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Samenvatting

In Kansrijk woonbeleid 2020 bespreekt het CPB de te verwachten effecten van ongeveer 30 beleidsopties op het
gebied van de woningmarkt. Deze publicatie is een update van Kansrijk woonbeleid (CPB en PBL, 2016). In de
huidige publicatie komen twee nieuwe thema’s aan bod: woningaanbod en verduurzaming, en zijn de
gebruikte indicatoren gewijzigd.

Hieronder staan de beleidsopties per thema (zie tabellen). In de betreffende hoofdstukken wordt elke
maatregel en de impact daarvan uitgelegd. Per beleidsoptie evalueren we (waar mogelijk) de verwachte
effecten op overheidsfinancién, herverdeling, huizenprijzen, doelmatigheid, het aandeel van de huursector,
en de belangrijkste kwalitatieve effecten van maatregelen. Bij maatregelen op het gebied van het
woningaanbod en verduurzaming kijken we ook naar (kwalitatieve) indicatoren die betrekking hebben op
deze gebieden. De analyses van de maatregelen zijn gebaseerd op de wetenschappelijke literatuur en op
analyses met CPB-modellen. De lezer kan zich op basis van de verschillende sociale en economische
uitkomsten een eigen oordeel vormen over de wenselijkheid van de beleidsopties.
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Tabel1
Woningmarkteffecten maatregelen koopsector, mutaties t.o.v. basispad (a)

Maatregel Ex-ante Ex-ante Doel- Aandeel Huizen- Inkomens- Overige effecten
budgettair  budgettair matigheid huur- prijzen ongelijk-
effect (b) effect (b) binnen woningen 2025 heid (d)
2025 structureel woning- (c)
markt structureel
structureel
mld euro mld euro mutatie in %-punt % mutatie % mutatie
%bbp mutatie (hoger =
ongelijkere
verdeling)
K1. Aftoppen van aftrekbare -0,2 0,3 0,0 0,3 -1,0 0,0
eigenwoningschuld op
waarde gemiddelde
koopwoning
K2. Fiscale aflossingsver- 0,0 -1,8 -0,1 -0,4 1,0 Meer mogelijkheid tot
plichting versoepelen tot spreiding consumptie
helft hypotheek over levensloop
K3. Defiscaliseren eigen 2,5 3,4 0,2 2,8 -8,8 0,0 Geen prikkel meer tot
woning financiering met vreemd
vermogen
Kg. Eigen woning naar box 3 2,1 5,0 0,3 3,2 -10,3 -0,3 Geen prikkel meer tot
met extra vrijstelling voor financiering met vreemd
eigenaar-bewoners van vermogen
waarde gemiddelde
koopwoning
Ks. Eigen woning naar box 3 1,2 3,8 0,4 5,1 -13,7 -1,0 Geen prikkel meer tot
met extra algemene financiering met vreemd
vrijstelling van waarde vermogen of voor
gemiddelde koopwoning koopwoning
K6. Eigenwoningforfait 4,8 20,5 0,4 5,2 -14,0 -0,9 Negatieve subsidievoet
verhogen naar niveau doordat vermogen in de
gemiddelde hypotheekrente eigen woning hoger
wordt belast dan overige
vermogen
K7.LTV-limiet verlagen naar 0,0 0,2 0,0 2,0 -0,8 Minder toegang tot
90% woningmarkt voor
starters; lager
restschuldrisico
K8. LTI-limiet verlagen met 0,0 0,1 0,0 0,6 -0,2 Minder toegang tot

10%

woningmarkt voor
starters; lager risico op
betalingsproblemen

(@) Voor een gedetailleerde beschrijving van de varianten, zie paragrafen 2.2 en 2.3. Bij de maatregelen is geen rekening gehouden met een

terugsluis van de budgettaire effecten.

(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.
(c) Het aandeel huurwoningen is berekend als het aandeel van de WOZ-waarde van huurwoningen in de totale woningvoorraad.
(d) De Gini-coéfficiént van het gestandaardiseerd besteedbaar huishoudinkomen.

Kansrijk woonbeleid - Update 2020




Tabel 2

Woningmarkteffecten maatregelen huursector, mutaties t.o.v. basispad (a)

Maatregel

H1. Generieke verlaging
huurtoeslag met 35%

H2. Huurtoeslag
ontkoppelen van werkelijke
huur

H3. Huurtoeslag toestaan
boven liberalisatiegrens

Ha. Huurtoeslag
vereenvoudigen

Hs. Hoger aandeel WOZ-
waarde in woning-
waarderingsstelsel (WWS)

H6. Huursombenadering
afschaffen

H7 Vervangen huurtoeslag
door inkomensafhankelijke
huren

H8. Maximeren huren
geliberaliseerde huursector

Hg. Liberalisatie gehele
huurmarkt

Hio. Verhogen
liberalisatiegrens naar 850
euro

H11. Verhuurderheffing
afschaffen

Ex-ante
budgettair
effect (b)
2025

mld euro

-03
-04

0.0

0,0

0,0

0,0

0,0

-2,0

Ex-ante
budgettair
effect (b)
structureel

mld euro

-03
-04

0.0

0,0

0,0

0,0

0,0

-2,0

Doel-
matigheid
binnen
woning-
markt
structureel
mutatie in

%bbp

0,0

0,0

0,0

0,0

0,0

0,0

—-0,1

Aandeel Huizen-
huur- prijzen
woningen 2025
(9
Structureel
%-punt % mutatie
mutatie
-0,2 -1,2
-0,6 -2,2
1,0 1,2
0,1 0,5
0,0 0,0
0,0 - 0,7
0,0 0,0
0,3 0,2
0,0 2,5

Inkomens- Overige effecten
ongelijk-
heid (d)
% mutatie
(hoger =
ongelijkere
verdeling)
1,6 Lage inkomens gaan er
het meest op achteruit
-0,2 Vergroot keuzevrijheid,
betere allocatie wonin-
gen tussen huishoudens
-0,5 Verkleint ongelijkheid

binnen lage inkomens
Prikkel om te werken
neemt toe
Doelmatigheidswinst
door betere allocatie
woningen tussen
huishoudens
Gelijkere behandeling
nieuwe en zittende
huurders, minder
verstoring mobiliteit
0,4 Verstoringen door slech-
tere allocatie woningen
tussen huishoudens,
complexe uitvoering
Daling doelmatigheid en
minder aanbod
commerciéle huursector
Meer aanbod van
goedkope commerciéle
huurwoningen
Verkleint ongelijkheid
binnen lage inkomens,
uitgaven huurtoeslag en
opbrengsten verhuur-
derheffing stijgen
Vergroot aantal
corporatiewoningen

(@) Voor een gedetailleerde beschrijving van de varianten, zie paragrafen 3.3 t/m 3.6. Bij de maatregelen is geen rekening gehouden met een
terugsluis van de budgettaire effecten.

(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.

(c) Het aandeel huurwoningen is berekend als het aandeel van de WOZ-waarde van huurwoningen in de totale woningvoorraad.

(d) De Gini-coéfficiént van het gestandaardiseerd besteedbaar huishoudinkomen.
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Tabelz

Woningmarkteffecten fiscale maatregelen gehele woningmarkt, mutaties t.o.v. basispad (a)

Maatregel Ex-ante Ex-ante
budgettair  budgettair
effect (b) effect (b)

2025 structureel

mld euro mld euro

Wi1. Overdrachtsbelasting -1,6 -1,6

afschaffen

W2 Verdubbelen 2,7 2,7

onroerendzaakbelasting

(ozb) woningen

W3 Onroerendezaak- 0,0 0,0

belasting (ozb) vervangen
door grondwaardebelasting

Doel-
matigheid
binnen
woning-
markt
structureel
mutatie in

%bbp

—-0,1

Aandeel
huur-
woningen
(9

Structureel

%-punt
mutatie

Huizen- Inkomens- Overige effecten
prijzen ongelijk-
2025 heid (d)
% mutatie % mutatie
(hoger =
ongelijkere
verdeling)
2,4 Minder verstoring van
de verhuisbeslissing
-3,4 Verbetert doelmatigheid

gemeentelijke uitgaven,
aanzienlijke
herverdelingseffecten
Beperkte toename
doelmatigheid,
aanzienlijke
herverdelingseffecten,
uitvoeringstechnisch
complex

(a) Bij de maatregelen is geen rekening gehouden met een terugsluis van de budgettaire effecten.

