in extra woningbouw is wel dat overige restricties die zowel corporaties als
marktpartijen belemmeren zullen worden verminderd. Wanneer corporaties meer opereren in
het middeldure segment betekent dit overigens dat ze voor een deel de activiteiten van
marktpartijen in hetzelfde segment zullen verdringen, waardoor het effect op het verruimen
van de woningmarkt wordt beperkt.

Investeringsimpulsen voor woningbouw door marktpartijen

De investeringsimpulsen zijn bedoeld om projecten te versnellen die vanwege een onrendabele
top anders niet of later worden gerealiseerd. Het gaat om projecten met een onrendabele top
door additionele eisen omtrent de betaalbaarheid of de kwaliteit van de woningen of vanwege
restricties vanuit het ruimtelijk beleid.

Door met een investeringsimpuls deze onrendabele top af te dekken, kan er zogeheten ‘free-
rider’-gedrag ontstaan. Naast uit- of afstel zijn er immers ook andere mogelijkheden voor
gemeenten om de onrendabele top van woningbouwprojecten te verkleinen. Zo kan de
gemeente zelf de onrendabele top voor haar rekening nemen, de eigen eisen neerwaarts
bijstellen of corporaties bewegen om het onrendabele deel af te dekken. Door de
beschikbaarheid van deze gelden zijn gemeenten, bouwers en ontwikkelaars minder toe
geneigd. Voor het effect van de maatregel draait het alleen om het deel van de projecten die
anders niet zonder de subsidie tot stand komen. Het aandeel extra woningen in het totaal aan
gesubsidieerde woningen is dan ook beperkt omdat veel projecten anders geheel of in
afgeslankte vorm of met meer bijdragen van andere partijen van de grond komen. Wel kunnen
de investeringsimpulsen projecten versnellen. De additionaliteit van de maatregel wordt verder

1 BZK (2020), Kamerstuk: https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-30196-710.html.

2 Als voor al deze woningen dezelfde korting wordt toegewezen, dan gaat het in totaal om € 2,5 miljard.

2 Rigo Research (2021), ‘Realisatiekracht nieuwbouw woningcorporaties’.
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beperkt omdat ook verdringing van de vraag bij andere projecten kan plaatsvinden. Deze
verdringing is sterker in een periode met vraaguitval dan bij krapte op de woningmarkt.

Effect woningbouwimpuls

Een voorbeeld van een investeringsimpuls om de woningbouw te versnellen is de woning-
bouwimpuls, waarvoor het kabinet reeds € 1 miljard heeft vrijgemaakt. Op basis van de eerste
tranche van € 290 miljoen worden ruim 51.000 woningen (versneld) gerealiseerd.* Het gaat hier
om een gemiddelde bijdrage per woning van € 5.500. Onlangs is de tweede tranche van bijna

€ 230 miljoen toegekend voor bijna 45.000 woningen. Een voorwaarde is dat de projecten binnen
drie jaar met de bouw van de eerste woningen van start gaan. Bij een groot deel kan niet
meteen met de start van de bouw worden begonnen. Bovendien worden de woningen over
meerdere jaren opgeleverd. In totaal zullen naar verwachting in de periode 2021-2025 ruim
140.000 woningen onder deze subsidieregeling worden gerealiseerd (tabel 2.13). Het grootste
deel van de woningen zal ook zonder impuls tot stand komen Slechts een klein deel (bijna
20.000) is additioneel. Het gaat hierbij grotendeels om een versnelling van de bouw die anders
later gerealiseerd zou worden.

Tabel 2.13  Verwacht effect woningbouwimpuls van € 1 miljard, aantal woningen, 2021-

2025
2021 2022 2023 2024 2025 Totaal
Oplevering 6.600 19.300 36.400 42.400 38.600  143.300
Additioneel 800 2.400 4.500 5.500 4.800 18.000

Bron: EIB

Bonus op bouwen

Bij een bonus op bouwen zijn er vergelijkbare mechanismen. Wanneer de maatregel niet geheel
aangrijpt op het extra aantal te bouwen woningen is de effectiviteit van de maatregel beperkt.
Zo is van 2005 tot 2009 het Besluit Locatiegebonden Subsidies (BLS) van kracht geweest die de
bouw van woningen in stedelijke regio’s subsidieerde. Omwille van de uitvoerbaarheid maakten
alle gerealiseerde woningen aanspraak op deze subsidie, zodat een belangrijk deel van het
budget wegvloeide naar projecten die ook zonder de subsidie gerealiseerd zouden worden. De
effectiviteit van een dergelijke maatregel kan vergroot worden door deze marginaal toe te
passen op het aantal extra woningen boven een vooraf vastgesteld minimum. Dit minimum
kan worden vastgesteld op de verwachte bouw zonder de subsidie in een bepaalde gemeente.
De maatregel grijpt dan alleen aan op de woningen die anders niet gebouwd zouden worden.
Bovendien kan dan binnen hetzelfde budget meer subsidie per woning worden gegeven, wat de
prikkel om extra te bouwen vergroot. Het aantal woningen in een gemeente dat zonder de
maatregel gebouwd wordt is niet perfect vast te stellen, waardoor enig ‘free-rider’-gedrag niet te
voorkomen is. Desalniettemin kan de effectiviteit van de maatregel sterk verbeteren ten
opzichte van de opzet van de toenmalige BLS.

De effectiviteit van de financiéle middelen kan dus worden verhoogd door deze beter te richten
op de additionaliteit van woningen. Met geld alleen kan echter ook in die situatie de
woningbouw niet zodanig worden versneld als wordt beoogd in de partijprogramma’s.
Ruimtelijk ordening

Ruimtelijke restricties vormen belangrijke belemmeringen voor de woningbouw. Het
verminderen van deze restricties kan op termijn een belangrijk aandeel leveren om de

woningmarkt structureel in balans te brengen. Het verminderen van ruimtelijke restricties,
zoals voorgesteld door VVD, CDA en SGP, maakt het mogelijk om meer rendabele woningbouw-

4 BZK (2020), ‘Kamerbrief over uitkomsten eerste tranche woningbouwimpuls’.
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projecten te realiseren waardoor minder inzet van financiéle middelen nodig is. Daarnaast
zorgt verruiming van het ruimtelijk beleid tot een betere aansluiting op de kwalitatieve vraag.
Door extra planaanbod kan bovendien het risico op vertraging en planuitval beter worden
opgevangen. Het extra aanbod verbetert ook de doorstroming op de woningmarkt.

Restrictief ruimtelijk beleid

Het huidige kabinetsbeleid gaat uit van de zogeheten ‘bebouwingscontouren’. Vanuit de
overweging om het landelijke gebied te beschermen en de kwaliteit van steden te waarborgen
moet toekomstige bebouwing binnen deze contouren plaatsvinden. Buiten deze contouren zijn
‘balansgebieden’ aangewezen waar bij uitzondering gebouwd mag worden. Doordat plannen in
deze gebieden worden getoetst aan de zogenaamde ‘ladder van duurzame verstedelijking’
komen bouwplannen hier moeizaam van de grond. Zo moeten ontwikkelaars aantonen dat er
vraag in de regio is, zelfs als potenti€le klanten in de rij staan. Tot 2017 moest bovendien
expliciet worden aangetoond dat de opgave niet door transformatie van (bestaande) gebouwen
kon worden gerealiseerd. Vervolgens moeten gemeenten motiveren waarom er niet binnen
bestaand stedelijk gebied in die behoefte kan worden voorzien.

Daarbij hebben de provincies vanuit bepaalde adviesbureaus ook nog het advies gekregen om
vanwege ‘de Ladder’ te kiezen voor een beleid van ‘snoeien om te bloeien’.’> Hierbij werd de
provincies geadviseerd om bewust krap te plannen en het planaanbod achter te laten blijven bij
de verwachte structurele vraagontwikkeling, om hiermee te voorkomen dat de Raad van State
het plan afwijst. Ook zijn er situaties waar provincies geen toestemming aan gemeenten
verlenen voor woningbouw buiten de dichte bebouwing.

Planaanbod

Mede door dit restrictieve beleid blijft de plancapaciteit achter bij de bouwopgave. Over de
periode 2020-2024 bestond er volgens onderzoek van ABF Research een totaal planaanbod van
harde en zachte plannen van gemiddeld ruim 100.000 woningen per jaar.'® Ervaring is dat
gemiddeld 30% van de plannen te maken krijgt met vertraging of uitval, waardoor dit
planaanbod slechts ruimte biedt voor gemiddeld ruim 70.000 woningen per jaar. Er zal een
aanzienlijk aantal locaties moeten bijkomen om in de komende jaren aan de ambities in de
verkiezingsprogramma’s te kunnen voldoen. Daarbij valt in datzelfde onderzoek op dat in
regio’s waar de druk op de woningmarkt het grootst is, zoals Noord- en Zuid-Holland, rond 90%
van de geplande woningen zich in binnenstedelijk gebied bevindt. Deze plannen hebben een
hoger risico op vertraging of planuitval, waarbij bezwaren van omwonenden, sanering en
hogere kosten als gevolg van bestaande infrastructuur en beperkte bouwruimte een belangrijke
rol spelen.

Aansluiting van aanbod op kwalitatieve vraag

De huidige focus op binnenstedelijke bouw sluit soms niet goed aan op de kwalitatieve vraag.
Zo is het aantal kleine meergezinswoningen (van 15 tot 50 m?) sinds 2012 met 44% gestegen,
terwijl de totale woonvoorraad met 7% steeg. Uit onderzoek van het EIB¥ bleek juist dat
ongeveer 60% van de verhuisgeneigde huishoudens jonger dan 35 jaar wil verhuizen naar een
grondgebonden woning en in de leeftijdscategorie 35-65 jaar geeft twee derde hetzelfde aan.
Deze vraag naar grondgebonden woningen kan niet geheel binnenstedelijk worden
opgevangen. Uit onderzoek van Brink? bleek dat tot 2030 slechts 35% van de kwalitatieve
woningvraag opgevangen kan worden in bestaand bebouwd gebied. Daarnaast zijn de groene
omgeving rond de stad en de historische binnenstad gewilder dan de buitenwijken of de
perifere gebieden. Ook zijn bijzondere groene locaties en combinaties van groen wonen schaars.
De ontwikkeling van dergelijke locaties creéert vraag wat de verdringing van de vraag bij andere
projecten beperkt.

Uiteraard kunnen niet alle ruimtelijke restricties zomaar worden weggenomen. De markt prijst
de waarde van negatieve externe effecten van ruimtegebruik niet goed in. Om unieke land-
schappen of kwetsbare natuurgebieden te beschermen is regelgeving een effectief instrument.

15 Stec Groep (2016), ‘Deprogrammeren ruimtelijke plannen zonder plan- en contractschade’.
¢ ABF Research (2020), ‘Rapport inventarisatie plancapaciteit April 2020’.

7 EIB (2017), ‘Woningmarktbeleid in de komende regeerperiode’.

8 Brink (2017), ‘Van potentieel naar reéel transformatiepotentie van de stad’.
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De geschiktheid van potentiéle bouwlocaties in de buitengebieden moet op inhoudelijke
gronden beoordeeld worden.

Bouwen in zowel binnen- als buitenstedelijke locaties

Met een gedifferentieerde aanpak, waarbij zowel in het buitengebied als binnen het bestaand
stedelijk gebied ruimte wordt vrijgemaakt voor woningbouw, kan de woningbouw worden
versneld en het risico op vertraging en uitval van projecten worden gespreid. Als er bijvoorbeeld
voor wordt gekozen om 40% van de woningbouwopgave in de komende vijf jaar in
binnenstedelijk gebied te realiseren en de resterende opgave van bijna 265.000 woningen voor
de helft op grootschalige locaties en de andere helft op kleinschalige locaties in het
buitengebied wordt gerealiseerd (40%, 30%, 30%) dan moet hiervoor ruimte worden gezocht.

Bij grootschalige woningbouwlocaties gaat het om locaties (zoals Almere Pampus), waar
uitgaande van de gemiddelde woondichtheid van Vinexwijken, ongeveer 25 grondgebonden
woningen per hectare kunnen worden gerealiseerd. Als 30% van de woningbouwopgave tot en
met 2025 op dergelijke nieuwe grootschalige locaties gerealiseerd, dan vergt dit 5.500 hectare
aan grond.

Volgens onderzoek van het Kadaster in opdracht van Vastgoedmarkt® bezaten marktpartijen in
2018 16.000 hectare grond geschikt voor woningbouw. Daarvan had 13.000 hectare aan locaties
een ander bestemmingsplan waardoor woningbouw hier nog niet mogelijk was. Ruim 75% van
deze locaties ligt in buitenstedelijk gebied, terwijl dit aandeel volgens onderzoek van het PBL?
in de grootstedelijke regio’s zelfs tussen 80% en 90% ligt. Het gaat hierbij vooral om relatief
omvangrijke locaties aan de randen van de stad waar grootschalige gebiedsontwikkeling
mogelijk is. Het gaat hier niet om kwetsbare natuurgebieden, maar veelal om grond in agrarisch
gebruik. Desalniettemin kunnen ook op deze gebieden bezwaren rusten om de grond te
bebouwen vanuit ruimtelijke overwegingen of door een mismatch met de lokale vraag. Als voor
de helft van deze grond dergelijke bezwaren niet opgaan is er voldoende grond in handen van
marktpartijen om de grootschalige buitenstedelijke opgave tot en met 2025 te kunnen
realiseren.

De resterende 30% van de opgave die op een groot aantal kleinschalige locaties moeten worden
gebouwd, vergt relatief meer ruimte. Om deze goed aan te laten sluiten bij de omgeving zullen
deze in kleinere dichtheden moeten worden gebouwd. Bij een woningdichtheid van 20
woningen per hectare bestaat het totale bodemgebruik voor kleinschalige locaties tot en met
2025 dan uit ongeveer 6.500 hectare ofwel een uitbreiding van het totale bebouwde terrein in
Nederland van 1,5%. Gezien de grootte van de woningbouwopgave in de komende jaren en het
feit dat dit bodemgebruik gespreid kan worden over een groot aantal gemeenten lijkt de
ruimtelijke belasting van een dergelijke aanpak beperkt. Het effect op het bodemgebruik in
Nederland van de gedifferentieerde aanpak zoals hierboven geschetst is een stijging van het
aandeel bebouwd terrein in Nederland van 0,3 %-punt tot in totaal 12,5% in 2025.

De effecten van een gedifferentieerde aanpak moeten op korte termijn echter niet worden
overschat. De gemiddelde doorlooptijd van woningbouwprojecten is volgens Stec Groep?! tien
jaar en in ruim 80% van de gevallen langer dan vijf jaar. Met name grootschalige bouwplannen
vergen veel planning en voorbereiding voordat de schop daadwerkelijk in de grond gaat. Het
bouwen op kleinschalige bouwlocaties vergt in de praktijk minder tijd. Door ook in te zetten op
kleinschalige woningbouwprojecten in het buitengebied kan de woningbouwopgave sneller
worden gerealiseerd. Op de lange termijn zullen zowel grootschalige als kleinschalige locaties
nodig zijn om in de behoefte te voorzien. Bovendien gaat het in de buitengebieden vaker om
grondgebonden woningen, waarnaar de vraag ook groot is.