(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.

(c) Het aandeel huurwoningen is berekend als het aandeel van de WOZ-waarde van huurwoningen in de totale woningvoorraad.
(d) De Gini-coéfficiént van het gestandaardiseerd besteedbaar huishoudinkomen.

Tabelq
Woningmarkteffecten maatregelen woningaanbod (a)

Maatregel Ex-ante Ex-ante
budgettair  budgettair
effect (b) effect (b)

2025 structureel

mld euro mld euro

A1. Meer woningbouw- 0,0 0,0

plannen

A2. Meer ruimte voor 0,0 0,0

buitenstedelijke bouw

A3. Lager btw-tarief

investeringen woning in

laagconjunctuur

Ag.Voorverkoopgarantie 0,5 0,0

middels doorbouwfonds

As. Planbatenheffing 0,0 0,0

A6. Verhogen 0,0 0,0

heffingsvermindering

verhuurderheffing voor

nieuwbouw

A7. Leegstandsheffing 0,0 0,0

Toegankelijk-
heid van de

woning-
markt

positief

positief

positief

nauwelijks

nauwelijks

Kwaliteit

leef-

omgeving

negatief

positief

Overige effecten

Het woningbouwproces wordt versneld en op
termijn verbetert de betaalbaarheid van wonen.
Het bouwproces wordt versneld. Wel gaat de
maatregel ten koste van de open ruimte.

Geen consensus in de literatuur over of
conjuncturele schommelingen in de bouwsector
dempt. De totale subsidiéring van wonen stijgt,
waardoor de doelmatigheid daalt.

Als de woningen op de markt komen terwijl de
crisis nog bezig is versterkt de maatregel de
conjunctuurcyclus.

De heffing stimuleert gemeenten om meer aanbod
toe te staan. Ook geeft het een prikkel tot
verdichting wat de kwaliteit van de leefomgeving
ten goede komt.

In tijden met woningschaarste is het effect op de
totale woningbouwproductie gering, doordat een
verdere stijging van de vraag dan tot weinig extra
productie leidt.

De heffing kan gemakkelijk worden ontweken
waardoor het verwachte effect gering is. De
maatregel verstoort het optimale gebruik van
gebouwen, waardoor de doelmatigheid daalt.

(a) De effecten zijn als volgt ingeschat: nauwelijks (maatregel heeft geen of een gering effect), positief en negatief. Een lege cel betekent dat

op basis van de huidige literatuur het effect van de maatregel lastig is in te schatten.

(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.
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Tabel g
Woningmarkteffecten maatregelen verduurzaming (a)

Maatregel Ex-ante Ex-ante Klimaat  Overige effecten
budgettair  budgettair
effect (b) effect (b)

2025 structureel
mld euro mld euro
E1. Gebouwgebonden 0,0 0,0 nauwelijks  Door kapitalisatie van de lening in de woningwaarde worden
financiering eigenaren nauwelijks extra geprikkeld tot verduurzaming van de
woning. Ook zal de vraag naar gebouwgebonden financiering
laag zijn doordat hypothecaire financiering gunstiger is.
E2. Overdrachtsbelasting 0,0 0,0 positief De maatregel is gevoelig voor belastingontwijking. Ook is er
kwijtschelden indien vanuit economisch oogpunt geen goede reden om een prikkel in
verduurzamen te bouwen die alleen geldt voor net verhuisde huishoudens.
E3.Energieprestatieheffing 0,0 0,0 onbekend  Prikkelt corporaties om woningen met een slechte
voor woningcorporaties energieprestatie te verkopen aan actoren voor wie de heffing niet
geldt. Het is voor deze maatregel van belang dat alle corporaties
voldoende financieringsmogelijkheden hebben.
Eq. Differentiatie ozb-tarief 0,0 0,0 positief De maatregel is weinig doelmatig. Een verhoging van de
naar energielabel energiebelasting bereikt hetzelfde doel op een directere en
doelmatigere manier, terwijl de uitvoeringskosten lager zijn.
Es. Aanpassing maximale 0,0 0,0 positief Door WWS-punten te ijken op de verwachte energiebesparing
huren bij verduurzaming van huurders, worden investeringen gestimuleerd die gemiddeld
(WWS) genomen voor zowel huurder als verhuurder rendabel zijn.

(a) De effecten zijn als volgt ingeschat: nauwelijks (maatregel heeft geen of een gering effect), positief en negatief.
(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.

1 Inleiding

1.1 Algemeneinleiding

Kansrijk Woonbeleid 2020 is onderdeel van de reeks Kansrijk Beleid van het Centraal Planbureau, het Planbureau
voor de Leefomgeving en het Sociaal en Cultureel Planbureau. Deze reeks maakt beschikbare kennis
toegankelijk voor beleidsvorming, en meer specifiek voor het opstellen van verkiezingsprogramma’s. De
Kansrijk-rapporten geven inzicht in de werking van potentiéle beleidsopties, en kunnen daarmee de politieke
partijen helpen bij het maken van goed gefundeerde keuzes.

Inzichten in de effectiviteit van beleidsopties zijn gebaseerd op ervaringen in het verleden, zowel in Nederland
als in andere landen. Zeker in deze tijd, tijdens de coronacrisis, is voorzichtigheid geboden. De toekomst is
inherent onzeker. De belangrijkste onzekerheden bij de effectramingen betreffen omgevingsonzekerheid
(zoals bevolkingsgroei, economische groei, energieprijzen, technologische groei) en gedragsonzekerheid (hoe
reageren burgers en bedrijven). Deze onzekerheden gelden zowel voor de onderzochte beleidsmaatregelen als
voor het onderliggende basispad, dat uitgaat van ongewijzigd beleid.

Deze publicatie verschijnt midden in de coronacrisis. Het effect van de coronapandemie op de woningmarkt
laat zich vooralsnog lastig bepalen, en daarom is het in deze studie niet meegenomen. Doordat huishoudens
minder te besteden hebben en door onzekerheid kan de vraag naar woningen op korte termijn dalen,
waardoor de schaarste daalt. Op lange termijn kan de coronapandemie echter tot nég meer schaarste van
woonruimte leiden, doordat de crisis de komende jaren negatief kan uitwerken op de nieuwbouw. Hoewel het
gros van de maatregelen structurele effecten heeft, zullen bepaalde budgettaire effecten anders zijn dan op het
moment van schrijven was voorzien.
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1.2 Kansrijk woonbeleid 2020

In navolging van Kansrijk woonbeleid uit 2016 (een samenwerking tussen het Centraal Planbureau en het
Planbureau voor de Leefomgeving), bestrijken we een breed scala van thema’s. Naast beleid op het gebied van
de koop- en huurmarkt, gaan we dit keer in op twee thema’s die de afgelopen jaren sterk aan relevantie
binnen het beleidsdebat hebben gewonnen: het woningaanbod en verduurzaming.

Net als in de vorige editie wordt waar mogelijk gebruikgemaakt van kwantitatieve analyses met het CPB-
woningmarktmodel. Door beleidswijzigingen en trends zoals de sterk gedaalde rente levert de doorrekening
soms nieuwe inzichten op. Verder worden budgettaire effecten van maatregelen en effecten voor ongelijkheid
bepaald met behulp van het CPB-model Mimosi. Gevolgen voor betaalrisico’s en vermogensrisico’s zijn dit
keer niet in kaart gebracht. Gevolgen voor inkomens(on)gelijkheid wel. Bij maatregelen om de woningbouw
te versnellen en bij verduurzamingsmaatregelen vormt kwalitatieve analyse de hoofdmoot, omdat deze
maatregelen zich vaak niet lenen voor een doorrekening met het CPB-woningmarktmodel. Op basis van de
economische literatuur is het niettemin veelal wel mogelijk om effecten van maatregelen te bespreken. Waar
mogelijk bespreken we bij de verduurzamingsmaatregelen ook milieueffecten.

1.2.1 Doel van woonbeleid en van Kansrijk woonbeleid

Nederland kent een lange traditie van woonbeleid. Bevordering van voldoende woonruimte is zelfs in de
grondwet vastgelegd als onderwerp van overheidszorg. Betaalbaarheid (prijs), beschikbaarheid (aanbod,
volume) en kwaliteit van de woningvoorraad zijn al decennialang de centrale hoofddoelen van het
woonbeleid waarvoor een scala aan instrumenten wordt ingezet. Zo zijn er subsidies voor huishoudens, zoals
de fiscale behandeling van de eigen woning en de huurtoeslag. Daarnaast zijn er subsidies voor de
woningbouw, maar die zijn van minder belang dan in het verleden. Verder stelt de overheid juridische en
beleidsmatige kaders vast voor huurregulering, het corporatiebestel, bouwregelgeving en aanpalende
beleidsterreinen als ruimtelijke ordening, milieu, stedelijke en economische ontwikkeling.

Redenen voor overheidsingrijpen zijn vaak gelegen in marktimperfecties. Volledig vrije marktwerking op de
woningmarkt kan negatieve, niet-geprijsde gevolgen hebben, bijvoorbeeld op het gebied van segregatie en
leefbaarheid, marktmacht van verhuurders ten opzichte van huurders, ruimtelijke kwaliteit, en agglomeratie-
effecten. Woonlasten beinvloeden de levensstandaard en het welzijn van veel huishoudens en zijn daarom ook
legitieme redenen voor overheidsingrijpen. Herverdeling is een ander motief.

Overheidsingrijpen in de woningmarkt is niet altijd doelmatig. In de afgelopen jaren is er veel discussie
geweest over de noodzaak van aanpassingen van overheidsbeleid op de woningmarkt. Daarbij is in de
koopmarkt gewezen op de schuldenlast van huishoudens, de gevolgen voor de overheidsbegroting, het
prijsopdrijvende effect van de hypotheekrenteaftrek en de volatiliteit van de Nederlandse economie. In de
huursector leidt huurregulering tot wachtlijsten in populaire gebieden. Er is op de lange termijn weinig vraag
naar geliberaliseerde huurwoningen, doordat zowel bewoners van sociale huurwoningen als huiseigenaren
(impliciet of expliciet) subsidies ontvangen terwijl er in de geliberaliseerde huursector geen subsidies zijn.
Hierdoor heeft de vrije huurmarkt in Nederland ten opzichte van andere landen een klein aandeel in de totale
woningmarkt.

In de afgelopen jaren zijn al meerdere beleidswijzigingen doorgevoerd op de woningmarkt. In deze studie

richten wij ons op de sociaal- en financieel-economische effecten van mogelijke verdere beleidsaanpassingen.
Het gaat daarbij onder meer over de huurtoeslag, de huurprijsregulering, het domein van woningcorporaties,
de hypotheekrenteaftrek, overdrachtsbelasting en het eigenwoningforfait. Ook kijken we naar de effecten van
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beleid om de nieuwbouw van woningen te bevorderen of om de nieuwbouw minder gevoelig te maken voor
schommelingen in de vraag, en naar opties die bij kunnen dragen aan verduurzaming van de woningvoorraad.

1.2.2  Aanpak en beoordelingscriteria

Waar mogelijk bieden we een kwantitatieve analyse van de budgettaire effecten, inkomenseffecten en de
woningmarkteffecten van maatregelen. Budgettaire effecten hebben betrekking op 2025 (in prijzen van 2021),
en structureel (ook in prijzen van 2021).* Het effect op de inkomensongelijkheid is structureel. Net als bij het
doorrekenen van verkiezingsprogramma’s van politieke partijen door het CPB worden budgettaire effecten en
inkomenseffecten berekend met het simulatiemodel Mimosi. Zie Koot et al. (2016) voor een beschrijving van
dit model. Het betreft ex-ante effecten, waar bijvoorbeeld verhuizingen en prijseffecten niet in zijn
meegenomen. De woningmarkteffecten bestaan uit het effect op huizenprijzen en huren (in 2025 en
structureel), doelmatigheid (de mate waarin de (woon)consumptie wordt verstoord) en het aandeel van de
huursector (structureel). Deze effecten zijn doorgerekend met het CPB-woningmarktmodel. Dit betreft ex-post
effecten die bijvoorbeeld wel rekening houden met verhuizingen van koop- naar huurwoningen of
omgekeerd. Het kader bevat een toelichting op dit model en op het gehanteerde doelmatigheidsbegrip.

De modellen die bij deze studie zijn gebruikt kennen hun beperkingen. Zo valt een aantal belangrijke aan de
woningmarkt gerelateerde zaken buiten de scope van de modellen. Het gaat bijvoorbeeld om de ruimtelijke
ordening en ruimtelijke restricties voor nieuwbouw, om de samenstelling van de woningvoorraad (anders dan
huur- versus koopwoningen), energieprestaties van woningen, segregatie en de relatie met de arbeidsmarkt.
De gevolgen van de maatregelen op deze onderwerpen zijn binnen de modellen moeilijk te kwantificeren.
Daarnaast kunnen er significante herverdelingseffecten optreden tussen verschillende groepen huishoudens.
Dergelijke effecten vallen niet onder het hier gehanteerde doelmatigheidsbegrip.

Bij de doorrekening van de maatregelen is geen rekening gehouden met een terugsluis van eventuele
budgettaire opbrengsten. De terugsluis kan zodanig worden ingericht, dat gevolgen voor koopkracht en
herverdelingseffecten worden verzacht of ongedaan worden gemaakt. Ook het effect van de afbouw van
woonsubsidies op huizenprijzen kan met een terugsluis worden gedempt. Hoe een maatregel in combinatie
met terugsluis uitpakt, hangt echter in sterke mate af van de inrichting van de terugsluis. Dit is een politieke
afweging. Daarom presenteren wij effecten zonder terugsluis, zodat het zelfstandige effect van de maatregelen
zichtbaar is. Bij sommige maatregelen verschillen de gepresenteerde effecten ten opzichte van Kansrijk
woonbeleid 2016 en andere publicaties die sindsdien zijn verschenen. Dit komt door een gewijzigd basispad
(waarbij naast beleidswijzigingen bijvoorbeeld de gedaalde rente een belangrijke rol speelt), wijzigingen in het
model en een andere vormgeving van sommige maatregelen.

De CPB-modellen presenteren veranderingen als gevolg van de maatregelen ten opzichte van een gegeven
basispad. Het effect van maatregelen wordt bepaald ten opzichte van dit basispad. Daardoor zijn uitkomsten
minder gevoelig voor de precieze startsituatie. Het basispad dat gebruikt is voor deze studie is bijgewerkt tot en
met het Centraal Economisch Plan 2020 (CPB, 2020b). Hierin is het bestaande (of aangekondigde) beleid
verwerkt. Het effect van de coronacrisis is in dit basispad nog niet verwerkt omdat dit nog niet bekend is. In
het basispad zit een stijging van huizenprijzen met ongeveer 15% tussen 2021 en 2025. Een prijsdaling ten
opzichte van dit basispad kan dus ook een kleinere stijging betekenen.