Transformaties

De politieke partijen zetten daarnaast ook in op de transformatie van leegstaande gebouwen en
terreinen. Transformaties naar woningbouw zijn vooral een effectief middel om de veiligheid,
kwaliteit en leefbaarheid van de woonomgeving te verbeteren. Om een aanzienlijke bijdrage te

¥ Vastgoedmarkt (2018), ‘Grondbanken marktpartijen goed voor 400.000 woningen’.
2 PBL (2018), ‘De bouwspagaat’.
2 Stec groep (2018), ‘80% woningbouwprojecten is vertraagd: gemiddeld 10 jaar doorlooptijd’.
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leveren aan de woningbouwopgave is het transformatiepotentieel van leegstaande gebouwen
momenteel te beperkt. De kantorenleegstand stond met 8,2% in oktober 2020 op het laagste
punt sinds 2002. Aangenomen dat ongeveer 30% van de leegstand getransformeerd kan
worden?, levert de totale kantorenleegstand verminderd met een frictieleegstand van 4% in
potentie iets minder dan 10.000 woningen van 60 m? op. Uit onderzoek van Colliers
International? blijkt dat vanuit de leegstaande winkelvoorraad ongeveer 3.400 tot 6.800
woningen kunnen worden toegevoegd in de steden met een woningtekort. Naast transformatie
van gebouwen kan het ook gaan om gebiedsgerichte transformatie van bijvoorbeeld
bedrijventerreinen naar woonwijken. Door sloop van verouderde bedrijventerreinen komt
ruimte vrij voor de nieuwbouw van woningen, die veelal op gunstige binnenstedelijke locaties
ligt met een goede toegang tot bestaande voorzieningen. Hierbij zal de grootte van het project
en de betrokkenheid van veel partijen in een stedelijke omgeving zorgen voor relatief lange
doorlooptijden. Dit type terreinen zijn echter onderdeel van het planaanbod van nieuwbouw op
binnenstedelijke locaties en worden dus niet aangemerkt als transformaties in de statistieken.

Ministerie van volkshuisvesting, ruimtelijke ordening en milieu

Landelijke regie

De politieke partijen verwachten dat meer landelijke sturing de woningbouw kan bevorderen,
waarbij een groot deel de (her)oprichting van een compleet ministerie bepleit. Voorwaarde voor
een goede daadkracht van een apart ministerie voor wonen is dat deze hiervoor ook de juiste
instrumenten ter beschikking krijgt. Beslissingsbevoegdheden kunnen de invloed van het
ministerie op de regionale processen vergroten, maar ook financiéle middelen kunnen helpen
om lokale partijen in de goede richting te laten bewegen. Binnen de kaders van het huidige
woonbeleid is het mogelijk om bij te dragen aan een betere codrdinatie tussen
belanghebbenden al dan niet door gebruik van financiéle middelen. Hierdoor kunnen potentiéle
grootschalige projecten, zoals bijvoorbeeld Almere Pampus, sneller tot ontwikkeling worden
gebracht. In het licht van de bouwopgave is er op de korte termijn echter meer nodig,

Of en in welke mate centrale sturing zal leiden tot meer woningaanbod in de komende jaren
hangt af van het karakter van het beleid dat hier tot stand komt. In de kern gaat het hier om of
de ruimtelijke ordening en in het bijzonder de (on)mogelijkheden om in groene omgevingen
buiten het stedelijk gebied om woningbouw te realiseren. Uit eerder onderzoek van het EIB%*
kwam naar voren dat hier rendabele ontwikkelingsmogelijkheden liggen. Door naast
verdichting in de steden ook op enkele grote en diverse kleine locaties buiten het
binnenstedelijke gebied woningbouw te kunnen ontwikkelen lijkt het goed mogelijk om tot
substantieel grotere aantallen woningen te kunnen komen dan nu het geval is. Dit zal dan wel
met urgentie ter hand moeten worden genomen omdat planvorming en vergunningverlening
tijd vergen. Meer centrale sturing zonder meer mogelijkheden om in de groene ruimten
woningbouw te realiseren, zal weinig effect hebben op de woningbouw.

22 Uit het onderzoek ‘Reéle opties: De financiéle haalbaarheid van kantoortransformatie’ van het PBL bleek dat ruim 20%
van de kantorenleegstand in Den Haag financieel haalbaar getransformeerd kon worden. Om de transformatiepotentie
niet te onderschatten wordt hier gerekend met 30%.

2 Colliers International (2020), ‘Transformatie van winkels naar wonen’.
2 EIB (2020), “‘Woningbouw 2020-2023’.
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3 Betaalbaarheid van wonen

In de meeste verkiezingsprogramma’s is relatief veel aandacht voor de betaalbaarheid van
wonen en het woningmarktbeleid waarmee de betaalbaarheid voor lage- en middeninkomens
kan worden verbeterd. Zo wordt door bijna alle politieke partijen gepleit voor het bevriezen,
verlagen dan wel inkomensafhankelijk maken van de huren in de gereguleerde huursector. Ook
wil een aantal politieke partijen de betaalbaarheid verbeteren voor middeninkomens en met
name voor starters. Alvorens ingegaan wordt op het nieuwe beleid uit de verkiezings-
programma’s wordt hieronder eerst een beeld geschetst van de huidige betaalbaarheidsrisico’s
van Nederlandse huishoudens.

3.1 Betaalbaarheidsrisico’s

In 2018 waren er in totaal 2,7 miljoen huishoudens met een laag inkomen (tot maximaal

€ 36.165 op jaarbasis), 1,7 miljoen huishoudens met een middeninkomen (€ 36.165 - € 55.500 per
jaar) en 3,1 miljoen huishoudens met een hoog inkomen (meer dan € 55.500 per jaar). Wanneer
echter wordt gekeken naar het aantal huishoudens met betalingsrisico’s - die meer dan 40%
van het inkomen uitgeven aan netto woonlasten - dan ontstaat een heel andere verdeling over
de huishoudens (figuur 3.1).

|
Figuur 3.1 Verdeling van huishoudens naar inkomensgroep en naar risicogroep, miljoen
huishoudens, 2018
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Uit de figuur kan worden afgeleid dat de betaalbaarheidsrisico’s zowel absoluut als relatief zeer
sterk zijn geconcentreerd bij de lage inkomensgroep. Terwijl de groep met lage inkomens ruim
een derde van alle huishoudens is, zit hier 75% van de huishoudens met zeer hoge woon-
quotes.?> De kans op betalingsrisico’s in de vorm van een zeer hoge woonquote neemt sterk af
bij een toenemend inkomen. Van de lage inkomens heeft 45% een woonquote van meer dan

» Woonquote is de netto woonlasten inclusief gas, water, licht en gemeentelijke belastingen als percentage van het
inkomen.



40%. Van de middeninkomens geldt dit nog voor ongeveer 15% van de huishoudens en voor de
hoge inkomens gaat het nog slechts om 5%.

Betaalbaarheid naar segment

In alle segmenten van de woningmarkt hebben huishoudens met lage inkomens vaak hoge
woonlasten (tabel 3.1). De vrije huursector spant hier wel de kroon met bijna 90% van de
huishoudens die in de risico-categorie vallen. In de koopsector heeft ruim de helft van de
huishoudens met lage inkomens een netto woonquote van meer dan 40%. In de gereguleerde
huursector is het aandeel het laagst, maar nog altijd heeft bijna 40% van de huishoudens hier
een zeer hoge netto woonquote. Dit ondanks het feit dat huren hier vaak beneden markt-
conforme niveaus worden gehouden en dat er huurtoeslagen voor lage inkomensgroepen
bestaan.

Tabel 3.1 Aandeel huishoudens met een laag inkomen per netto woonquoteklasse,
naar segment

Netto woonquote Koop Gereguleerde huur Vrije huur Totaal
<20% 3% 2% 0% 2%
20% - 30% 19% 18% 2% 17%
30% - 40% 25% 42% 10% 36%
40% - 50% 22% 23% 28% 23%
>50% 32% 15% 60% 22%

Bron: WoON2018

Het aandeel van de huishoudens met een middeninkomen dat tot de risicocategorie behoort ligt
veel lager dan die bij de lage inkomens. Over de sectoren bezien is het de vrije huursector die de
meeste risicogevallen oplevert. Veertig procent van de middeninkomens heeft hier een zeer
hoge woonquote. In de andere sectoren liggen deze aandelen veel lager. In de koopsector gaat
het om 20% van de middeninkomens, terwijl er in de gereguleerde huursector bijna geen
middeninkomens zijn die een zeer hoge woonquote hebben.

Ontwikkeling huurquote

Sinds er in 2016 afspraken zijn gemaakt over huursombenadering en passend toewijzen is de
huurverhoging (inclusief harmonisatie) bij corporaties steeds dichterbij de inflatie van het
voorgaande jaar gekropen. Gelijktijdig zijn de gemiddelde mediane inkomens van lage
inkomens? gestegen. Hierdoor is de huurquote? voor deze groep in de afgelopen vijf jaar
verbeterd. Bij de particuliere verhuurders in de gereguleerde sector is de huurquote
verslechterd, doordat de huurverhoging in de particuliere sector in de afgelopen vijf jaar
procentueel hoger was dan de gemiddelde mediane inkomensontwikkeling (figuur 3.2).

% Dit is berekend op basis van de inkomens van deciel 2 tot en met 4.

¥ Huurquote is exclusief gas, water, licht en gemeentelijke belastingen.
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Figuur 3.2 Huurverhoging inclusief huurharmonisatie uitgesplitst naar sociale verhuur
en particuliere verhuur en gemiddelde mediane inkomen van lage inkomens
en inflatie, in % stijging ten opzichte van jaar geleden, 2015-2020

2015 2016 2017 2018 2019 2020
——Sociale verhuur Particuliere verhuur
——Mediane inkomens - - Inflatie voorgaand jaar

Bron: CBS, EIB

Ontwikkeling hypotheekregels

Leencapaciteit

De afgelopen jaren is de leencapaciteit niet of nauwelijks toegenomen (tabel 3.2), terwijl de
gemiddelde huizenprijs wel fors toenam. Jaarlijks worden door NIBUD de financieringslast-
percentages aangepast aan de prijsstijgingen en fiscale veranderingen. Deze financieringslast-
percentages bepalen per inkomensgroep de maximale leencapaciteit. Bij tweeverdieners telt het
laagste inkomen niet geheel mee voor de berekening van de leencapaciteit.
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Tabel 3.2 Omvang maximale hypotheek naar inkomen, 2017-2021, euro

Inkomen 2017 2018 2019 2020 2021
Eenverdiener

25.000 96.000 93.300 96.000 101.500 104.200
30.000 128.400 128.400 131.700 131.700 131.700
40.000 184.400 175.600 180.000 180.000 180.000
50.000 235.900 230.400 230.400 230.400 230.400
Tweeverdiener

30.000 108.600 111.900 115.200 128.400 131.700
40.000 184.400 175.600 180.000 180.000 180.000
50.000 230.400 219.500 225.000 225.000 225.000
60.000 276.500 283.100 283.100 276.500 283.100

1 Bij tweeverdieners is een gelijke inkomensbijdrage verondersteld
2 Bij een vaste hypotheekrente van 2,2%

Bron: NIBUD, bewerking EIB

Studieschuld

Mensen met een studieschuld kunnen in 2021 meer lenen doordat de wegingsfactor voor
studieleningen lager wordt als gevolg van de gedaalde rente op studieleningen. Bij een
studieschuld van € 25.000 scheelt dat tussen € 7.000 en € 8.000.%8

Hypotheekrenteaftrek

Door de lage hypotheekrente is ook het belang van de hypotheekrenteaftrek afgenomen.
Bovendien wordt de hypotheekrenteaftrek in versneld tempo afgebouwd. Vanaf 2020 daalt de
maximale renteaftrek elk jaar met 3%-punt tot 37,05% in 2023. Ter compensatie wordt het
eigenwoningforfait in 2021 verlaagd van 0,6% naar 0,5% voor woningen met een WOZ-waarde
tussen € 75.000 en € 1.060.000. Hierna daalt dit percentage in stappen van 0,05% per jaar naar
0,45% in 2023. Het budgettair beslag van de hypotheekrente in combinatie met het
eigenwoningforfait is in de afgelopen jaren met bijna 40% gedaald. Deze liep terug van circa € 10
miljard in 2015 naar ruim € 6 miljard in 2020 (tabel 3.3).%

Tabel 3.3 Fiscale regelingen 2015-2020, budgettair belang op transactiebasis in lopende
prijzen, miljoen euro

2015 2016 2017 2018 2019 2020
Hypotheekrenteaftrek 13.207 12.548 11.722 10.627 9.665 9.532
Eigenwoningforfait —-3.069 -3.139 -3.330 -3.310 -3.221 -3.241
Totaal 10.138 9.409 8.392 7.317 6.444 6.291

Bron: Rijksoverheid, bewerking EIB

Een verdere beperking van de hypotheekrenteaftrek heeft hierdoor beperktere gevolgen voor de
woonlasten. Sommige partijen sturen aan op verdere beperking. D66 gaat hier het verst en
schaft de renteaftrek af. Het volledig afschaffen van de hypotheekrenteaftrek (D66) zal beperkte

2 EIB (2021), ‘Verwachtingen bouwproductie en werkgelegenheid’'.
» https://www.rijksbegroting.nl/2020/kamerstukken,2019/1/1/kst264817_16.html

32



gevolgen hebben voor de woonlasten van huishoudens die de woning al een ruime tijd geleden
hebben gekocht. Dit is anders voor jonge huishoudens die net een huis hebben gekocht. De
rentekosten van een volledig met een hypotheek gefinancierde woning van € 250.000 bedragen
in het eerste jaar € 5.000. Door het afschaffen van de renteaftrek vallen de woonlasten op
jaarbasis bijna € 2.000 hoger uit.

3.2 Maatregelen in verschillende verkiezingsprogramma’s rond betaalbaarheid
Betaalbaarheid gericht op lage en middeninkomens
Alle politieke partijen hebben plannen om zowel de betaalbaarheid van woningen voor lage

inkomens als voor middeninkomens te verbeteren. In tabel 3.4 wordt een overzicht gegeven van
de maatregelen die de partijen voorstellen voor lage- en middeninkomens.

Tabel 3.4 Verkiezingsplannen gericht op de betaalbaarheid van lage en
middeninkomens

Maatregelen Partijen

Betaalbaarheid lage inkomens stimuleren

Huurprijs sociale huur verder reguleren PvdA, D66, SP, GroenLinks, PvdD
Ontmoedigen scheefhuurders VVD, D66, SGP
Behouden sociale huurwoningen PvdA, GroenLinks, PvdD
Huurtoeslag vereenvoudigen VVD, PvdA, D66, SP, GroenLinks
Betaalbaarheid middeninkomens stimuleren

Inkomensgrens sociale huursector verhogen PvdA, Groenlinks, PvdD
Regulering huurprijs vrije huursector PvdA, CDA, D66, SP, GroenLinks, PvdD
Starters koopwoningen PvdA, CDA, SGP
Fiscale behandeling eigenwoning VVD, PvdA, D66, SP, GroenLinks, SGP
Beleggers ontmoedigen VVD, PvdA, CDA, D66, SP, GroenLinks, SGP, PvdD

Bron: EIB

Op de specifieke instrumenten voor deze inkomensgroepen wordt hieronder dieper ingegaan.
Lage inkomens

Regulering van de huurprijs voor corporatiewoningen

Vijf van de acht politieke partijen die worden betrokken in deze beschouwing van de
verkiezingsprogramma’s hebben plannen om de huurprijs in de sociale huursector te beperken
(figuur 3.3). Waar GroenLinks* streeft naar een verlaging van de huren om de hoge woonquotes
te verbeteren, willen PvdA3!, D66 en PvdD een generieke bevriezing van de huurprijs in de
sociale huursector. SP wil de hoogte van de huur afhankelijk maken van het inkomen.