' Structurele kwantitatieve effecten van maatregelen hebben betrekking op 2060, of op een eerder jaar als het effect van de maatregel
daarna niet meer verandert.
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Doorrekening met het CPB-woningmarktmodel

De woningmarkteffecten van maatregelen zijn bepaald met het CPB-woningmarktmodel. Zie Groot
en Méhlmann (2020) voor een beschrijving van dit model. Maatregelen kunnen in het model een
effect hebben op de mate van subsidiéring van de eigen woning, gereguleerde huurwoningen of
geliberaliseerde huurwoningen. Deze subsidievoeten zijn in het woningmarktmodel bepalend voor
huren, huizenprijzen en de verhouding tussen koop- en huurwoningen. Subsidies op wonen
verlagen de nettowoonlasten, maar verstoren tegelijkertijd de keuzes van huishoudens doordat zij
bijvoorbeeld kiezen voor een grotere of een ander type woning dan zij anders zouden hebben
gedaan. Het gaat immers om een subsidie die is gebonden aan woonconsumptie en daardoor de
vrije keuze tussen woonconsumptie en overige consumptie verstoort. Verder kapitaliseert de
subsidie voor een groot deel in hogere huizenprijzen, waardoor de verlaging van de
nettowoonlasten wordt beperkt. De subsidie stimuleert namelijk de vraag, terwijl het aanbod van
woningen in Nederland als gevolg van het ruimtelijkeordeningsbeleid weinig elastisch is.

Lagere subsidies op koop- of huurwoningen verminderen de totale vraag naar woningen. Hierdoor
zijn markthuren en huizenprijzen lager dan bij ongewijzigd beleid. Doordat de nieuwbouw (hoewel
beperkt) reageert op lagere prijzen zal de woningvoorraad minder sterk toenemen. Dit compenseert
het prijseffect deels, zodat de daling van de structurele prijzen ten opzichte van het basispad kleiner
is dan in 2025. De maatregelen zijn geisoleerd doorgerekend. Er is geen rekening gehouden met een
terugsluis van eventuele budgettaire opbrengsten. Een terugsluis van budgettaire opbrengsten naar
huishoudens leidt tot kleinere prijseffecten, omdat dit de vraag stimuleert.

Het CPB-woningmarktmodel laat ook zien wat het verwachte effect van maatregelen is op de
doelmatigheid binnen het domein van de woningmarkt. Het gaat hierbij om welvaartseffecten in
de klassiek-economische betekenis van het woord: het economisch nut dat ontstaat door afname
van verstoringen. In het model is de welvaart maximaal als geen enkele vorm van wonen wordt
gesubsidieerd en er geen restricties op de toegang tot kapitaal zijn. Een positief
doelmatigheidseffect betekent niet dat iedereen er in gelijke mate op vooruit gaat. Beleid heeft
winnaars en verliezers, hoewel de winsten de verliezen overtreffen bij een maatregel met een
positief doelmatigheidseffect. Voor een compleet beeld van de sociaal- en financieel-economische
effecten is het daarom noodzakelijk om herverdelingseffecten (tussen inkomens- en
leeftijdsgroepen en kopers en huurders) kwalitatief in beeld te brengen.

Binnen de reeks Kansrijk Beleid hanteren we zo veel mogelijk het bredewelvaartsperspectief. Het
CPB-woningmarktmodel hanteert een smaller welvaartsbegrip; de gerapporteerde
doelmatigheidseffecten hebben alleen betrekking op het domein van de woningmarkt. Daarom
duiden we dit in de studie Kansrijk woonbeleid aan met de term ‘doelmatigheid’. Het
woningmarktmodel werkt met representatieve huishoudens en standaardwoningen.
Doelmatigheidseffecten die ontstaan binnen (in plaats van tussen) de huur- of koopsector,
bijvoorbeeld doordat woonconsumptie beter of slechter aansluit bij de verschillende voorkeuren
van huishoudens, kunnen daardoor niet met het model worden bepaald.
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1.2.3  Juridische en uitvoeringstechnische haalbaarheid

We beperken ons zoveel mogelijk tot maatregelen die juridisch haalbaar zijn. Daarnaast wordt bij de
maatregelen rekening gehouden met de rechtspositie van huishoudens en verhuurders. Bestaande contracten
dienen zeker op korte termijn gerespecteerd te worden en kunnen ook op langere termijn niet zomaar terzijde
worden geschoven.

Bij veel maatregelen is ook de uitvoerbaarheid van belang. Daar spelen de belastingdienst en verhuurders een
belangrijke rol bij als uitvoerders van het beleid. Bepaalde maatregelen kunnen niet op korte termijn worden
ingevoerd, omdat er een zekere voorbereidingstijd noodzakelijk is. Dat kan gaan om capaciteit aan te trekken,
deskundigheid op te bouwen en/of IT-systemen gereed te maken. Voor een (beperkte) toets op de
uitvoerbaarheid en juridische haalbaarheid van sommige maatregelen is overleg geweest met de ministeries
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en Financién en met de Belastingdienst.

Sommige maatregelen hebben aanzienlijke consequenties voor de besteedbare inkomens en
vermogensposities van huishoudens. Als voor deze maatregelen gekozen wordt, zullen ze vaak alleen met een
langdurige overgangstermijn worden ingevoerd. Zo veel mogelijk hanteren we bij dit type maatregelen een
overgangstermijn van ongeveer tien jaar als voorbeeld. Het tempo van beleidsaanpassing is echter, net zoals
de beleidsaanpassing zelf, vooral een politieke keuze.

1.2.4 Keuzes van beleidsopties

De set beleidsmaatregelen is tot stand gekomen op basis van meerdere bronnen, zoals voorstellen uit
verkiezingsprogramma’s van politieke partijen (Keuzes in Kaart 2018-2021 (CPB, 2017)) en
hervormingsvoorstellen van maatschappelijke organisaties. Ook baseren we ons soms op maatregelen uit de
ons omringende landen, hoewel buitenlandse ervaringen vaak niet direct passen in de Nederlandse context.
Tot slot is ook hier gebruikgemaakt van eerdere studies van het CPB, in het bijzonder Kansrijk woonbeleid 2016.

Na een eerste inventarisatie van mogelijke maatregelen zijn deze tijdens een klankbordgroepbijeenkomst met
beleidsmedewerkers van verschillende departementen en vertegenwoordigers van belangenorganisaties
besproken en zijn nieuwe ideeén voor maatregelen opgehaald.

1.3 Leeswijzer

Hoofdstuk 2 beschrijft en analyseert de maatregelen die betrekking hebben op de koopmarkt. Als eerste
presenteren we een overzichtstabel met de belangrijkste kwantitatieve en kwalitatieve effecten van de
maatregelen. Daarna beschrijven we de huidige situatie van de koopmarkt, waarbij het beleid tot en met 2020
is meegenomen. Vervolgens worden per maatregel de doelmatigheids-, budgettaire- en herverdelingseffecten
geanalyseerd. De maatregelen zijn per paragraaf geclusterd in een thema.

Hoofdstuk 3 beschrijft en analyseert de maatregelen die betrekking hebben op de huurmarkt. De opzet is
hetzelfde als in hoofdstuk 2. Ook hier worden de maatregelen per paragraaf geclusterd in een thema.

Hoofdstuk 4 heeft maatregelen die zowel de huur- als de koopmarkt raken als onderwerp. Dit hoofdstuk is
opgedeeld in drie thema’s: fiscale maatregelen (paragraaf 4.2), beleid op het gebied van het woningaanbod
(paragraaf 4.3) en beleid op het gebied van verduurzaming (paragraaf 4.4). Elke paragraaf start met een tabel
met de belangrijkste effecten van de maatregelen, bespreekt daarna het bestaande beleid en beschrijft en
analyseert vervolgens de afzonderlijke maatregelen.
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2 Koopsector

2.1 Inleiding

Dit hoofdstuk bespreekt acht maatregelen die betrekking hebben op de koopsector. Maatregelen die ingrijpen
op zowel de koop- als de huursector, zoals de overdrachtsbelasting of de onroerendzaakbelasting, komen aan
de orde in hoofdstuk 4.

De eigen woning speelt een bijzondere rol in het Nederlandse belastingstelsel. Oorspronkelijk werd de eigen
woning gezien als bron van inkomsten en om die reden betrokken in de inkomstenbelasting. Dit
uitgangspunt geldt nog steeds in de huidige inkomstenbelasting (Wet Inkomstenbelasting 2001), waarin de
eigen woning onderdeel uitmaakt van box 1 (inkomsten uit werk en woning). Het bevorderen van het
eigenwoningbezit was een beleidsdoel (Rijksoverheid, 2010). In de Wet Inkomstenbelasting 2001 is het
eigenwoningforfait daarom relatief laag ten opzichte van de hypotheekrenteaftrek.

Argumenten voor het bevorderen van het eigenwoningbezit waren onder andere het stimuleren van
vermogensopbouw, het zelfbeschikkingsrecht over de eigen woonsituatie en positieve externe effecten van
eigenaar-bewoners. Positieve externe effecten zouden bijvoorbeeld kunnen optreden indien eigenaar-
bewoners zich meer inzetten voor een leefbare buurt, doordat dit kapitaliseert in de waarde van hun woning.
Er zijn ook negatieve externe effecten van eigenwoningbezit denkbaar, zoals een lagere verhuismobiliteit of
een hogere volatiliteit van de consumptie op macroniveau. Hoewel de aanwezigheid van dergelijke
externaliteiten niet valt uit te sluiten, kennen wij geen overtuigend bewijs over de omvang van deze effecten.
Daarom is hier geen rekening mee gehouden in het beoordelen van de doelmatigheid van maatregelen. De
effecten op vermogensopbouw vallen buiten het hier gehanteerde begrip van doelmatigheid op de
woningmarkt.

De effecten van de maatregelen worden gepresenteerd ten opzichte van het basispad. Een prijsdaling ten
opzichte van het basispad hoeft niet te betekenen dat de prijzen dalen ten opzichte van het huidige niveau. In
het basispad van het Centraal Economisch Plan 2020 zit tussen 2021 en 2025 een stijging van de nominale
huizenprijzen van ongeveer 15% (3,6% per jaar).2 Daarnaast is de doorrekening gebaseerd op invoering van de
maatregelen zonder terugsluis. Indien een lastenverzwaring wordt teruggesluisd naar huishoudens is het
prijseffect kleiner, doordat de terugsluis leidt tot meer vraag.

De huidige fiscale behandeling van de eigen woning wordt besproken in paragraaf 2.2. De meeste maatregelen
in dit hoofdstuk zijn fiscale maatregelen (paragraaf 2.3). Niet-fiscale maatregelen worden besproken in
paragraaf 2.4. De belangrijkste effecten van de maatregelen zijn samengevat in tabel 2.1.

2 Deze raming is met onzekerheid omgeven. Structureel gaat het CPB-woningmarktmodel uit van een constante nominale prijsstijging
van 2,6% per jaar (0,7% reéle prijsstijging en 1,9% inflatie).
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Tabel 2.1
Woningmarkteffecten, mutaties t.o.v. basispad (a)

Maatregel Ex-ante Ex-ante Doel- Aandeel Huizen- Inkomens- Overige effecten
budgettair  budgettair matigheid huur- prijzen ongelijk-
effect (b) effect (b) binnen woningen 2025 heid (d)
2025 structureel woning- (c)
markt structureel
structureel
mld euro mld euro mutatie in %-punt % mutatie % mutatie
%bbp mutatie (hoger =
ongelijkere
verdeling)
K1. Aftoppen van aftrekbare -0,2 0,3 0,0 0,3 -1,0 0,0
eigenwoningschuld op
waarde gemiddelde
koopwoning
K2. Fiscale aflossingsver- 0,0 -1,8 -0,1 -0,4 1,0 Meer mogelijkheid tot
plichting versoepelen tot spreiding consumptie
helft hypotheek over levensloop
K3. Defiscaliseren eigen 2,5 3,4 0,2 2,8 -8,8 0,0 Geen prikkel meer tot
woning financiering met vreemd
vermogen
Kg. Eigen woning naar box 3 2,1 5,0 0,3 3,2 -10,3 -0,3 Geen prikkel meer tot
met extra vrijstelling voor financiering met vreemd
eigenaar-bewoners van vermogen
waarde gemiddelde
koopwoning
Ks. Eigen woning naar box 3 1,2 3,8 0,4 5,1 -13,7 -1,0 Geen prikkel meer tot
met extra algemene financiering met vreemd
vrijstelling van waarde vermogen of voor
gemiddelde koopwoning koopwoning
K6. Eigenwoningforfait 4,8 20,5 0,4 5,2 -14,0 -0,9 Negatieve subsidievoet
verhogen naar niveau doordat vermogen in de
gemiddelde hypotheekrente eigen woning hoger
wordt belast dan overige
vermogen
K7.LTV-limiet verlagen naar 0,0 0,2 0,0 2,0 -0,8 Minder toegang tot
90% woningmarkt voor
starters; lager
restschuldrisico
K8. LTI-limiet verlagen met 0,0 0,1 0,0 0,6 -0,2 Minder toegang tot

10%

woningmarkt voor
starters; lager risico op
betalingsproblemen

(@) Voor een gedetailleerde beschrijving van de varianten, zie paragrafen 2.2 en 2.3. Bij de maatregelen is geen rekening gehouden met een

terugsluis van de budgettaire effecten.

(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.
(c) Het aandeel huurwoningen is berekend als het aandeel van de WOZ-waarde van huurwoningen in de totale woningvoorraad.
(d) De Gini-coéfficiént van het gestandaardiseerd besteedbaar huishoudinkomen.

2.1 Huidige fiscale behandeling

De eigen woning wordt fiscaal gezien als bron van inkomsten. Dat betekent dat de opbrengsten en de kosten

van de eigen woning worden opgevoerd in box 1 (inkomsten uit werk en woning) van de inkomstenbelasting.
De inkomsten worden forfaitair bepaald door middel van het eigenwoningforfait. Het eigenwoningforfait is

oorspronkelijk bedoeld als benadering van de nettohuurwaarde, na aftrek van onderhoudskosten. In 2020 is
het tarief voor de meeste woningen (tussen 75.000 en 1.090.000 euro) 0,6% van de WOZ-waarde. Dit tarief is
afhankelijk van de ontwikkeling van de huren en de huizenprijzen.3 Doordat huizenprijzen in het basispad

3 Als de huren harder stijgen dan de huizenprijzen gaat het tarief omhoog, en andersom.
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harder stijgen dan huren daalt dit tarief van 0,6% in 2020 naar 0,55% in 2021. Daarnaast is er een beleidsmatige
verlaging van het tarief met 0,05%-punt in 2021 en 2023, zodat het tarief vanaf 2023 uitkomt op 0,45%. Voor
het deel van de WOZ-waarde dat in de hoogste tariefschijf valt, is het tarief elk jaar 2,35%.

De financieringskosten (vooral hypotheekrente) en erfpacht zijn aftrekbare kosten. Doordat het tarief van het
eigenwoningforfait voor veel huishoudens lager is dan de rente die zij betalen over hun hypotheekschuld is
het totale fiscale inkomen uit de eigen woning van alle huishoudens bij elkaar negatief. Huishoudens met een
positief fiscaal inkomen uit de eigen woning kunnen gebruikmaken van de aftrek wegens geen of geringe
eigen woningschuld (Wet Hillen). In 2020 is deze aftrekpost 93,33% van het positieve fiscale inkomen uit de
eigen woning. Deze aftrekpost wordt vanaf 2019 met 3,33%-punt per jaar afgebouwd naar 0% in 2048.