* GroenLinks wil dat woningcorporaties worden verplicht de huur te verlagen als het inkomen van een huurder door
omstandigheden te laag is geworden om de huur te betalen.

* PvdA wil een huurbevriezing alleen tijdens de coronacrisis.
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Figuur 3.3 Schematische voorstelling voorkeuren politieke partijen met betrekking tot de
gereguleerde huursector

Huurverlaging GESE%‘ s PG

Huurbevriezing m @ G ZZ'[‘,‘;';‘;‘,’{
PvdA

Geen maatregelen @ SGP W

Bron: EIB

Scheefhuurders in de sociale huursector
Om de doorstroming in de sociale huursector te bevorderen willen VVD, D66 en SGP
maatregelen nemen om scheefhuurders aan te pakken (tabel 3.5).

Tabel 3.5 Verkiezingsplannen gericht op scheefhuurders in de sociale huursector
Maatregelen Partijen
Driejaarlijkse inkomenstoets VVD
Marktconforme huurprijs D66, SGP
Geen maatregelen PvdA, CDA, SP, GroenLinks, PvdD
Bron: EIB

Verkoop van corporatiewoningen

Linkse partijen willen graag dat de sociale huurvoorraad op peil blijft in gemeenten en willen
hiervoor extra eisen stellen aan de verkopen door corporaties (tabel 3.6). PvdA gaat het verst
met het wettelijk vastleggen dat het aantal sociale huurwoningen per gemeente niet mag dalen
en dat huurders de mogelijkheid hebben om woning tegen redelijke prijs te kopen. PvdD wil dat
verkochte woningen allemaal vervangen worden en er een goede spreiding is van sociale
huurwoningen. GroenLinks wil alleen eisen stellen aan wie corporaties mogen verkopen,
namelijk andere woningcorporaties, particulieren of overheden.

Tabel 3.6 Verkiezingsplannen met betrekking tot de verkoop van corporatiewoningen
Maatregelen Partijen
Sociale huurvoorraad mag niet afnemen PvdA, PvdD
Kopen door huurders tegen redelijke prijs PvdA
Beperken waaraan mag worden verkocht GroenLinks
Geen maatregelen SP, CDA, VVD, D66, SGP

Bron: EIB
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Huurtoeslag

Vijf politieke partijen kondigen in hun verkiezingsprogramma’s een verandering van de
huurtoeslag aan (tabel 3.7). Door een verandering in het huurtoeslagstelsel kan de
betaalbaarheid van lage inkomens worden bevorderd. Echter, de VVD en D66 willen meer in het
algemeen het toeslagensysteem vereenvoudigen en niet specifiek hiermee de betaalbaarheid
van lage inkomens verbeteren. GroenLinks wil door middel van de verzilverbare heffingskorting
iedereen die werkt maar te weinig verdient om rond te komen financieel ondersteunen.
Daarnaast wil de partij de huurtoeslag intact houden als effectieve maatregel tegen te hoge
woonlasten. D66 pleit voor een complete vervanging en wil dat de negatieve inkomensbelasting
afhankelijk is van het inkomen, de hoogte van de huur en de grootte van het huishouden. Hoe
de negatieve inkomensbelasting wordt vormgegeven wordt niet behandeld in de
verkiezingsprogramma’s van D66 en GroenLinks. SP wil de huurtoeslag overbodig maken door
het wonen voortaan voor alle inkomens betaalbaar te maken. Tenslotte wil de PvdA dat de
huurtoeslag wordt gebaseerd op basis van het inkomen van het jaar ervoor, zoals bij de
voormalige huursubsidie.

Tabel 3.7 Verkiezingsplannen gericht op het huurtoeslagstelsel
Maatregelen Partijen
Negatieve inkomensbelasting invoeren GroenlLinks, D66
Vereenvoudiging belasting- en toeslagenstelsel VVD, SP
Wijziging huurtoeslag gebaseerd op inkomen van PvdA
afgelopen jaar
Geen maatregelen CDA, SGP, PvdD
Bron: EIB

Middeninkomens

Starters in de koopsector

Het CDA wil startersleningen aantrekkelijker maken om koopstarters te stimuleren (figuur 3.4).
De PvdA en SGP willen starters tegemoetkomen door het verstrekken van subsidies. Beide
partijen willen het bouwsparen mogelijk maken, daarnaast wil de PvdA ook een kooppremie
invoeren voor starters voor een eerste nieuwbouwwoning. Op de specifieke instrumentering
wordt in beide verkiezingsprogramma’s niet ingegaan.

Figuur 3.4 Schematische voorstelling voorkeuren politieke partijen met betrekking tot de
financiéle positie van starters
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Bron: EIB
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Regulering van de huurprijs in de vrije huursector

De meerderheid van de verkiezingsprogramma’s bevat plannen om de huren in de vrije
huursector aan te pakken (figuur 3.5). De SP wil de huren inkomensafhankelijk maken. PvdD en
GroenlLinks willen de vrije marktwerking in de huursector afschaffen door de huren te
maximeren. PvdA wil de vrije huursector streng reguleren door middel van een initiatiefwet.
CDA en D66 zijn voor een wettelijke beperking van de jaarlijkse huurstijging. De partijen
noemen echter nog geen expliciete bovengrens voor het maximeren of een bedrag voor de
wettelijke beperking op de jaarlijkse huurstijging.

Verruiming van de doelgroep in de sociale huursector

De meeste partijen aan het linkerkant van het politieke spectrum willen de doelgroep voor de
sociale huursector vergroten om meer personen toegang te geven tot goedkope huurwoningen.
Bij de partijen die de inkomensgrens willen verhogen zijn er wel aanzienlijke verschillen in de
plannen. Zo wil de PvdA de inkomensgrens verhogen naar € 60.000 en GroenLinks naar € 39.000
voor eenpersoonshuishoudens, € 42.000 voor tweepersoonshuishoudens en € 52.000 voor drie of
meer personen in een huishouden.

Figuur 3.5 Schematische voorstelling voorkeuren politieke partijen met betrekking tot de
middeninkomens in de huursector
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Bron: EIB

Fiscale behandeling eigenwoning

De voorgestelde plannen omtrent het versneld dan wel geheel afbouwen van de
hypotheekrenteaftrek? worden veelal gecombineerd met het afbouwen of afschaffen van het
eigenwoningforfait (PvdA, GroenLinks en SGP). D66 gaat het verst en wil de
hypotheekrenteaftrek volledig afbouwen en bepleit tevens voor het progressief laten oplopen
van het eigenwoningforfait. De specifieke instrumentering omtrent het afbouwen van de
hypotheekrenteaftrek en het eigenwoningforfait worden niet beschreven. VVD zet in op het
verminderen van de gemeentelijke spreiding van tarieven (tabel 3.8).3*

* pvdA: De huren mogen jaarlijks met niet meer dan de inflatie plus 1% worden verhoogd.

* SGP en SP zijn voorstander van het afbouwen van de hypotheekrenteaftrek maar deze wel te behouden voor starters door
een maximumbedrag in te stellen (€ 325.000 en € 350.000 respectievelijk). GroenLinks wil de hypotheekrenteaftrek
versneld afbouwen, maar zorgt er wel voor dat middeninkomens daar niet onevenredig door worden geraakt.

*VVD wil de nationale spreiding in de gemeentelijke tarieven beperken. Dit willen ze bewerkstelligen door een beperkte
stijging van lokale belastingen door een landelijk maximumpercentage per gemeente voor de stijging van de OZB en
verplichten dat gemeenten bouwvergunningen tegen de kostprijs verkopen.
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Tabel 3.8 Verkiezingsplannen met betrekking tot de fiscale behandeling eigenwoning

Maatregelen Partijen
Afbouwen/beperken hypotheekrenteaftrek PvdA, D66, GroenLinks, SGP, SP, PvdD
Afbouwen eigenwoningforfait PvdA, GroenLinks, SGP
Hypotheekrenteaftrek beschikbaar stellen voor SGP, SP, PvdD
woningen tot een maximumbedrag

Gemeentelijke spreiding tarieven verminderen VVD
Geen maatregelen CDA

Bron: EIB

Beleggers in de vrije huursector

In de verkiezingsprogramma’s worden ook maatregelen voorgesteld die gericht zijn op
beleggers in woningen (tabel 3.9). Hierin zijn twee soorten beleidsmaatregelen te
onderscheiden; regulering en fiscale ontmoediging. Op het gebied van regulering is het invoeren
van een woonplicht de meest voorkomende maatregel onder de politieke partijen. Zo zijn PvdA,
CDA, SP, GroenLinks en PvdD voorstander van het invoeren van een woonplicht, waarbij PvdA
en GroenLinks gemeenten de ruimte willen geven om dit in te stellen. Naast regulering worden
er ook maatregelen voorgesteld om het beleggen in woningen met fiscale maatregelen duurder
te maken. Hierbij is het introduceren van heffingen op woning- en grondbezit (PvdA, D66,
GroenLinks en PvdD) het meest benoemd. Daarnaast worden er maatregelen voorgesteld om
excessieve huren in de vrije huursector tegen te gaan (PvdA, CDA, GroenLinks en PvdD).

Tabel 3.9 Verkiezingsplannen met betrekking tot de beleggers in de vrije huursector
Maatregelen Partijen
Regulering
Buitenlandse investeerders VVD, CDA
Particuliere investeerders PvdA, CDA, SP, GroenLinks, SGP, PvdD
Fiscale ontmoediging
Particuliere investeerders VVD, PvdA, CDA, D66, SP, GroenLinks, PvdD

Bron: EIB

3.3 Verwachte effecten van de voorgestelde maatregelen
Betaalbaarheid van lage inkomens

Eerder in dit hoofdstuk is de omvang van de betaalbaarheidsrisico’s in kaart gebracht. Recent
zijn er maatregelen genomen om de huren in de gereguleerde huursector te bevriezen of te
verlagen. Zo zijn er in 2018 afspraken gemaakt rondom het Sociaal Huurakkoord en is er in 2021
een eenmalige huurverlaging doorgevoerd. Alvorens wij ingaan op de effecten van de in de
verschillende politieke verkiezingsprogramma’s voorgestelde maatregelen staan wij eerst stil
bij de effecten van de recent voorgestelde maatregelen op de omvang van de betaalbaarheids-
risico’s.
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Sociaal Huurakkoord 2018

In het Sociaal Huurakkoord 20183 zijn mogelijkheden afgesproken voor huurverlaging en
-bevriezing voor huishoudens die relatief te duur wonen in gereguleerde huurwoningen (dure
scheefwoners) van woningcorporaties. Hoewel het geen wettelijke verplichting betreft, voeren
de meeste corporaties dit beleid wel uit. Van de 1,4 miljoen huishoudens die gelet op hun
inkomen aanspraak zouden kunnen maken op huurbevriezing of huurverlaging blijken echter
maar 124.000 huishoudens daadwerkelijk hiervoor in aanmerking te komen. De reden dat 85%
van de lagere inkomens hiervoor niet in aanmerking komt, ligt bij de hoogte van de huur.
Huishoudens binnen de gereguleerde huursector die geen relatief hoge huur hebben, komen
niet voor de regeling in aanmerking. Zo richt de regeling zich niet op huishoudens met een laag
inkomen en een hoge woonquote, maar op huishoudens met een laag inkomen en een hoge
huur. De belangrijkste groepen die wel worden bereikt hebben bovendien maar weinig profijt
van dit beleid. De reden is dat de huren voor de lage inkomens in veruit de meeste gevallen
doorwerken naar de huurtoeslag. Huurmatiging betekent dan ook matiging van de huurtoeslag.
De brutohuur valt dan lager uit, maar de netto huur niet of maar in beperkte mate. Wel heeft
een kleine groep huurders met lage inkomens die net boven de liberalisatiegrens huren een
relatief groot voordeel. Zij krijgen huurverlaging en kunnen vervolgens ook nog huurtoeslag
ontvangen, terwijl zij daar eerder niet voor in aanmerking kwamen. De afspraken bereiken
daarmee slechts een klein deel van de doelgroep en diegenen die worden bereikt hebben vaak
ook nog maar een beperkt voordeel van de afspraken. Door de huurbevriezing en -verlaging
neemt het aantal huishoudens met een woonquote van meer dan 40% met ruim 20.000 af.>

Eenmalige huurverlaging 2021

In 2021 is tevens de wijziging van de Wet maatregelen woningmarkt 2014 Il en de Woningwet
ingegaan. In deze wetswijziging is opgenomen dat huishoudens in een sociale huurwoning
recht hebben op een eenmalige huurverlaging, als ze relatief te duur wonen. Het gaat hierbij om
huishoudens met een inkomen onder de inkomensgrenzen voor passend toewijzen en een
huurrijs boven de voor hen geldende aftoppingsgrens (dure scheefhuurders). Zij krijgen
eenmalig recht op een huurverlaging naar die aftoppingsgrens.®” In totaal gaat het om naar
schatting 260.000 huurders die in aanmerking komen voor dit recht op eenmalige huurverlaging
tot de aftoppingsgrens. Gemiddeld komt de huurverlaging neer op € 40 per maand per
huishouden.®® . Voor een deel van de huishoudens zal de huurverlaging volledig of gedeeltelijk
doorwerken in minder huurtoeslag. Per saldo resteert een gemiddeld voordeel voor deze groep
van € 24 per maand. Hierdoor neemt de gemiddelde woonquote voor deze groep met 1,5%-punt
af.

Zowel het Sociaal Huurakkoord 2018 als de eenmalige huurverlaging voor dure scheefwoners
zijn gericht op de laagste inkomens met een te hoge huur en zorgen voor een beperkte
verbetering van de woonquote. Desalniettemin blijft de woonquote voor deze groep nog steeds
te hoog. Daarnaast dragen beide maatregelen niet bij aan het verbeteren van de betaalbaarheid
van huishoudens met de laagste inkomens en een hoge woonquote.

Analyse verkiezingsprogramma’s lage inkomens

Generieke huurbevriezing

Een aantal politieke partijen (PvdA, D66, PvdD) wil de betaalbaarheid van lage inkomens
bevorderen door een generieke huurbevriezing voor corporatiewoningen, waardoor ook een
veel groter aantal huishoudens met een huur onder de aftoppingsgrens hiervan kan
profiteren.® Een generieke huurbevriezing voor vijf jaar heeft weliswaar een groter bereik dan
het huidige Sociaal Huurakkoord van 2018, maar de voordelen voor huurders blijven beperkt.*
Ongeveer 1,5 miljoen huishoudens met een corporatiewoning met een huur onder de

* De volledige berekening is te vinden in EIB (2020), ‘Betaalbaarheid op de woningmarkt’.