Voor de aftrekbare kosten geldt een beperking van het belastingtarief waartegen deze mogen worden
afgetrokken. In 2020 is het tarief beperkt tot 46% en dit neemt met 3%-punt per jaar af, tot het maximale tarief
gelijk is aan het tarief van de eerste schijf (37,1% vanaf 2021). Voor de inkomsten uit het eigenwoningforfait en
de aftrek wegens geen of geringe eigenwoningschuld geldt geen beperking van het tarief.

Het eigenwoningforfait geeft in 2025 een belastingopbrengst van 3,2 mld euro. De aftrek wegens geen of
geringe eigenwoningschuld vermindert deze belastingopbrengst in dat jaar met 0,7 mld euro. Daarnaast leidt
de hypotheekrenteaftrek tot een budgettaire derving van 10,6 mld euro. Per saldo geven deze drie regelingen
een budgettaire derving van 8,2 mld euro in 2025. Structureel (2060) is de aftrek wegens geen of geringe
eigenwoningschuld afgeschaft en is er een budgettaire opbrengst van het eigenwoningforfait van 3,6 mld euro
en een budgettaire derving van de hypotheekrenteaftrek van 7,8 mld euro.4 De structurele budgettaire derving
is per saldo dus 4,2 mld euro.

De behandeling van de eigen woning in de inkomstenbelasting leidt per saldo dus tot een budgettaire derving
in box 1. Daarnaast is er een additionele budgettaire derving doordat het eigen vermogen in de eigen woning
niet belast wordt in box 3. Bij maatregelen waarbij de eigen woning naar box 3 verplaatst is uitgegaan van de
huidige vormgeving van de vermogensrendementsheffing. De in 2019 aangekondigde hervorming zit nog niet
in het basispad. Daarnaast is er een positieve belastingopbrengst van 1,6 mld euro via de overdrachtsbelasting.
Het tarief van deze belasting is 2% over de transactieprijs van een woning. Deze belasting is ook van toepassing
op huurwoningen en wordt daarom besproken in hoofdstuk 4.

2.2 Fiscale maatregelen

Beleidsoptie K1: aftoppen van aftrekbare eigenwoningschuld op waarde gemiddelde koopwoning
Deze variant beperkt de eigenwoningschuld tot maximaal de gemiddelde WOZ-waarde van koopwoningen van
ongeveer 332.000 euro (2020). 5 Dat betekent dat over het deel van de hypotheekschuld boven deze grens geen
hypotheekrente meer kan worden afgetrokken in box 1 en dat dit deel van de schuld hetzelfde wordt
behandeld als overige schulden en dus aftrekbaar is in box 3.6 Deze grens wordt jaarlijks geindexeerd met de

4In het basispad zit een gemiddelde rente op uitstaande hypotheekschulden van 2,7% in 2025 en van 3,0% structureel.

5 De WOZ-waarde van 2020 is gebaseerd op de waarde van de woning op peildatum 1januari 2019. Uit het Woononderzoek Nederland
2018 volgt een gemiddelde WOZ-waarde van koopwoningen per peildatum 1 januari 2016 van 263.900 euro. Als deze waarde wordt
aangepast op basis van de ontwikkeling van de prijsindex van bestaande koopwoningen (102,4 in januari 2016 en 128,8 in januari 2019,
bron: CBS StatLine), volgt een gemiddelde WOZ-waarde per 1 januari 2019 van ongeveer 332.000 euro.

6 Het is ook mogelijk om niet toe te staan dat hypotheekschuld boven de grens wordt afgetrokken in box 3, door bijvoorbeeld schulden
met de eigen woning als onderpand altijd als eigenwoningschuld te kwalificeren. Vanuit het oogpunt van consistentie van het
belastingstelsel ligt dit echter niet voor de hand, omdat vergelijkbare huishoudens met een gelijk nettovermogen dan meer belasting
betalen als ze een eigenwoningschuld hebben dan wanneer ze schuld in box 3 hebben die niet kwalificeert als eigenwoningschuld.
Vanuit het draagkrachtbeginsel ligt het voor de hand dat huishoudens met hetzelfde inkomen en vermogen evenveel belasting
betalen. Daarnaast leidt een verschillende fiscale behandeling van schulden met en zonder onderpand tot hogere uitvoeringskosten.
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verandering van de waarde van de gemiddelde koopwoning. Daarnaast vervalt het hoogste tarief van het
eigenwoningforfait. Dit hoogste tarief beperkte het voordeel van de hypotheekrenteaftrek voor huishoudens
met hoge hypotheekschulden en die beperking vindt door de maatregel via een ander mechanisme plaats. Het
transitiepad verloopt door de eigenwoningschuld in 2022 te maximeren op de aanvangsgrens van het hoogste
tarief van het eigenwoningforfait (2020: 1.090.000 euro) en het hoogste tarief af te schaffen. Vervolgens wordt
de aftoppingsgrens van de eigenwoningschuld met 100.000 euro per jaar verlaagd tot de structurele situatie
bereikt is in 2030.

De maatregel vermindert de fiscale subsidie op woningen met een hypotheekschuld boven de gemiddelde
WOZ-waarde van een koopwoning. Dit vermindert verstoringen van de woonconsumptie en hierdoor stijgen
het aandeel van huurwoningen in de woningvoorraad en de doelmatigheid licht. Doordat de vraag naar (dure)
woningen omlaaggaat, dalen de huizenprijzen met1,0% in 2025.

De maatregel is in 2025 een lastenverlichting van 0,2 mld euro. In dat jaar is de maatregel nog niet volledig
ingevoerd en vervalt de hypotheekrenteaftrek alleen voor het deel van de hypotheek boven de 790.000 euro.
Doordat deze schulden worden opgevoerd in box 3 en het toptarief van het eigenwoningforfait wordt
afgeschaft resulteert een lastenverlichting. Als de maatregel structureel volledig is ingevoerd, wordt de
hypotheekrenteaftrek beperkt voor een groter deel van de huishoudens en is er een lastenverzwaring van o,3
mld euro.

Beleidsoptie K2: fiscale aflossingsverplichting versoepelen tot helft hypotheekschuld

De fiscale aflossingseis houdt in dat een hypotheek binnen dertig jaar volledig en minimaal annuitair afgelost
moet worden om te kwalificeren als eigenwoningschuld. Als hier niet aan voldaan wordt mag de rente niet
worden afgetrokken in box 1 en valt de schuld in box 3. De aflossingseis is ingevoerd in 2013 en geldt niet voor
(herfinanciering van) hypotheekschulden die op dat moment al bestonden.

De hier voorgestelde maatregel houdt in dat de aflossingseis wordt versoepeld, zodat vanaf 2022 nog de helft
van de hypotheekschuld in dertig jaar minimaal annuitair moet worden afgelost. Het overgangsrecht voor
hypotheekschulden van voor 2013 blijft in stand en de fiscale versoepeling geldt ook voor bestaande
hypotheekschulden.” De motivatie voor een versoepeling is dat de aflossingseis huishoudens prikkelt om
meer vermogen op te bouwen dan uit hun voorkeuren volgt. Jonge huishoudens zitten vaak nog niet aan de
top van hun inkomen en hebben wel hoge kosten. Een te hoge vermogensopbouw (ook in combinatie met
pensioenopbouw) zorgt voor een suboptimale spreiding van de consumptiemogelijkheden over de
levensloop. Deze verstoring van de intertemporele verdeling van consumptiemogelijkheden is geen onderdeel
van het in deze publicatie gehanteerde doelmatigheidsbegrip. Doordat huishoudens minder snel hoeven af te
lossen stijgt het risico dat zij na een daling van de huizenprijzen te maken krijgen met een loan-to-value (LTV)
boven de 100%.