% Over een periode van vijf jaar en een constant reéel inkomen in de tijd.

¥ Tweede Kamer der Staten-Generaal, oktober 2020.

* https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2020/09/15/huurverlaging-voor-dure-scheefwoners

* Inmiddels is de motie Beckerman aangenomen die de regering verzoekt om de huurprijzen in de sociale huursector
dit jaar te bevriezen.

“ EIB (2020), ‘Betaalbaarheid op de woningmarkt’.
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aftoppingsgrens profiteren van de huurbevriezing. Na vijf jaar bedraagt het voordeel gemiddeld
€ 40 per maand. Van deze groep heeft 80% van de huishoudens een laag inkomen. Voor een deel
van de huishoudens zal dit voordeel volledig of gedeeltelijk doorwerken in minder huurtoeslag.
Per saldo resteert na vijf jaar van huurbevriezing een gemiddeld voordeel voor deze groep van €
20 per maand. Hiernaast profiteren ook meer huishoudens met een huur boven de
aftoppingsgrens van de maatregel dan bij het Sociaal Huurakkoord, omdat ook huishoudens
met een hoger inkomen nu van de huurbevriezing kunnen profiteren. Het voordeel voor de
groep bedraagt gemiddeld meer dan € 50 per maand. Het aantal risicogevallen met een laag
inkomen neemt door een generieke huurbevriezing met ruim 120.000 af, een daling van 20%.

Voor de corporaties zijn de effecten omvangrijk. Een bevriezing van de huren in de komende
vijf jaar - om daarna weer met de inflatie mee te bewegen - zou de corporaties cumulatief € 4
miljard aan huurderving kosten. Op lange termijn zijn de effecten nog veel omvangrijker als het
lagere huurniveau jaarlijks blijft doorwerken. Er is op lange termijn dan sprake van een verlies
aan contante waarde van de huuropbrengsten van corporaties ter grootte van € 35 miljard. Voor
de overheid staat hier een lagere omvang van de huurtoeslagen tegenover. De besparingen voor
de overheid zijn echter veel kleiner dan het verlies aan inkomsten van de corporaties.

Maximeren van woonquote

De SP wil door middel van een inkomensafhankelijke huur de betaalbaarheid van lage
inkomens verbeteren. In een eerder concept van hun verkiezingsprogramma wilde de partij
naar een systeem waarin alle huishoudens maximaal een kwart van hun inkomen kwijt zijn
aan woonlasten, waarmee ook de betaalbaarheidsproblemen worden opgelost. In het
definitieve verkiezingsprogramma noemt de SP dit streven niet. Een dergelijk streven heeft een
groot bereik en gaat daarmee ook met hoge kosten gepaard. In de gehele huursector wonen
circa 3 miljoen huishoudens met een totale huursom van € 22 miljard per jaar. In totaal worden
door de maatregel de netto woonlasten van ruim 2,4 miljoen huishoudens (81%) verlaagd (tabel
3.10). De kosten van de maatregel zijn omvangrijk. De totale kosten van de verlaging van de
woonlasten bedraagt € 6,4 miljard per jaar ofwel totaal ruim € 30 miljard in de komende vijf
jaar. De huurderving is zelfs groter omdat ook voor een lagere huurtoeslag moet worden
gecompenseerd.

Tabel 3.10  Aandeel huishoudens dat in aanmerking komt voor een huurverlaging bij het
maximeren van de woonquote op 25%, ten opzichte van totale populatie
huursector naar inkomensklasse

Inkomensklasse Gereguleerde huur Vrije huur Totaal
< €36.165 92% 99% 93%
€36.798 - €56.500 63% 99% 74%
> €56.500 9% 58% 35%
Totaal 81% 84% 81%

Bron: WoON2018, EIB

De kosten van de maatregel kunnen fors worden beperkt door het bereik van de maatregel te
richten op alleen de huishoudens met zeer hoge woonquotes. Het gaat hierbij om huishoudens
die netto meer dan 40% van het inkomen aan wonen (moeten) besteden. In de gehele
huursector heeft 32% (circa 1 miljoen huishoudens) een woonquote van 40% of hoger (tabel
3.11). Het verlagen van de huren, zodat de woonquote uitkomt op maximaal 40%, kost circa

€ 1,6 miljard per jaar (totaal € 8 miljard in de komende vijf jaar). De regeling bereikt ongeveer
920.000 huishoudens. De vraag bij deze inkomensafhankelijke maatregel is wel hoe het
maximeren van de woonquote in de praktijk geinstrumenteerd en uitgevoerd kan worden om
corporaties en particuliere verhuurders inkomensafhankelijke huren te laten vragen en hierbij
ook rekening te houden met de doorwerking op de te ontvangen huurtoeslag van de huurder.
Bovendien ontstaan er dan verdelingsvraagstukken als huishoudens met een kwalitatief
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duurdere huurwoning dan evenveel huur gaan betalen als huishoudens met een gelijk inkomen
maar een kwalitatief mindere woning.

Tabel 3.11  Aandeel huishoudens met woonquote groter dan 40% ten opzichte van totale
populatie huursector naar inkomensklasse

Inkomensklasse Gereguleerde huur Vrije huur Totaal
< €36.165 38% 88% 42%
€36.798 - €56.500 2% 37% 13%
> €56.500 0% 6% 3%
Totaal 30% 41% 32%

Bron: WoON2018, EIB

Huurtoeslag toepassen op de basishuur

De effectiviteit van generieke huurverlagingen om betaalbaarheidsproblemen van lage
inkomens op te lossen is beperkt. Het probleem ligt vooral bij het lage inkomen en minder bij de
omvang van de huren. Bovendien wordt het effect gedempt door een lagere huurtoeslag. Het
NIBUD constateert dit probleem ook en ziet als oplossing het verhogen van de uitkeringen en
het minimumloon.** Ook voor deze oplossing geldt dat het bereik van deze maatregel veel
breder is dan alleen de huurders met betaalbaarheidsproblemen. Bovendien geven deze
maatregelen ook opwaartse druk op het gehele loongebouw:.

Om problemen rond het bereik en de uitvoerbaarheid van huurverlagingen te voorkomen, kan
ook worden aangesloten op het bestaande systeem van huurtoeslag* om betalingsproblemen
bij lage inkomens gericht te verminderen. Ter illustratie is een variant doorgerekend waarbij er
geen sprake meer is van een minimum basishuur onder de minimum inkomensgrens en
waarbij de criteria verder gelijk blijven.** Het opheffen van de verplichte basishuur kost de
overheid ruim € 1,1 miljard aan extra huurtoeslag per jaar. Deze investering zorgt in dit
voorbeeld voor een vermindering van het aantal huishoudens met een laag inkomen dat een
verhoogd risico heeft op betaalbaarheidsproblemen met ruim 170.000 huishoudens (tabel 3.12).
Van de 170.000 huishoudens zijn bijna 120.000 huishoudens met een inkomen tot € 15.000 die
uit de groep van een verhoogd risico op betaalbaarheidsproblemen vallen. Gemiddeld gaan de
huishoudens er netto € 100 per maand op vooruit, waarbij de allerlaagste inkomens het meest
kunnen profiteren. Er is veel vrijheid in de vormgeving, zowel ten aanzien van het totale
budget als in de mate van inkomensafhankelijkheid die je hier wil inbrengen.

“ NIBUD (2021), ‘Ontwikkeling financiéle positie kwetsbare huurders’.
2 Bijlage A bevat een uitgebreid overzicht van het huurtoeslagsysteem.

“ EIB (2020), ‘Betaalbaarheid op de woningmarkt’.
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Tabel 3.12  Effect van afschaffing basishuur op aantal huishoudens met
betaalbaarheidsproblemen naar inkomensklasse

Inkomensklasse Aantal
< €10.000 - 53.500
€ 10.000 - € 15.000 - 64.500
€ 15.000 - € 20.000 - 48.100
€ 20.000 - € 25.000 - 4.300
€ 25.000 - € 30.000 0
> € 30.000 0
Totaal -170.400
Bron: EIB

Overige maatregelen lage inkomens

In de verkiezingsprogramma’s worden ook maatregelen voorgesteld om de doorstroming in de
sociale huursector te bevorderen. Een driejarige inkomenstoets en marktconforme huurprijs
voor scheefhuurders zijn beleidsmaatregelen die genoemd worden. Door deze maatregelen
zullen scheefhuurders eerder verhuizen naar een koop of vrije huurwoning, waardoor meer
sociale huurwoningen voor lage inkomens ter beschikking komen. Dergelijk beleid richt zich
echter niet op de betaalbaarheid voor middeninkomens, maar is gericht op het bevorderen van
de doorstroming op de woningmarkt.

Analyse verkiezingsprogramma’s middeninkomens

Huurwoningen in het middensegment

De partijen hebben veel aandacht voor het vergroten van het aanbod van middeldure
huurwoningen. De vraag is of er sprake is van een specifiek tekort aan middeldure
huurwoningen of dat er een generiek tekort is aan woningen. Uit onderzoek* van het EIB blijkt
dat hoewel er geen specifiek tekort aan huurwoningen is in het middensegment, voor een groot
deel van deze woningen huren worden gevraagd onder respectievelijk de aftoppingsgrens of de
liberalisatiegrens. Het gevolg is dat er weinig woningen worden aangeboden voor een
middenhuur van € 700 tot € 1.000 per maand. Als er marktconforme huren worden gehanteerd,
dan zal deze prijsklasse in de huurmarkt juist omvangrijk zijn. Het gaat globaal om de
woningen tussen € 150.000 en € 250.000. Uit figuur 3.6 kan worden afgeleid dat het een
omvangrijke categorie huurwoningen betreft. Het vergroten van het aanbod van woningen in
andere segmenten is daarmee net zo belangrijk als die van middeldure huurwoningen.

“ EIB (2020), ‘Betaalbaarheid op de woningmarkt’.
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Figuur 3.6 Aantal woningen naar WOZ-waarde en naar sector, 2016

2.500.000 1

2.000.000 -

1.500.000 - I
1.000.000 -
500.000 — I

T 1

1

minder dan  100.000-149.999 150.000-199.999 200.000-249.999 250.000 euro of
100.000 Euro Euro Euro Euro meer

m Gereguleerde huur = Vrije huur ®=Koop

Bron: WoON2018, EIB

Toewijzingsbeleid sociale huurwoningen

Corporaties moeten ten minste 80% van de vrijkomende sociale huurwoningen toewijzen aan

de sociale doelgroep (inwoners met een inkomen lager dan € 40.024, prijspeil 2021). Daarnaast

mogen corporaties tot 2021 maximaal 10% van de huurwoningen toewijzen aan personen met
een inkomen tussen € 40.024 en € 44.655. De overige 10% mogen corporaties toewijzen aan alle
inkomensgroepen, maar moeten corporaties wel rekening houden met voorrangsgroepen.

Vergroten sociale doelgroep

Het vergroten van de sociale doelgroep is gunstig voor middeninkomens. Mensen die hiervoor
in aanmerking komen betalen hierdoor relatief lagere huren. Om te voorkomen dat de toegang
voor lage inkomens hierdoor wordt beperkt, moet de sociale woningvoorraad wel met
voldoende extra woningen worden uitgebreid. Als dit niet gebeurt, dan zullen de wachtlijsten
ook voor lage inkomens verder oplopen.

Indien alle middeninkomens toegang krijgen tot de sociale huursector, dan neemt de doelgroep
toe van circa 2,7 miljoen huishoudens naar 4,4 miljoen huishoudens (tabel 3.13). Een deel van
de groep middeninkomen in een sociale huurwoning (400.000 huishoudens) zal vanwege het
verschil in huurniveaus in een sociale huurwoning blijven wonen en niet naar een woning in de
koop- of vrijehuursector doorstromen. Hierdoor komen minder woningen vrij voor nieuwe
instroom. Om de toegang van mensen uit de doelgroep (nieuwe huishoudens of huishoudens
met een dure koop- of huurwoning) te behouden, moeten corporaties de komende jaren veel
extra woningen bouwen en kopen, wat vrij kostbaar is.
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Tabel 3.13  Aantal huishoudens per inkomensgroep naar segment, 2018

<€36.798 €36.798 - > € 55.500 Totaal

€ 55.500
Gereguleerde huur 1.878.000 401.000 185.000 2.464.000
Vrije huur 163.000 174.000 205.000 542.000
Koop 683.000 1.120.000 2662.000 4.465.000
Totaal 2.724.000 1.695.000 3.052.000 7.471.000

Bron: WoON2018, EIB

Een alternatief voor het vergroten van de sociale doelgroep is het reguleren van de huurprijs in
de vrije huursector. Veel politieke partijen (PvdA, PvdD, GroenLinks, SP, D66 en CDA) zien
potentie in het reguleren van de vrije huursector om zo de betaalbaarheid van
middeninkomens te bevorderen. Dit heeft voordelen op het gebied van betaalbaarheid van
middeninkomens, maar zal op lange termijn tot minder aanbod van woningen leiden in de vrije
huursector. De regulering van huurprijzen in de vrije huursector door middel van het
maximeren van de huren op de liberalisatiegrens kan ervoor zorgen dat particuliere beleggers
hun woningen gaan afstoten. Dit is het geval als de financieringslasten hoger uitvallen dan de
maximale huur die gevraagd mag worden. De resterende woningen zullen door het beleid in
feite toetreden tot de sociale huursector. PvdD en GroenLinks benoemen geen expliciete grens
voor het maximeren, waardoor het analyseren van de effecten van deze maatregel niet
mogelijk is.

Voordelen van een koopwoning

De grote aandacht voor middeninkomens in de huursector wekt de indruk dat veel midden-
inkomens zijn aangewezen op de huursector. Dit is echter niet het geval. Ruim 65% van de
middeninkomens heeft een koopwoning. Het gaat in totaal om ruim 1 miljoen huishoudens.
Een kwart van de middeninkomens woont in een gereguleerde huurwoning. Slechts een relatief
klein deel (ruim 10%) van de middeninkomens huurt een woning in de vrije huursector. Wel
geldt dat in deze laatste groep hoge woonquotes met bijbehorende betaalbaarheidsrisico’s
relatief veel vaker voorkomen. Zo is het percentage van huishoudens met een woonquote van
meer dan 40% twee keer zo groot in de vrije huursector dan in de koopsector. Het kopen van
een woning is in de praktijk bovendien goedkoper dan het huren van een vergelijkbare woning
in de vrije sector. In figuur 3.7 is het verschil in maandelijkse lasten van een woning van

€ 250.000 tussen koop en huur in beeld gebracht.
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Figuur 3.7 Maandelijkse lasten bij een woning van € 250.000
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De netto maandlasten komen in geval van een koopwoning uit op ongeveer € 930. Een
soortgelijke woning huren kost ongeveer € 1.040* aan huur, dit is ruim 10% duurder. Bovendien
neemt dit verschil in de tijd steeds verder toe. De huren worden jaarlijks met de inflatie
geindexeerd, terwijl de hypotheeklasten nominaal constant blijven en reéel dalen in de tijd. Een
ander belangrijk verschil is dat bij het kopen van een woning bij de huidige rentekosten een
groot deel van de maandlasten (65%) wordt gebruikt om af te lossen en daarmee vermogen
wordt opgebouwd. In vijf jaar tijd heeft de koper in bovengenoemd voorbeeld ruim € 30.000
gespaard. Als de woonlasten worden gecorrigeerd voor deze besparingen, zodat de echte netto
woonkosten kunnen worden vergeleken, dan betaalt de huurder zelfs bijna het drievoudige van
wat de koper betaalt. Vanuit deze optiek is het opmerkelijk dat overheidsbeleid zo sterk wordt
ingezet om huren te stimuleren en kopen te ontmoedigen door het hanteren van strenge leen-
normen.