Sinds de invoering van de aflossingseis zijn de meeste nieuwe hypotheekschulden annuiteitenhypotheken
(SEO, 2019). Daarvoor waren veel hypotheken aflossingsvrije of spaarhypotheken. De spaarhypotheken waren
gekoppeld aan een spaar- of beleggingsproduct waarmee (een deel van) de hypotheekschuld aan het einde van
de looptijd zou worden afgelost. Deze vermogensopbouw was fiscaal vrijgesteld en doordat niet werd afgelost
op de hoofdsom van de hypotheek hield het huishouden recht op volledige hypotheekrenteaftrek. Door de
invoering van de aflossingseis daalt geleidelijk de uitstaande fiscale eigenwoningschuld en de
hypotheekrenteaftrek hierover. De budgettaire derving van de hypotheekrenteaftrek is hierdoor structureel

70m te voldoen aan de huidige fiscale aflossingseis moet contractueel zijn vastgelegd dat de hypotheekschuld binnen dertig jaar
minimaal annuitair is afgelost. Huishoudens blijven hier contractueel aan gebonden en voor hen heeft de versoepeling dus pas effect
bij herfinanciering of heronderhandeling.
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ongeveer 32% lager dan in een situatie zonder aflossingseis (CPB, 2018). Door de aflossingseis te halveren
neemt de hypotheekrenteaftrek structureel weer toe en stijgt de subsidievoet op koopwoningen. Hierdoor
stijgen de huizenprijzen met 1,0% in 2025 ten opzichte van het basispad. De hogere subsidievoet op
koopwoningen vergroot de verstoringen op de woningmarkt. Hierdoor stijgt het aandeel van koopwoningen
in de woningvoorraad structureel met 0,4%-punt en daalt de doelmatigheid met 0,1% bbp.

De maatregel heeft in 2025 nog vrijwel geen budgettair effect. Dat komt doordat het enige tijd duurt voordat
een trager aflossingsschema leidt tot een significante verhoging van de totale uitstaande hypotheekschulden.
Als alle hypotheekschulden vanaf 2022 in 30 jaar voor 50% in plaats van 100% worden afgelost is het structurele
budgettaire effect een lastenverlichting van 1,8 mld euro, doordat huishoudens meer hypotheekrenteaftrek
ontvangen.

Beleidsoptie K3: defiscaliseren eigen woning

De eigen woning wordt in deze maatregel voortaan hetzelfde behandeld als duurzame consumptiegoederen
(zoals auto’s) en verdwijnt uit de inkomstenbelasting. De aftrekbaarheid van kosten van de eigen woning in
box 1 en het eigenwoningforfait komen volledig te vervallen. De waarde van de eigen woning speelt daardoor
geen rol meer binnen de inkomstenbelasting. Hypotheekschulden worden fiscaal op dezelfde manier
behandeld als overige schulden en zijn aftrekbaar in box 3. Het begrip eigenwoningschuld verdwijnt uit het
belastingstelsel.

De transitie vindt plaats door het maximale tarief waartegen de hypotheekrente mag worden afgetrokken
vanaf 2022 te verlagen met 5%-punt per jaar naar 0% in 2030. Daarnaast worden de tarieven van het
eigenwoningforfait geleidelijk afgebouwd naar 0%. Het op een na hoogste tarief van het eigenwoningforfait
(datin 2020 voor woningen met een WOZ-waarde van 75.000 tot 1.090.000 euro geldt) wordt 0,4% in 2023 en
2024, 0,3% in 2025, 0,2% in 2026 en 0% vanaf 2027. Dit afbouwpad sluit aan bij de variant defiscalisering in het
rapport van de werkgroep Ruimte voor Wonen (Rijksoverheid, 2020), maar wijkt in Kansrijk woonbeleid af omdat bij
de doorrekening ook rekening is gehouden met het afbouwen van het toptarief van het eigenwoningforfait
(proportioneel met het op een na hoogste tarief).

Het afschaffen van de hypotheekrenteaftrek en het eigenwoningforfait is per saldo een lastenverzwaring,
doordat de hypotheekrente voor veel huishoudens hoger is dan het eigenwoningforfait. Voor huishoudens
met eigen vermogen blijft er nog een fiscale prikkel om een woning te kopen in plaats van te huren, omdat het
inkomen uit vermogen in de eigen woning onbelast is terwijl inkomen uit overig vermogen wel belast wordt.
Deze verstoring is echter kleiner dan de verstoring die ontstaat door de hypotheekrenteaftrek in het basispad.
Dit betekent dat de subsidievoet op koopwoningen daalt en dit vermindert de verstorende werking. Hierdoor
stijgt de doelmatigheid met 0,2% bbp. De verlaging van de subsidie op koopwoningen vermindert de totale
vraag naar woningen. Hierdoor dalen de woningprijzen in 2025 met 8,8% ten opzichte van het basispad.
Doordat de fiscale prikkel om te kopen afneemt, daalt het aandeel van koopwoningen in de totale
woningvoorraad met 2,8%-punt.

De maatregel is een lastenverzwaring van ex-ante 2,5 mld euro in 2025 en structureel 3,4 mld euro. Dit is lager
dan het structurele saldo van het eigenwoningforfait en de hypotheekrenteaftrek (4,2 mld euro), doordat als
gevolg van de maatregel de hypotheekschulden het belastbaar inkomen in box 3 verlagen.

Beleidsoptie Kq: eigen woning naar box 3 met extra vrijstelling voor eigenaar-bewoners van
waarde gemiddelde koopwoning

In deze variant wordt de woning tot een bedrag ter waarde van de gemiddelde koopwoning (2020: 332.000
euro) fiscaal behandeld als een duurzaam consumptiegoed. Het deel van de waarde boven dit bedrag wordt
fiscaal behandeld als investeringsgoed. Dit gebeurt door de waarde van de eigen woning toe te voegen aan de
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grondslag van box 3, voor zover deze waarde uitkomt boven de waarde van de gemiddelde koopwoning.
Hypotheekschulden worden fiscaal op dezelfde manier behandeld als overige schulden in box 3 en het begrip
eigenwoningschuld verdwijnt. Het eigenwoningforfait en de aftrekbaarheid van kosten van de eigen woning
in box 1 komen te vervallen. Doordat onroerend goed een groter aandeel krijgt in de vermogenssamenstelling
van box 3, daalt het forfaitair rendement van beleggingen in box 3 (in 2020: 5,28%). Dit forfaitaire rendement
is hoger dan het langetermijnrendement in het CPB-woningmarktmodel (zie kader).

De transitie vindt plaats door elk jaar 10% van de WOZ-waarde en 10% van de eigenwoningschuld te
verplaatsen van box 1 naar box 3. In 2022 telt nog 90% van het eigenwoningforfait mee als belastbaar inkomen
in box 1 en valt 10% van de WOZ-waarde in box 3. De rente van de eigenwoningschuld is voor 9o% aftrekbaar in
box 1 en 10% van de schuld is aftrekbaar in box 3. Daarnaast wordt de extra vrijstelling voor de eigen woning in
box 3 ook met 10% per jaar opgebouwd. Daardoor leidt de maatregel nooit tot een hoger belastbaar inkomen
in box 3 voor huishoudens met een WOZ-waarde die lager is dan de gemiddelde WOZ-waarde. Dat de waarde
van de eigen woning en eigenwoningschuld tijdens de transitieperiode verdeeld worden over twee boxen
vergroot tijdelijk de complexiteit. De reden dat voor deze invulling is gekozen is dat het in de meeste situaties
leidt tot een geleidelijke aanpassing van de huidige fiscale behandeling naar de structurele situatie.?