Verhuiswens van middeninkomens

Tabel 3.14 geeft een overzicht van de verhuiswensen van middeninkomens per segment. In
totaal hebben circa 375.000 huishoudens met een middeninkomen een verhuiswens om naar
een koopwoning toe te gaan. Hiervan hebben 240.000 huishoudens al een koopwoning.
Tegenover de 137.000 huishoudens met een middeninkomen die willen instromen in de
koopsector, staan 60.000 huishoudens met een koopwoning die naar een huurwoning willen
verhuizen. Van de middeninkomens met een verhuiswens willen er dus meer huishoudens
naar een koopwoning toe dan dat er koopwoningen worden achtergelaten (77.000). Het
tegenovergestelde geldt voor de vrije huur (-31.000) en gereguleerde huur (-46.000). Het is
opvallend dat de aandacht van de meeste politieke partijen ligt bij het verbeteren van de
betaalbaarheid van huishoudens met een middeninkomen in het huursegment, terwijl er per
saldo meer huishoudens met een middeninkomen naar de koopsector willen verhuizen.

* Uitgaande van een bruto aanvangsrendement (BAR) van 5%.



Tabel 3.14  Verhuiswens, aantal huishoudens met een middeninkomen (€ 36.798 - €
55.500 in 2018) per segment naar gewenst segment, 2018

Gereguleerd Vrije huur
Gereguleerd gewenst 70.000 15.000
Vrije huur gewenst 16.000 20.000
Koop gewenst 83.000 54.000
Totaal 169.000 89.000

Bron: WoON2018, EIB

Startersleningen

Koop Totaal
38.000 123.000
22.000 58.000

239.000 376.000
299.000 557.000

Naast het vergroten van de sociale doelgroep om de betaalbaarheid van middeninkomens die
voornamelijk in de vrije huursector wonen te verbeteren, is ook het stimuleren van de
koopsector een potentiéle maatregel. Het vergroten van de reikwijdte door startersleningen
(CDA) kan leiden tot een verbetering van de betaalbaarheid, omdat het dan mogelijk is voor
starters om tegen iets hogere kosten extra financiering te krijgen voor de aankoop van een

woning.

De starterslening grijpt aan op de kredietruimte van starters en heeft als voordeel dat zij extra
kunnen lenen bovenop de standaardhypotheek. Hierdoor krijgen starters net dat laatste zetje
om een woning te kunnen kopen. Volgens de huidige inkomensnormen kan een koopstarter
met een inkomen van € 45.000 tegen een rente van 2% ongeveer € 200.000 aan hypotheek
krijgen. De bruto maandlasten voor deze hypotheek komen uit op ongeveer € 740, wat
neerkomt op ongeveer een vijfde van het maandelijkse inkomen. Indien de koopstarter een
starterslening afsluit bovenop de maximale hypotheek kan hij tot € 30.000% verder reiken bij de
aankoop van de eerste woning, een toename van 15% van de financieringsruimte (tabel 3.15).

Tabel 3.15  Maximale financieringsruimte en bruto maandlasten met en zonder
starterslening bij een bruto jaarinkomen van € 45.000

Maximale

financieringsruimte

Standaardhypotheek €200.000
+ aanvullende starterslening + €30.000
Totaal € 230.000

1 Cijfers op basis van een annuiteitenhypotheek, 15 jaar rentevast
2 Het 15-jaars SVn rentetarief voor Startersleningen is 2,40%

Bron: EIB, SVn

Bruto Woonquote Rente

maandlasten
€742 20% 2,00%
+ €125 +3% 2,40%
€ 860 23% -

Starters die uit de gereguleerde huursector komen hebben door de maatregel meer keuze-
vrijheid in het aanbod en kunnen bovendien beter aansluiten bij hun preferenties. Daarnaast
levert het kopen van een woning ook een direct financieel voordeel op, zoals hierboven is
beschreven. Uit eerdere ervaringen met startersleningen blijkt dat met de extra leencapaciteit
het overgrote deel van de gebruikers van de starterslening ongeveer twee jaar eerder een
woning koopt. De netto maandlasten komen dan in de eerste twee jaar ongeveer 10% lager uit.
Voor de gebruikers van een starterslening geldt dat zij door de vervroegde woningkoop eerder

“ Het maximale bedrag van de starterslening ligt gemiddeld rond de € 30.000. Dit kan per gemeente verschillen.
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beginnen met het opbouwen van woningvermogen door aflossing op de hypotheek. Na twee
jaar hebben kopers bij een gemiddelde starterswoning van € 200.000 al ruim € 10.000 aan
vermogen in de woning opgebouwd.

Overige maatregelen middeninkomens

In de verkiezingsprogramma’s worden ook maatregelen voorgesteld die gericht zijn op
beleggers in woningen. Particuliere woningbeleggers vormen een belangrijke spil in het creéren
van meer aanbod op de woningmarkt. Veel beleggers kopen panden om deze vervolgens in
kleine appartementen op te splitsen die aansluiten op de vraag. Woningbeleggers doen dit
alleen als zij hierbij voldoende rendement kunnen behalen. Er worden in de verkiezings-
programma’s verschillende beleidsmaatregelen voorgesteld die het beleggen in woningen
beperken.

Eén van de beleidsmaatregelen is het instellen van een woonplicht. Deze beleidsmaatregel
maakt het beleggen in woningen onmogelijk en verkleint daarmee het aanbod van woningen in
de vrije huursector. Veel van de andere maatregelen beperken het rendement van beleggingen
in woningen. Het rendement van beleggers staat al door recent genomen maatregelen onder
druk. Door aanpassing van de fiscale regels voor de heffing binnen box 3 moeten beleggers
meer belasting betalen over hun vastgoed. Ook is het tarief van de overdrachtsbelasting voor
beleggers verhoogd van 2% naar 6%. Door de voorgestelde maatregelen wordt het voor beleggers
moeilijker om rendabel in woningen te investeren. Weliswaar wordt met het voorgestelde
beleid de betaalbaarheid van huurwoningen verbeterd, maar dit beleid zorgt er ook voor dat een
deel van het extra aanbod niet langer rendabel kan worden gerealiseerd. Dit leidt er uiteindelijk
toe dat het extra aanbod op de woningmarkt afneemt, waarmee de doorstroming naar de vrije
huursector wordt beperkt. Daarnaast geven diverse marktpartijen aan dat door deze
maatregelen de ruimte om te investeren in het verduurzamen en renoveren van panden wordt
beperkt.

Tenslotte wil de PvdA het bereik van starters voor het kopen van een eerste nieuwbouwwoning
bevorderen door het instellen van een kooppremie. De partij wil dat starters bij de verkoop van
hun woning een deel van de winst terugbetalen aan de overheid. Dit zal de doorstroming op
termijn echter verslechteren aangezien huishoudens die gebruik maken van deze kooppremie
in de toekomst minder snel zullen verhuizen. Zij moeten door de regeling een deel van de
subsidie terugbetalen die ze anders konden gebruiken om een verdere stap op de woningmarkt
te zetten.
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4  Verduurzamen woningvoorraad

4.1 Beleidsuitdagingen

Klimaatakkoord

Het kabinet heeft met het Klimaatakkoord één centraal doel: het terugdringen van de uitstoot
van broeikasgassen in Nederland. Hierbij is de duurzame transformatie van de gebouwde
omgeving tot goed geisoleerde woningen die we met duurzame warmte verwarmen een
belangrijk onderdeel. In de gebouwde omgeving is de doelstelling om in 2030 49% CO,-reductie
te bewerkstelligen ten opzichte van 1990 en heeft het kabinet zichzelf tot doel gesteld om 1,5
miljoen woningen te verduurzamen. Figuur 4.1 geeft de beoogde planning van het kabinet weer.

Figuur 4.1 Planning voor het aardgasvrij maken gebouwde omgeving tot 2050, miljoen
woningen
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Bron: Algemene Rekenkamer 2020

Aardgasverbruik

Het aandeel aardgas in het totale Nederlandse energieverbruik betrof in 2019 44%. De winning
van aardgas in ons land neemt de laatste jaren af: in 2019 was de aardgaswinning nog maar
40% van de gewonnen hoeveelheid in 2013. De dalende gaswinning wordt gecompenseerd door
aardgas te kopen in het buitenland. In 2019 was het finale aardgasverbruik van woningen in
Nederland goed voor bijna 40% van het totale finale aardgasverbruik. In 1990 lag dit percentage
ook op bijna 40%. Het aardgasverbruik van woningen laat in de afgelopen dertig jaar duidelijk
een dalende trend zien (figuur 4.2). In 2019 lag het finale aardgasverbruik van woningen in
Nederland bijna 25% lager dan in 1990.
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Figuur 4.2 Finaal aardgasverbruik woningen (PJ), 1990-2019
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Programma Aardgasvrije wijken

In het huidige beleid is de wijkgerichte aanpak een van de belangrijkste pijlers en hebben
gemeenten de regie in het verduurzamen en het aardgasvrij maken van wijken. Grote en
gecompliceerde transitie-opgaven voor gemeenten liggen vooral bij het aardgasvrij maken van
bestaande voorraden. De verscheidenheid aan wijken (landelijk of stedelijk gebied, voor- of
naoorlogs, samenstelling van de voorraad, koop of huur, particulier- of corporatiebezit) en de
verschillende gasloze technieken die op verschillende niveaus aangrijpen (centraal of
decentraal) maken dat er geen ‘one size fits all’-oplossing is om van het gas af te komen. Om te
leren hoe de duizenden wijken in Nederland het beste aardgasvrij kunnen worden gemaakt en
hoe gemeenten hierbij te ondersteunen, is vanuit het ministerie van BZK het Programma
Aardgasvrije Wijken (PAW) opgezet. In dit kader heeft het ministerie in 2018 € 120 miljoen
beschikbaar gesteld aan 27 gemeenten voor hun plan voor een aardgasvrije wijk, de zogeheten
proeftuinen. In oktober 2020 zijn er nog eens 19 nieuwe proeftuinen geselecteerd en gaat het
om een extra bedrag van bijna € 100 miljoen wat beschikbaar is gesteld. Met deze tweede ronde
omvatten de proeftuinen in totaal ongeveer 35.000 woningen en andere gebouwen. Naast meer
volume ontstaat met de extra proeftuinen ook meer variatie, met name in de beoogde
warmtetechnieken, de wijze waarop bewoners meedoen en in het type wijken en woningen. In
2021 volgt een derde ronde proeftuinen, die onder meer wordt gebaseerd op een evaluatie van
de tweede ronde. De minister van BZK ging er begin 2018 van uit dat met het programma in de
periode 2018-2027 50.000 woningen aardgasvrij zouden worden gemaakt.

De Algemene Rekenkamer heeft onderzoek gedaan naar het Jaarverslag 2019 en de bedrijfs-
voering van het ministerie van BZK. Hierin wordt gesteld dat het PAW in de huidige vorm
onvoldoende bijdraagt aan de doelstellingen om wijken aardgasvrij te maken. Er is sprake van
verschuivende doelen. Daarnaast is het plan om aan het einde van 2018-2019 al ruim 2.000
woningen aardgasvrij te hebben gemaakt niet gelukt. De Algemene Rekenkamer constateert dat
eind 2019 slechts enkele woningen daadwerkelijk aardgasvrij zijn gemaakt. Om in 2027 de
beoogde 50.000 woningen te halen, moeten er in de komende kabinetsperiode flinke stappen
worden gemaakt.

48



In een recent onderzoek omtrent de proeftuinen uit het Programma Aardgasvrije Wijken
constateert ook het EIB¥ dat de proeftuinen moeizaam voortgang boeken. In tabel 4.1 worden
de geanalyseerde proeftuinen uit de eerste tranche weergegeven, met het beoogd aantal
aardgasvrije woningen dat volgens de planning opgeleverd zou zijn en het aantal gerealiseerde
aardgasvrije woningen. De meeste proeftuinen hadden inmiddels al aardgasvrije woningen
moeten opleveren volgens de eigen planning. Er zijn echter slechts vier proeftuinen die
woningen hebben gerealiseerd en de aantallen blijven ook hier ruim achter bij de eerder
geformuleerde ambities. Ook is duidelijk dat de ambities niet op korte termijn alsnog worden
gerealiseerd. In slechts een beperkt aantal gevallen is het bijvoorbeeld al tot aanbesteding

gekomen.

Het aardgasvrij maken van woningen in de proeftuinen gaat gepaard met serieuze

organisatorische uitdagingen, welke leiden tot vertraging. In de praktijk blijken deze
uitdagingen samen te hangen met vier aspecten: technische knelpunten, publiek-private
samenwerking, juridische kaders en draagvlak bij bewoners. In de praktijk doen zich vaak één
of meer knelpunten tegelijk voor binnen een proeftuin.

Tabel 4.1

Proeftuin

Amsterdam
Pekela
Tilburg
Zoetermeer
Tytsjerksteradiel
Den Haag
Utrecht
Oldambt
Drimmelen
Eindhoven
Purmerend
Assen
Groningen

Techniek

Warmtenet
Groengas
n.t.b.

WKO
All-electric
Warmtenet
n.t.b.
Groengas
Warmtenet
Warmtenet
Warmtenet
All-electric
Warmtenet

Projectomvang
volgens
aanvraag

2.495
603
2.140
1.117
603
848
8.046
1.202
334
926
1.276
428
1.000

Voortgang van geselecteerde proeftuinen uit eerste tranche

Beoogd aantal
aardgasvrije
woningen dat
thans volgens
planning zou
zijn opgeleverd

*

0
280

110-140
848

472

0

334

526

629

216

Opgeleverde
aardgasvrije
woningen?

*In de aanvragen van deze proeftuinen is geen planning in aantal woningen gemaakt. De geplande projectduur van
deze proeftuinen is nog niet verstreken.
1In enkele projecten zijn kleine aantallen woningen buiten de afbakening van de proeftuin opgeleverd zoals

bijvoorbeeld in Groningen

2 323 van deze woningen waren al aangesloten op een warmtenet en zijn alleen van het kookgas afgehaald
3 Hierbij gaat het om de afronding van een project met 28 woningen dat al voor de start van de proeftuin is begonnen

Bron: EIB

Financiéle maatregelen

Veel gebouweigenaren zullen zonder financi€le maatregelen niet snel tot verduurzaming
overgaan. De kosten van de verduurzaming zijn vaak aanzienlijk hoger dan de besparing op de
energierekening. Om het onrendabel deel (voor een deel) weg te nemen is er een mix aan
beprijzings- en subsidieinstrumenten ingezet. Voor het verduurzamen van bestaande woningen
van corporaties en ook andere verhuurders zijn drie subsidieregelingen beschikbaar:

“ EIB (2021), ‘Proeftuinen Aardgasvrije wijken.
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e De Investeringssubsidie duurzame energie (ISDE) is een tegemoetkoming bij de aankoop
van zonneboilers en warmtepompen

e Met de Subsidieregeling Aardgasvrije Huurwoningen (SAH) wordt subsidie gegeven voor de
aansluiting van huurwoningen op een extern warmtenet, zowel voor aanpassingen in de
woningen als voor de aansluitkosten op het warmtenet

e De regeling Renovatieversneller subsidieert renovatieprojecten waarbij door vraag-
bundeling, standaardisatie, ketensamenwerking en industrialisatie kostenreducties rond de
verduurzaming van woningen worden gestimuleerd.

In totaal gaat het om subsidiebedragen voor de verduurzaming in de komende jaren van meer
dan € 200 miljoen per jaar. Ook voor de verduurzaming van koopwoningen zijn subsidie-
regelingen beschikbaar. Zo is er de regeling Subsidie energiebesparing eigen huis (SEEH). In 2020
was voor minimaal twee energiebesparende maatregelen in totaal een budget van € 84 miljoen
beschikbaar. Vanaf 2021 wordt deze regeling vervangen door uitbreiding van de Investerings-
subsidie Duurzame Energie (ISDE).

Naast deze regelingen wordt ook de energiebelasting aangepast zodat een sterkere prikkel
ontstaat om te verduurzamen doordat investeringen in verduurzaming zich sneller terug-
verdienen. Daarbij gaat het om het hoger belasten van datgene wat we minder willen gebruiken
(aardgas) en het lager belasten van datgene wat we meer nodig gaan hebben (elektriciteit). Het
energiebelastingtarief van de eerste schijf voor aardgas nam met € 0,04 per m3 toe in 2020. In de
zes opvolgende jaren stijgt de prijs met nog eens € 0,01 per m3 per jaar. De extra middelen die
op deze manier worden opgehaald worden teruggegeven via een lager energiebelastingtarief
van de eerste schijf voor elektriciteit.

4.2 Maatregelen in verschillende verkiezingsprogramma'’s rond verduurzaming

Tijdspad

De meeste politieke partijen sluiten aan bij de gestelde doelen in het Klimaatakkoord (of zelfs
ambitieuzer): 49% CO,-reductie in 2030 ten opzichte van 1990. Hierbij benoemen de meeste
politieke partijen geen specifieke reductiedoelen voor de gebouwde omgeving. De PvdA gaat
voor de doelstelling in Europees verband: 55% in 2030 ten opzichte van 1990. D66 wil dat in
Nederland en de hele EU de CO,-uitstoot in 2030 met tenminste 60% is verminderd ten opzichte
van 1990. Daarnaast pleit D66 voor een Europees doel voor 2040: 75% CO,-reductie. Ook
GroenLinks en PvdD gaan voor een ambitieuzer doel dan in het Klimaatakkoord is afgesproken.
GroenlLinks wil dat Nederland in 2030 60% minder CO, en andere broeikasgassen uitstoot dan in
1990 en in 2045 een klimaatneutrale samenleving. De PvdD beschrijft wel een specifiek doel
voor de gebouwde omgeving: de PvdD zet vol in op energiebesparing en wil alle woningen,
kantoren en andere gebouwen energieneutraal hebben in 2030. Doordat alle nieuwbouw
energiepositief wordt gemaakt en dus meer energie opwekt dan verbruikt wordt er
gecompenseerd voor oude woningen die niet (voor 2030) energieneutraal kunnen worden
gemaakt. De SGP is de enige partij die het vastgelegde streefdoel van 49% CO,-reductie in 2030
niet haalbaar lijkt en de doelen dan ook naar beneden bij wil stellen: 20% minder aardgas-
gebruik in 2030. Daarnaast wil de SGP richting 2050 streven naar een derde minder energie-
verbruik dan nu. De resterende energiebehoefte moet dan zoveel mogelijk duurzaam
geproduceerd worden.
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Figuur 4.3 Schematische voorstelling voorkeuren politieke partijen met betrekking tot het
tijdspad van verduurzaming
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Bron: EIB

Verduurzaming gebouwde omgeving

Het duurzaam transformeren van de gebouwde omgeving wordt in het Klimaatakkoord door
middel van de wijkgerichte aanpak beschreven. Warmtenetten of verbouwingen worden hierbij
op wijkniveau georganiseerd. Hierbij hebben gemeenten de regierol in de transitie naar
aardgasvrije wijken. De politieke partijen zetten dan ook voornamelijk in op een grote rol voor
de gemeenten. Daarnaast wordt ook de rol van burgers in de verduurzaming van de gebouwde
omgeving benoemd.

De VVD wil dat gemeenten eerst per wijk een plan voor de verduurzaming van de gebouwde
omgeving maken en dat er vervolgens samen met bewoners en gebouweigenaren wordt
bekeken wat de beste oplossing is. De VVD zet ook in op het versterken van de rechts-
bescherming van huiseigenaren bij regionaal verduurzamingsbeleid. Gemeenten moeten op
deze manier hun inwoners niet onder druk kunnen zetten met juridische middelen, zoals
dwangsommen, om mee te werken. De VVD pleit dan ook voor het wettelijk vastleggen dat
gemeenten hun burgers een betaalbaar, woonlastenneutraal alternatief moeten bieden voor een
wijk kan overgaan op een andere energievoorziening. Ook GroenLinks wil gemeenten samen
met bewoners en bedrijven laten werken aan het aardgasvrij maken van wijken. Hiervoor
krijgen gemeenten meer financiéle en juridische mogelijkheden. Waar deze precies uit bestaan
wordt niet benoemd. De SGP stelt dat burgers en ondernemers al in een vroeg stadium
betrokken moeten worden bij het opstellen van beleid omtrent de verduurzaming: hoe meer
betrokkenheid aan de voorkant, hoe minder tegengas bij de uitwerking. Hierbij moeten
gemeenten de ruimte krijgen om de warmtetransitie op een eigen manier in te vullen en om
marktpartijen uit te dagen. Wel pleit de SGP voor meer ondersteuning aan gemeenten vanuit
het Rijk vanwege de opvatting dat gemeenten vaak onvoldoende kennis en capaciteit hebben
om de warmtetransitie goed vorm te geven.

Partijen die de leidende rol van de overheid benoemen zijn D66 en de PvdA. D66 wil dat
gemeenten in hun warmteplannen duidelijkheid geven aan de bewoners welke schone warmte-
oplossing (van warmtepomp tot warmtenet) het meest geschikt is en wanneer daarnaar wordt
overgegaan. Aan de andere kant stelt D66 dat mensen zelf moeten kunnen kiezen of ze een
aansluiting op het warmtenet willen. Bewoners worden ondersteund met informatie, subsidies
en leningen uit het Warmtefonds. Daar staat tegenover dat gemeenten een redelijke einddatum
stellen voor wanneer de gaskraan dicht gaat. De PvdA stelt dat de overheid een leidende rol in
de financiering en uitvoering van de verduurzaming moet nemen. Hierbij krijgen niet alleen
individuele bewoners, maar ook straten, VvE’s, buurten en wijken, corporaties en codperaties
en andere collectieven hulp om de juiste oplossing voor hun huizen te vinden. Op welke vorm
van overheid de PvdA doelt is niet geheel duidelijk. Daarnaast wordt gesteld dat corporaties
vooroplopen bij de verduurzaming van woningen en dat huurders meer inspraak in het beleid
van woningcorporaties moeten krijgen aangezien draagvlak onder huurders cruciaal is.
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Corporaties

In lijn met het Klimaatakkoord worden corporaties veelal gezien als de startmotor van de
verduurzaming van de gebouwde omgeving. De PvdD wil in 2030 zelfs de gehele voorraad van
corporaties energieneutraal hebben. Om corporaties te stimuleren om te verduurzamen,
benoemen meerdere partijen fiscale regelgeving om woningen te verduurzamen (VVD, PvdA,
CDA, D66, PvdD). Dit loopt uiteen van het afschaffen van de verhuurdersheffing voor
woningcorporaties die hun woningvoorraad verduurzamen tot het korten van de huur bij het
nalatig isoleren en verduurzamen. D66 wil een nieuw corporatiefonds oprichten om bestaande
woningen te isoleren en duurzaam te verwarmen. De opbrengsten van de verhuurderheffing
bedragen over een periode van vijf jaar € 8% miljard. Met deze opbrengsten kan het
onrendabele deel van € 17 miljard aan investeringen in verduurzaming worden bekostigd.

Woonlastenneutraliteit

Het Klimaatakkoord stelt dat bij de transformatie van de gebouwde omgeving woonlasten-
neutraliteit het uitgangspunt is. Dit wordt haalbaar geacht door kostendaling door opschaling
via aanbod- en vraagbundeling, digitalisering en innovatie. In de verkiezingsprogramma’s zijn
er twee partijen die de woonlastenneutraliteit expliciet benoemen: de VVD en de PvdD. De VVD
is stellig over het tegengaan van hogere woonlasten als gevolg van verduurzaming. Er moet
volgens de VVD geen sprake zijn van verplichte labelsprongen voor woningeigenaren waarbij de
overheid huiseigenaren impliciet dwingt om hoge kosten te maken voor verduurzaming van de
eigen woning. Gemeenten maken per wijk een plan voor de verduurzaming van de gebouwde
omgeving en kijken vervolgens samen met bewoners en gebouweigenaren wat de beste
oplossing is, waarbij het principe dat de totale woonlasten niet mogen stijgen leidend is. Ook de
PvdD pleit voor het gelijk blijven van de maandelijkse lasten. Deze partij wil de subsidies en
verduurzamingsleningen verhogen zodat isolatie en verduurzaming van de woning financieel
aantrekkelijker wordt.

GroenlLinks wil eigenaren van huurwoningen verplichten te investeren in de energieprestaties
van hun woningen. Het CDA gaat niet zo ver als verplichten maar wil verhuurders die
hardnekkig nalatig zijn in het verduurzamen of isoleren van hun woningen wel korten op de
huur die zij voor een onzuinige huurwoning mogen rekenen. Ook willen ze de verhuur van
woningen met enkel glas op termijn verbieden.

Ondanks het feit dat het huidige kabinet het plan uit het Klimaatakkoord om een speciale
lening mogelijk te maken voor het verduurzamen van huizen (gebouwgebonden financiering)
eind 2020 heeft geschrapt, zijn D66, SGP en PvdD voorstanders van gebouwgebonden
financiering. Hierbij is de lening voor bijvoorbeeld zonnepanelen, warmtepomp en isolatie
gekoppeld aan het huis en niet aan de bewoner. Zo zou het voor een huizenbezitter minder
risicovol worden om te investeren in verduurzaming van de woning omdat de restschuld wordt
overgedragen aan de nieuwe bewoner bij verhuizing. De SGP stelt dat het een harde rand-
voorwaarde is om grote investeringen door woningeigenaren in het verduurzamen van hun
huis haalbaar te maken.

Financieringsmogelijkheden

Voor de verduurzaming van de gebouwde omgeving wordt veelal gedacht aan de wijkgerichte
aanpak. Ook op individueel niveau kunnen gebouweigenaren echter worden verleid om te
verduurzamen. Hiervoor is het van belang dat de verduurzaming kan worden terugverdiend.
Om deze investeringen via energiebesparing en lagere energielasten te kunnen financieren en
betaalbaar te maken, is nog veel innovatie en kostenreductie nodig. In dit kader is dan ook
gestart met het Programma Aardgasvrije Wijken. Daarnaast wordt de energiebelasting steeds
meer gebruikt als instrument om investeringen in verduurzaming te stimuleren. Zo is de
belasting op aardgas de laatste jaren toegenomen en de belasting op elektriciteit juist
afgenomen, zodat de energiebelasting meer in lijn komt met de veroorzaakte klimaat- en
milieuschade.

Sommige politieke partijen willen nog een stapje verder gaan. De PvdA wil een hogere energie-
belasting voor grote gebruikers en een hogere korting voor normale huishoudens. Ook pleiten
ze voor het voortzetten van de salderingsregeling. D66 wil de vrijstellingen en uitzonderingen
op de energiebelasting afbouwen en wil de ongelijkheid tussen groot- en kleinverbruikers
afbouwen. De VVD wil een lagere energiebelasting voor huishoudens en kleinverbruikers.
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Daarnaast wil de VVD verduurzaming van de woning via het eigenwoning-forfait fiscaal
aftrekbaar maken, zodat de overheid duurzame investeringen die de woningwaarde verhogen
niet beboet met een hogere belasting. De PvdD pleit voor een progressieve energiebelasting (hoe
meer energie je gebruikt, hoe hoger de belasting gemiddeld wordt). Daarnaast wil de PvdD het
lage btw-tarief laten gelden voor energierenovaties en een regeling dat de overdrachtsbelasting
(deels) wordt teruggestort als kopers binnen een jaar hun woning energieneutraal hebben
gemaakt. Ook willen ze subsidies en verduurzamingsleningen verhogen om isolatie en
verduurzaming financieel aantrekkelijker te maken. GroenLinks wil het voor eigenaren van
huizen en andere gebouwen aantrekkelijker maken om te isoleren en een warmtepomp aan te
schaffen, onder andere met subsidies en goedkope leningen. Daarnaast pleit deze partij voor
een klimaatfonds van € 60 miljard om te investeren in onder andere meer duurzame woningen
en groene energie. De SGP benoemt ook de mogelijkheid tot minder btw (en meer
investeringsaftrek). Daarnaast wil de SGP gaan kijken naar een flexibele gasbelasting die
omhoog gaat als de gasprijs sterk daalt en andersom, om zo het opstellen van een goede
businesscase voor aanpassing van de warmtevoorziening makkelijker te maken.

Het CDA benoemt dat de verhoging van de energierekening om duurzame doelen te betalen
niet oneindig kan doorgaan en wil mogelijkheden en gevolgen onderzoeken om maatregelen
qua duurzaamheid meer uit de algemene middelen te gaan financieren. Daarnaast wil het CDA
regelingen die investeringen in isolatie, verduurzaming of energiebesparing in huis haalbaar en
betaalbaar maken. Alle regelingen worden samengebracht in een online klimaatloket, waar
woningeigenaren terecht kunnen voor subsidies en advies op maat over de beste en meest
rendabele investeringen.

Figuur 4.4 Schematische voorstelling voorkeuren politieke partijen met betrekking tot
maatregelen voor verduurzaming gebouwde omgeving
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1 In de doorrekening van PBL worden voor de SP regelingen omtrent subsidies en fiscale tariefdifferentiatie beschreven

Bron: EIB

Opvallend bij bovenstaande maatregelen is dat de politieke partijen weinig concreet worden in
de verkiezingsprogramma’s. In de verkiezingsprogramma’s wordt geen specifieke invulling van
de vormgeving van de maatregelen beschreven. De snelheid en mate van aanpassing in de
energiebelasting, de soorten subsidies en welke budgetten hier beschikbaar voor worden
gesteld worden bijvoorbeeld niet benoemd. In de uiteindelijke doorrekening van het Planbureau
voor de Leefomgeving*® die op 1 maart is verschenen hebben verschillende politieke partijen
wel een nadere specificatie van de maatregelen uitgebracht, deze zijn echter niet meegenomen
in dit rapport.

“* https://www.pbl.nl/publicaties/analyse-leefomgevingseffecten-verkiezingsprogrammas-2021-2025
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Waterstof (behoud gasnetwerk) en kernenergie

Waterstof

Waterstof wordt in de meeste verkiezingsprogramma’s genoemd als zijnde een potenti€le
energiebron voor de toekomst. VVD, GroenLinks en SGP pleiten dan ook voor het behoud
van het ondergrondse gasnetwerk om zo de optie open te houden om hier in de toekomst
waterstof door te transporteren.

De vraag naar waterstof in de industrie, het nog beperkte aanbod en de kostprijs maken dat
waterstof op dit moment nog geen aantrekkelijke optie is voor grootschalige toepassing in
de gebouwde omgeving in de periode tot 2030.* In eerste instantie zal waterstof in de
gebouwde omgeving voornamelijk worden gebruikt voor gebouwen en wijken die moeilijk
op andere wijze te verduurzamen zijn. Dit betekent echter niet dat er niet
geéxperimenteerd en geinnoveerd kan worden. Waterstof heeft de potentie om op de lange
termijn (2030-2050) een belangrijke bijdrage te leveren aan de verwarming van de gebouwde
omgeving. In het kader van het Klimaatakkoord zal er dan ook gestart worden met een
substantieel waterstofprogramma. Het programma zal zich primair richten op het
ontsluiten van het aanbod van groene waterstof, de ontwikkeling van de benodigde
infrastructuur en de samenwerking met diverse sectorprogramma’s, en het faciliteren van
lopende initiatieven en projecten. In de periode 2020-2025 worden er een aantal gerichte
pilots gerealiseerd, waarbij onder andere gekeken wordt naar de plannen in Rozenburg,
Stad aan 't Haringvliet en Hoogeveen. Nederland kent momenteel ruim 100 waterstof-
initiatieven die zich in diverse stadia van ontwikkeling bevinden. 3°>?

Kernenergie

De meeste partijen staan positief tegenover het investeren in waterstof. Voor kernenergie
ligt dit anders. De PvdA, GroenLinks, PvdD en de SP zijn tegen kernenergie. Aan de andere
kant kan kernenergie op overheidssteun rekenen van de VVD. De VVD ziet het als een
onmisbaar onderdeel en benoemt dat klimaatdoelstellingen niet haalbaar zijn zonder deze
CO,-neutrale energievorm. De kerncentrale in Borssele wordt dan ook langer open
gehouden als het aan de VVD ligt en worden er nieuwe kerncentrales gebouwd. Het CDA en
D66 zien het gebruik van kernenergie als een optie maar wel met veel mitsen en maren. Het
CDA ziet het vooral op de lange termijn als een optie en D66 alleen als het duurzaam,
betrouwbaar en betaalbaar kan.

4.3 Verwachte effecten van de voorgestelde maatregelen

In het kader van de wijkaanpak zijn er tot nu toe geen gehele wijken van het gas afgehaald, wel
zijn er, onder andere door het Programma Aardgasvrije Wijken, proeftuinen in het leven
geroepen. Het idee hierbij is om door middel van deze proeftuinen te leren hoe duizenden
woningen het beste van het gas af kunnen worden gehaald en de gemeenten hierbij te
ondersteunen. Qua oplevering van het aantal aardgasvrije woningen blijft de realiteit achter bij
de gewenste planning. Veel partijen hebben, zoals het staat vermeld in het Klimaatakkoord, als
doel om in 2030 1,5 miljoen woningen van het gas af te hebben gehaald of te hebben
verduurzaamd. Enkele partijen gaan zelfs verder dan de gestelde ambities in het Klimaat-
akkoord. Het tempo van de verduurzaming en de afname van de CO,-uitstoot zullen in de
komende kabinetsperiode flink moeten toenemen om in 2030 de gestelde doelen te behalen.

Stand van zaken uitstoot broeikasgassen

De afname van de uitstoot van broeikasgassen is een opgave die in veel sectoren speelt. Niet
alleen in de gebouwde omgeving moet een vermindering van de uitstoot plaatsvinden in de
komende jaren, hetzelfde geldt voor de industrie en de mobiliteits-, landbouw- en elektriciteits-
sector. De opgave is om de nationale broeikasgasuitstoot in 2030 met 49% terug te dringen ten
opzichte van 1990. De genoemde sectoren stootten in 2019 ruim 182 Mton CO,-equivalent uit
(figuur 4.5). Dit is 18% lager dan in 1990. In de jaren tot 2030 is een additionele afname van 70
Mton nodig om het doel uit het Klimaatakkoord te behalen. Tussen 1990 en 2019 is een afname

* Stedin (2020), ‘Waterstof in de gebouwde omgeving’.
% TKI Nieuw Gas, ‘Contouren van een Routekaart Waterstof’.

*! Ministerie van Economische Zaken en Klimaat (2020), Kamerbrief over Kabinetsvisie waterstof.
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van 39 Mton gerealiseerd. Deze daling kwam voor het grootste gedeelte voor rekening van de
broeikasgassen methaan, lachgas en de zogeheten F-gassen (de emissie hiervan halveerde
tussen 1990 en 2019). De CO,-emissie daarentegen is in deze periode nagenoeg gelijk gebleven.
In de periode 2010-2019 nam de totale uitstoot van broeikasgassen in Nederland met gemiddeld
0,9% per jaar af. Om het 2030 doel te halen zijn sectordoelen afgesproken in het
Klimaatakkoord. De grootste reductieopgave ligt bij de elektriciteitsproducenten en bij de
industrie (50 van de 70 Mton). Veel politieke partijen focussen in het verkiezingsprogramma dan
ook op deze sectoren. De resterende reductieopgave ligt bij de sectoren landbouw, mobiliteit en
de gebouwde omgeving.

________________________________________________________________|
Figuur 4.5  Uitstoot broeikasgassen Nederland (Mton CO,-equivalent)
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Bij de gebouwde omgeving gaat het om de CO,-uitstoot door het warm stoken met aardgas van
woningen en bedrijfsgebouwen van de dienstensector, zoals kantoren. In 1990 bedroeg de
uitstoot van de totale gebouwde omgeving (woning- en utiliteitsbouw tezamen) 29,9 Mton,
waarvan 21,5 Mton door huishoudens als gevolg van verwarming met aardgas. Om een
besparing van 49% te bereiken in de woningvoorraad ten opzichte van 1990, moet in totaal 10,5
Mton in de woningvoorraad worden bespaard tot 2030.°2 In 2019 bedroeg de uitstoot van
woningen nog 16,4 Mton.>* Op autonome wijze is derhalve al 5,1 Mton bespaard, waarmee de
opgave voor de woningvoorraad tot 2030 nog 5,4 Mton bedraagt.

2 In het Klimaatakkoord zijn andere doelstellingen geformuleerd met betrekking tot de woningvoorraad, zie het kader in
deze paragraaf voor een toelichting. In deze paragraaf wordt 49% CO,-besparing gehanteerd voor de woningvoorraad om
een beeld te schetsen van de effecten van de voorgestelde maatregelen wanneer ook de woningvoorraad 49% CO,-
besparing zou beogen.

** https://www.cbs.nl/nl-nl/dossier/dossier-broeikasgassen/hoofdcategorieen/welke-sectoren-stoten-broeikasgassen-uit-
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Doelstellingen van het beleid in de gebouwde omgeving

In het Klimaatakkoord is het doel opgenomen om op nationaal niveau 49% CO,-reductie te
bewerkstelligen in 2030. In 1990 bedroeg de CO,-uitstoot van de gebouwde omgeving 29,9
Mton. De doelstelling is om de uitstoot van de gebouwde omgeving in 2030 tot 15,3 Mton
gereduceerd te hebben.

Om deze doelstelling te behalen, moet volgens het Klimaatakkoord in de gebouwde
omgeving 3,4 Mton additioneel worden bespaard ten opzichte van het referentiescenario uit
de NEV van 2017. Deze additionele besparing komt tot stand door verduurzaming van 1,5
miljoen bestaande woningen en 1 Mton additionele reductie in de utiliteitsbouw.

De hiervoor genoemde reductieopgave van 5,4 Mton in de woningvoorraad gaat uit van 49%
CO,-reductie in de woningvoorraad ten opzichte van de uitstoot van de woning-voorraad in
1990 en is exclusief de besparingen volgens het referentiescenario dat in de NEV wordt
gehanteerd. De NEV kent een vrij hoge inschatting van de autonome ontwikkeling, welke is
ingegeven door relatief lage onrendabele kosten en hoge effecten van subsidies. Onder deze
veronderstellingen nemen veel huishoudens maatregelen ter verduurzaming in het
referentiescenario. Naarmate de autonome ontwikkeling hoger wordt ingeschat, valt de
opgave voor eventueel nieuw beleid lager uit. Bij een meer realistische inschatting van
onrendabele toppen en terughoudendheid aangaande investeringen die huishoudens doen,
valt de opgave voor nieuw beleid juist groter uit.

In de periode 2010-2019 nam de uitstoot jaarlijks met gemiddeld 1,5% af. Wanneer dit wordt
doorgetrokken richting 2030 wordt het doel van 10,5 Mton reductie in de woningvoorraad in
2030 niet gehaald. Om het doel te behalen in de gebouwde omgeving - en dit geldt nog sterker
als zou worden geopteerd voor een reductiedoelstelling van 55% - moet de afname van de
jaarlijkse gemiddelde uitstoot de komende jaren versnellen.

Obstakels te overwinnen

In de praktijk blijkt het gasloos maken van hele wijken complex. Dit ligt ten eerste bij de
organisatorische uitdagingen. Bij de aanleg van bijvoorbeeld een warmtenet zijn vele partijen
betrokken: woningcorporaties, huurders, particulieren, de eigenaar van de warmtebron en het
warmtenet, de netbeheerder voor verzwaring van het elektriciteitsnet en eventuele partijen die
verantwoordelijk zijn voor ‘gekoppelde opgaven’, zoals de netbeheerder bij vervanging van
gasleidingen. Deze partijen hebben eigen opgaven, eigen projectplanningen en eigen belangen
die allemaal met elkaar in overeenstemming moeten worden gebracht voor de aanleg. Dit kan
het proces aanzienlijk vertragen.

Ten tweede blijkt het moeilijk te zijn om een goede investeringsinschatting te maken, onder
andere omdat er weinig ervaring is met het aanleggen van aardgasvrije oplossingen in
bestaande wijken. Voor aardgasvrije wijken geldt dat de investeringen in veel gevallen
onrendabel zijn. Als het komende kabinet vasthoudt aan woonlastenneutraliteit zijn er grote
budgettaire inspanningen nodig om de onrendabele toppen af te dekken.

Verduurzamingsroutes

De politieke partijen hebben over het algemeen duidelijke doelstellingen wat betreft het
verduurzamen van de gebouwde omgeving (al dan niet in lijn met het Klimaatakkoord). In de
verkiezingsprogramma’s wordt er echter weinig concreet aangegeven hoe ze dit willen gaan
realiseren in de komende jaren. Specifieke budgetten of regelingen worden niet duidelijk
benoemd. Er kan echter wel worden verkend wat er met enkele potentiéle oplossingen bereikt
zou kunnen worden: isolatie en hybride oplossingen. Dit wordt in de volgende paragrafen
uiteengezet.

Om de komende kabinetsperiode meters te maken en de doelen uit het Klimaatakkoord te
behalen, is het van belang om op vermindering van de CO,-uitstoot te focussen in plaats van
het aantal woningen dat van het gas af gehaald wordt. Wanneer een collectieve aanpak niet
voor de hand ligt, kunnen beleidsinstrumenten gericht op het nemen van maatregelen door
woning-eigenaren bijdragen aan het halen van de CO,-reductiedoelstellingen. Zo ontstaat een
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gedifferentieerde aanpak, waarbij enerzijds wijken collectief van het aardgas worden
afgekoppeld waar dit gunstig lijkt en anderzijds woningen worden verduurzaamd middels
stimuleringsmaatregelen ter bevordering van isolatie en het gebruik van hybride warmte-
pompen. Dit alternatief heeft als voordeel dat huishoudens een oplossing kiezen die past bij
hun situatie en woning. Daarnaast kunnen de maatregelen worden getroffen op momenten die
aansluiten bij de behoeften van de bewoners, waardoor zij zich niet gedwongen voelen tot een
bepaalde techniek of oplossing. Een ander voordeel is dat de hoge proces- en organisatiekosten
van de wijkaanpak kunnen worden vermeden.

Het installeren van hybride warmtepompen is een relatief goedkope manier van CO,-reductie
die ook relatief eenvoudig in bestaande woningen is aan te brengen. All-electric oplossingen
zijn vooral aantrekkelijk in dunbevolkte gebieden waar collectieve oplossingen zoals een
warmtenet niet mogelijk/rendabel is. Ook wanneer de bodem beperkingen biedt ligt een all-
electric oplossing meer voor de hand. De aanleg van warmtenetten vormt technisch gezien
geen grote uitdaging, maar vergt meestal wel langlopende planprocessen, met lokaal soms
ruimtelijke inpassingsproblemen (ook ondergronds) en met hoge aanvangsinvesteringen. De
juiste aanpak op de juiste plek zal de kosteneffectiviteit verhogen. Denk bijvoorbeeld aan de
binnenstad van Amsterdam, hier is de aanleg van een warmtenet erg duur en loont het om hier
te kiezen voor een alternatief. De keuze voor een nieuwe warmtevoorziening moet dan ook
gezien worden als maatwerk, geen ‘one size fits all’.

Isolatie

Verschillende partijen pleiten voor subsidies en goedkope leningen voor het isoleren en het
verduurzamen van woningen (GroenLinks, PvdD, CDA, D66, PvdA). Hierbij wordt uitgegaan van
woonlastenneutraliteit bij de verduurzaming van de woningvoorraad. Dit betekent dat er forse
bedragen uit de algemene middelen moeten komen om het voor eigenaar-bewoners betaalbaar
te maken.

Aangezien lichte isolatiemaatregelen voor woningen met ‘slechte’ energielabels (E tot en met G)
in de regel niet kostbaar hoeven te zijn en relatief veel energie-besparing opleveren, ligt het
voor de hand om deze ‘quick wins’ te benutten. Bij dergelijke maatregelen kan men denken aan
(een combinatie van) spouwmuurisolatie, vloerisolatie, dakisolatie en naad- en kierdichting.
Voor een gemiddelde tussenwoning kan een pakket van dergelijke maatregelen worden
uitgevoerd voor een bedrag van ongeveer € 7.200%, waarbij op dit moment ongeveer € 1.700
subsidie verkregen kan worden. De netto-investeringen komen hiermee op € 5.500 per woning.
Dergelijke lichte isolatiemaatregelen zijn ‘no regret’ en verhogen het comfort van de woning.

Een indicatieve berekening laat zien dat wanneer jaarlijks 10% van de ‘slechte’ woning-
voorraad welke nu met aardgas wordt verwarmd, energetische maatregelen neemt, bijna
anderhalf miljoen woningen worden verduurzaamd tot 2030. Wanneer wij er vanuit gaan dat
bovenstaande investeringen leiden tot twee labelstappen, bedraagt de cumulatieve CO,-
besparing tot 2030 ongeveer 1 Mton.>® De totale investeringssom exclusief subsidie bedraagt
bijna € 10,5 miljard (tabel 4.2).

** Milieucentraal (2021).

%> De theoretische gebouwgebonden besparing bedraagt 2,4 Mton. Op basis van de warmtevraag bij verschillende
energielabels in het WoON 2018-onderzoek, bedraagt de besparing 0,7 Mton. 1 Mton lijkt derhalve een redelijke
inschatting van de mogelijke CO,-reductie.
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Tabel 4.2 Indicatieve investeringen en besparingen in de woningvoorraad wanneer 10%
van de woningen met labels E t/m G jaarlijks twee labelstappen behalen,
cumulatief van 2022-2030

Aantal Investerings- Huidige Additionele Cumulatieve Cumulatieve
woningen som (mrd €) cumulatieve cumulatieve gasbesparing CO,-
(mln) budgettaire budgettaire (mln m3) besparing

last (mrd €) last (mrd €) (Mton)
1,436! 10,343 2,442 1,440 556 1

1 Deze besparing van 1 Mton betreft zowel corporatie, particuliere huur als koopwoningen. Wanneer lichte isolatie
alleen voor de koop- en particulier huursector aanvullend wordt gesubsidieerd, betreft de besparing 0,8 Mton.

Bron: EIB

Deze kosten lijken voor individuele huishoudens overzichtelijk en de investeringen laten zich in
de regel redelijk terugverdienen. In de praktijk moeten huishoudens hiervoor wel tijd willen
vrijmaken en de hinder van de werkzaamheden accepteren. Het is dan ook niet aannemelijk
dat dergelijke investeringen op grote schaal vanzelf tot stand komen. Aanvullende subsidie is
een middel om deze verbeteringen te bewerkstelligen. Wanneer de subsidie verhoogd wordt
van € 1.700 naar € 2.700, zal bijna 40% van de investering gesubsidieerd zijn. De totale subsidie-
kosten bedragen dan bijna € 4 miljard, waarvan ongeveer € 1,5 miljard additioneel ten opzichte
van de huidige subsidieregelingen. Deze additionele budgettaire last lijkt overzichtelijk in het
licht van de huidige duurzaamheidsuitgaven.

Hybride oplossingen

Hybride warmtepompen kunnen het aardgasverbruik op woningniveau aanzienlijk terug-
dringen. De efficiéntie van een hybride warmtepomp is afhankelijk van het isolatieniveau van
de woning en het vermogen van de warmtepomp. Hierdoor varieert de besparing op aardgas
per woning, waarbij in theorie®® de best geisoleerde woningen gemiddeld 70% van het aardgas-
verbruik reduceren en de slechtste labels gemiddeld 40%. Hybride maatregelen zijn weinig
ingrijpend en kunnen goed worden genomen op een natuurlijk vervangingsmoment. Woning-
eigenaren kunnen, wanneer de CV-ketel moet worden vervangen, kiezen voor een hybride
opstelling: een combinatie van een CV-ketel en warmtepomp. Vanwege het weinig ingrijpende
karakter van de maatregel kan deze gemakkelijk individueel worden genomen en lijkt inpassing
in een collectieve aanpak onvoordelig, aangezien vervangingsmomenten dan minder goed
kunnen worden benut. Bovendien is de mate van organisatie die samenhangt met collectieve
oplossingen overbodig, waardoor kosten die samenhangen met organisatie en participatie-
processen kunnen worden vermeden.

De kosten voor een hybride warmtepomp verschillen per type en het vermogen, maar liggen
gemiddeld op € 6.000 (combinatie CV-ketel en warmtepomp, inclusief installatie). Wanneer de
investering wordt gedaan op een natuurlijk vervangingsmoment bedragen de meerkosten van
de hybride opstelling € 4.500 ten opzichte van een traditionele Hr-ketel. Woningeigenaren
kunnen op dit moment al gemiddeld € 1.500 subsidie ontvangen vanuit de ISDE-regeling. De
netto meerkosten van een hybride warmtepomp voor woningeigenaren komen daarmee uit op
€3.000. Tegenover deze investering staan baten uit energiebesparing. De energierekening daalt
doordat een deel van de warmtevraag nu ingevuld wordt door elektra in plaats van het
duurdere gas. De omvang van de besparing is afhankelijk van het type woning en het isolatie-
niveau. Hierbij geldt: hoe hoger de warmtevraag des te hoger de besparing.

Bij het beschouwen van hybride warmtepompen als maatregel moet in ogenschouw worden
genomen dat het installeren van hybride ketels (ruimtelijke) beperkingen kent: er moet
voldoende ruimte zijn in de buurt van de CV-ketel, er moet een buitenunit geinstalleerd kunnen
worden, de ketels kunnen geluidsoverlast met zich meebrengen en het elektriciteitsnet moet
toegerust zijn op het hogere elektriciteitsverbruik dat dergelijke ketels met zich meebrengen.

%6 CE Delft, Factsheet hybride warmtepomp.
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Het is dan ook niet aannemelijk dat alle CV-ketels binnen afzienbare termijn worden vervangen
door hybride varianten. Ter illustratie: op dit moment worden jaarlijks naar schatting van
installatie-professionals ongeveer 20.000 hybride ketels geinstalleerd.

Gezien de grote energetische voordelen van deze oplossing, kan het installeren van hybride
ketels echter wel worden aangemoedigd. Om een indicatie te geven van de mogelijke effecten
van stimuleringsmaatregelen is een (indicatieve) berekening gemaakt. Hierbij worden de
volgende uitgangspunten gehanteerd:

°  Momenteel wordt 91% van de woningen middels aardgas verwarmd;
e In 70% van de woningen kan, gezien de beperkingen, een hybride warmtepomp worden

geinstalleerd;

° 7% van deze woningen kent jaarlijks een vervangingsmoment van de CV-ketel (levensduur
is 15 jaar);

°  50% van deze vervangingsmomenten wordt benut om een hybride warmtepomp te
installeren;

¢ De meerkosten van een hybride warmtepomp bedragen € 4.500 ten opzichte van een CV-
ketel (inclusief installatie);

°  Gemiddeld wordt per woning 47% bespaard op het aardgasgebruik bij installatie van een
hybride warmtepomp;

Bij het hanteren van deze uitgangspunten vanaf 2022, worden jaarlijks ongeveer 175.000
hybride warmtepompen geplaatst, waarmee het totaal tot 2030 op 1,5 miljoen woningen
uitkomt. De totale besparing bedraagt 1,5 Mton CO, en de totale investeringssom bedraagt € 7,2
miljard, exclusief subsidie (tabel 4.3).

Tabel 4.3 Investeringen en besparingen hybride warmtepompen wanneer de helft van
vervangingsmomenten van cv-ketels wordt benut voor het installeren van
hybride warmtepompen in daarvoor geschikte woningen, 2022-2030

Aantal Investerings- Huidige Additionele  Cumulatieve Cumulatieve
woningen som (mrd €) cumulatieve cumulatieve gasbesparing CO,-
(mln) budgettaire budgettaire (mln m3) besparing

last (mrd €) last (mrd €) (Mton)
1,602 7,210 2,400 1,600 849 1,5
Bron: EIB

Aangezien op dit moment slechts beperkt hybride warmtepompen worden geinstalleerd, is het
ook hier niet aannemelijk dat dergelijke aantallen worden gehaald zonder aanvullende
inspanningen. Momenteel bedraagt de subsidie voor een hybride warmtepomp € 1.500. Een
additionele subsidie van bijvoorbeeld € 1.000 per hybride warmtepomp maakt deze oplossing
naar verwachting een zeer interessant alternatief ten opzichte van een CV-ketel: de netto
meerkosten bedragen dan nog € 2.000 op een natuurlijk vervangingsmoment, waar een
aanzienlijke gasbesparing tegenover staat. De additionele budgettaire last die hiermee gepaard
gaat, bedraagt cumulatief over de periode tot 2030 ongeveer € 1,5 miljard.

Bijkomend voordeel van een aanvullende inzet op hybride warmtepompen is de optiewaarde.
Een dergelijke installatie gaat 15 jaar mee, waarna de situatie op dat moment kan worden
meegewogen in de vervolgbeslissing. Bij bijvoorbeeld warmtenetten treedt deze mogelijkheid
niet op gezien de lange levensduur van deze oplossing. Wanneer groen gas of waterstof een
kostenefficiénte oplossing blijkt, zullen aansluitingen op een warmtenet niet eenvoudig weer af
te koppelen zijn zonder aanzienlijke economische verliezen.

Echter moet ook worden vastgesteld dat hoewel het veel sterker inzetten op individuele

maatregelen de kosten tot 2030 belangrijk zullen beperken, de rekening wel zal verschuiven
naar de periode na 2030. Als de gebouwde omgeving in Nederland in 2050 gasloos en vrijwel
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CO,-neutraal moet zijn, dan ligt hier nog een ongekende operatie in het verschiet. Wellicht
kunnen de hoge verwachtingen rond waterstof, groen gas en innovaties die nu nog op de teken-
tafel liggen hier uitkomst bieden. Pragmatisme in de aanpak in de komende jaren lijkt
belangrijk om progressie te maken en draagvlak te behouden.

Totale opgave

De totale opgave voor de woningvoorraad bedraagt 5,4 Mton aan CO,-reductie tot 2030, zodat de
CO,-uitstoot 49% lager ligt dan in 1990. Zoals hiervoor geschetst kan met het stimuleren van
lichte isolatie en hybride warmtepompen de uitstoot in 2030 worden teruggebracht. Aangezien
de effecten van isolatiewerkzaamheden en de installatie van hybride warmtepompen op elkaar
inwerken, schatten wij de potenti€le reductie van dit pakket op 2 tot 2,5 Mton. Wanneer
daarnaast 1 miljoen woningen in de bestaande bouw aardgasvrij worden gemaakt, leidt dit tot
een reductie van ongeveer 2 Mton. De totale reductie komt dan uit op ongeveer 4 tot 4,5 Mton.
Dit betekent dat er autonoom nog ongeveer 1 tot 1,5 Mton bespaard zal moeten worden om tot
5,4 Mton te komen. Dergelijke autonome®” ontwikkelingen komen tot stand door vervangende
nieuwbouw, installatie van zuinigere CV-ketels en isolatiemaatregelen in woningen die geen
deel uitmaken van een eventueel stimuleringspakket voor isolatie. Een besparing van 1 tot 1,5
Mton op autonome wijze lijkt realistisch.

Het behalen van de overheidsdoelstellingen zal een aanzienlijke investering vergen. Het aard-
gasvrij maken van een woning kan door aansluiting op een warmtenet of door gebruik van een
all electric warmtevoorziening. De hoogte van de kosten hangt samen met de karakteristieken
van een wijk. Op basis van de geanalyseerde proeftuinen worden de kosten van een warmtenet-
aansluiting ingeschat op gemiddeld bijna € 40.000 per woning (tabel 4.4).58

Tabel 4.4 Gemiddelde investeringskosten naar kostenpost van aansluiting op een
warmtenet, € per woning

Kosten
Warmtenet incl. huisaansluiting 12.800
Aanleg/ gereedmaken bron 1.700
Woningaanpassingen 3.500
Isolatie 10.000
Risicovoorziening (10%) 2.800
Proceskosten 8.000
Totale investering 38.800

Bron: EIB

Naast proceskosten en risicovoorziening (€ 10.000) bestaan de kosten uit het isoleren en
aanpassen van de woning (€ 15.000) en de kosten van het warmtenet inclusief de aansluiting
van de woning (€ 15.000). Ook de ervaringen in de proeftuinen met een all electric warmte-
voorziening wijzen op een gemiddeld investeringsbedrag van € 40.000 per woning (tabel 4.5).

*” Deze autonome reductie is niet te vergelijken met cijfers uit rapporten als de KEV of de NEV, aangezien de voorgestelde
maatregelen voor lichte isolatie en hybride warmtepompen deels overlappen met de autonome ontwikkeling die in de
KEV en de NEV worden geschetst.

8 EIB (2021), ‘Proeftuinen aardgasvrije wijken; een maatschappelijk-economische analyse van de poeftuinen’.
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Tabel 4.5 Gemiddelde investeringskosten naar kostenpost en energielabel van een all

electric warmtevoorziening, € per woning

Goed

(A en B)

Isolatie 0
Warmtepomp 11.300
Woningaanpassingen 5.000
Zonnepanelen 5.000
Risicovoorziening (10%) 1.100
Proceskosten 5.000
Totale investering 27.400

Bron: EIB

Middel
(CenD)

11.200
11.300
5.000
5.000
1.100
5.000

39.100

Slecht
(E,FenG)

21.200
11.300
5.000
5.000
1.100
5.000

49.600

Voor een ‘goed’ label (A of B) zijn de kosten lager (€ 27.000), terwijl die van een ‘slecht’ label (E, F
of G) hoger zijn (€ 50.000). Naarmate een woning in de uitgangsituatie beter geisoleerd is, vallen
de isolatiekosten lager uit. Voor een ‘goed’ label is extra isolatie in de regel niet nodig. De kosten
van de overige investeringen bedragen samen met de proceskosten en de risicovoorziening
gemiddeld € 27.000 per woning ongeacht het energielabel. Wanneer voor het behalen van 1
miljoen aardgasvrije woningen geleund wordt op de wijkaanpak, is hiermee een investerings-
som van ongeveer € 40 miljard gemoeid tot 2030. Maximaal de helft van deze investeringen kan

worden terugverdiend door besparing op de energiekosten.

61



62



Bijlage A Huurtoeslag

De huurtoeslagregeling is een beleidsinstrument gericht op het mogelijk maken van
aanvaardbare woonkwaliteit voor huishoudens met een laag inkomen. De huurtoeslag-
systematiek kent drie staffels met aparte vergoedingstarieven. Elk huishouden wordt
verondersteld een minimaal niveau aan basishuur zelf te kunnen betalen, deze basishuur is
inkomensafhankelijk (figuur A.1).

Figuur A.1  Basishuur naar huishoudenstype en huishoudinkomen, situatie 2015
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—Eenpersoons, 65 jaar en ouder —Meerpersoons, 65 jaar en ouder

Bron: Belastingdienst, ‘Berekening huurtoeslag 2015’

De maandhuur tussen de basishuur en de kwaliteitskortingsgrens wordt 100% vergoed. Ligt de
maandhuur boven de kwaliteitskortingsgrens, dan wordt het deel hierboven tot maximaal de
aftoppingsgrens voor 65% vergoed. De meeste huishoudens kunnen daarnaast een vergoeding
van 40% krijgen op het deel van de maandhuur dat boven de aftoppingsgrens en onder de
liberalisatiegrens ligt. Dit geldt voor eenpersoonshuishoudens, personen met een AOW-leeftijd
of huishoudens met een aangepaste woning vanwege een handicap. Figuur A.2 geeft een
schematische samenvatting van het huurtoeslagsysteem. In 2015 ontvingen ongeveer 1,3
miljoen huishoudens huurtoeslag. De gemiddelde huurtoeslag bedroeg daarbij circa € 170 per
maand.
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Figuur A.2  Huurtoeslagvergoeding naar huishoudenssamenstelling en huurprijs,
situatie 2015
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Voor huishoudens tot 23 jaar is de kwaliteitskortingsgrens de maximale huurgrens. Voor huishoudens boven
de 23 jaar geldt de liberalisatiegrens.

Bron: Belastingdienst, ‘Berekening huurtoeslag 2015’
|
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