Door de maatregel daalt de fiscale subsidie op koopwoningen, aangezien de hypotheekrenteaftrek vervalt en
een deel van de overwaarde in box 3 wordt belast. Hierdoor nemen verstoringen op de woningmarkt af en
stijgt de doelmatigheid structureel met 0,3% bbp. Doordat huren relatief aantrekkelijker wordet, stijgt het
aandeel huurwoningen in de woningvoorraad met 3,2%-punt. Door een lagere vraag naar woningen dalen de
huizenprijzen in 2025 met 10,3% ten opzichte van het basispad.

Voor huishoudens met een woningwaarde die lager is dan de waarde van de gemiddelde koopwoning is de
maatregel identiek aan defiscalisering. Als de overwaarde (waarde woning minus hypotheekschuld) lager is
dan de vrijstellingsgrens gaan huishoudens geen extra belasting betalen in box 3. Voor huishoudens met een
hogere overwaarde stijgt het belastbaar inkomen in box 3. Daardoor is de structurele lastenverzwaring van
deze maatregel hoger dan de lastenverzwaring van defiscalisering van de eigen woning.? In 2025 is de
lastenverzwaring 2,1 mld euro en als de maatregel volledig is ingevoerd is de structurele lastenverzwaring 5,0
mld euro. Doordat huishoudens met een hoge overwaarde gemiddeld een hoger inkomen hebben daalt de
Gini-coéfficiént van de inkomensongelijkheid met 0,3%.

8 Een alternatief transitiepad voor dit eindbeeld, waarin de eigen woning eerst wordt gedefiscaliseerd, is beschreven in het rapport van
de werkgroep Ruimte voor wonen (Rijksoverheid, 2020). In deze publicatie is niet voor deze invulling gekozen, omdat er dan in 2025 geen
verschil bestaat tussen deze maatregel en de maatregel defiscaliseren.

9 Dit geldt niet voor 2025, doordat de invulling van de transitiepaden verschilt.
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Rendement eigen woning

Het rendement op de eigen woning in het CPB-woningmarktmodel vertegenwoordigt het saldo van
de waardestijging en de waarde van het woongenot, met aftrek van kosten. Voor dit rendement
sluiten we aan bij de methode van de Commissie Parameters (2019). Deze commissie adviseert
bijvoorbeeld een maximaal nominaal meetkundig rendement te hanteren van netto 4,1% voor
onroerend goed, op basis van de risicovrije reéle rente in de periode 2008 tot 2018. Daarnaast
adviseert de commissie om een stijging of daling van de risicovrije rente voor 50% mee te nemen in
het te verwachten rendement op risicodragende beleggingen. De komende jaren zit in het basispad
een risicovrije rente die nog wat lager is dan in de periode 2008 tot 2018, zodat het rendement op
onroerend goed in die jaren lager is dan 4,1%.

Een aantal maatregelen beogen het rendement op de eigen woning deels of volledig te belasten als
inkomen. In het woningmarktmodel is de verstoring het kleinst indien het veronderstelde
rendement op de eigen woning belast wordt tegen hetzelfde tarief in box 3. Hierbij hanteren we het
veronderstelde nominale rendement en niet het reéle rendement (na inflatie), omdat in box 3 ook
het nominale rendement wordt belast. Dit betekent wel dat de effectieve belastingdruk (uitgedrukt
als de belasting gedeeld door het reéle rendement) op de eigen woning hoger is dan het statutaire
tarief van 30% in box 3 en bij een hoge inflatie kan uitkomen boven de 100%. Zie ook de bespreking
van overige kapitaalinkomens in Kansrijk belastingbeleid (CPB, 2020). Doordat toekomstige
consumptie zwaarder belast wordt dan huidige consumptie ontstaat een verstoring van de
intertemporele consumptiekeuze van huishoudens. Deze verstoring valt buiten het domein van de
woningmarkt is niet meegenomen in de gepresenteerde effecten op de doelmatigheid.

Beleidsoptie K5: eigen woning naar box 3 met extra algemene vrijstelling van waarde gemiddelde
koopwoning

In deze variant wordt de woning fiscaal structureel behandeld als investeringsgoed en maken de WOZ-waarde
van de woning en de eigenwoningschuld onderdeel uit van de grondslag van box 3. Hypotheekschulden
worden fiscaal op dezelfde manier behandeld als overige schulden in box 3 en het begrip eigenwoningschuld
verdwijnt uit het belastingstelsel. Het eigenwoningforfait en de aftrekbaarheid van kosten van de eigen
woning in box 1 komen te vervallen. De variant introduceert een extra algemene vrijstelling ter waarde van de
gemiddelde WOZ-waarde van koopwoningen van ongeveer 332.000 euro (2020) per huishouden in box 3, in
aanvulling op de al bestaande persoonlijke vrijstelling van 30.846 euro (2020) per persoon. Dat betekent dat de
extra vrijstelling ook benut kan worden door huurders en door eigenaar-bewoners met een WOZ-waarde
onder de 332.000 euro en met overig box 3 vermogen boven de bestaande persoonlijke vrijstelling. De extra
generieke vrijstelling wordt geindexeerd met de ontwikkeling van de gemiddelde WOZ-waarde van
koopwoningen. Doordat onroerend goed een groter aandeel krijgt in de vermogenssamenstelling van box 3
daalt het forfaitair rendement van beleggingen in box 3 (in 2020: 5,28%).

De transitie vindt plaats door elk jaar 10% van de WOZ-waarde en 10% van de eigenwoningschuld te
verplaatsen van box 1 naar box 3. In 2022 telt nog 90% van het eigenwoningforfait mee als belastbaar inkomen
in box 1 en valt 10% van de WOZ-waarde in box 3. De rente van de eigenwoningschuld is voor 9o% aftrekbaar in
box 1 en 10% van de schuld is aftrekbaar in box 3. Daarnaast wordt de extra vrijstelling voor alle huishoudens in
box 3 ook met 10% per jaar opgebouwd. Dat de waarde van de eigen woning en de eigenwoningschuld tijdens
de transitieperiode verdeeld worden over twee boxen vergroot tijdelijk de complexiteit. De reden dat voor deze
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invulling is gekozen is dat het in de meeste situaties leidt tot een geleidelijke aanpassing van de huidige fiscale
behandeling naar de structurele situatie.

Bij deze maatregel neemt de subsidievoet op koopwoningen sterker af dan bij de variant waarin de vrijstelling
alleen geldt voor eigenaar-bewoners en maximaal gelijk is aan de WOZ-waarde van de eigen woning (K4). Dat
komt doordat de vrijstelling in dit geval een algemene vrijstelling betreft die niet afhankelijk is van de waarde
van de eigen woning en die ook voor huishoudens zonder eigen woning van toepassing is. Het maakt hierdoor
fiscaal niet meer uit of eigen vermogen is geinvesteerd in de eigen woning of in andere bezittingen en
daardoor vervalt ook voor huishoudens met eigen vermogen de fiscale prikkel om een eigen woning te kopen.
Doordat de keuze tussen een koopwoning, een huurwoning en overige consumptie minder wordt verstoord,
neemt de doelmatigheid op de woningmarkt toe met 0,4% bbp en stijgt het aandeel huurwoningen in de
woningvoorraad met 5,1%-punt. Door een lagere vraag naar woningen dalen de huizenprijzen in 2025 met
13,7% ten opzichte van het basispad.

Doordat ook huurders en eigenaar-bewoners met een relatief goedkope woning in deze variant potentieel
gebruik kunnen maken van de volledige vrijstelling is de lastenverzwaring kleiner dan in variant K4. In 2025 is
de lastenverzwaring ex-ante 1,2 mld euro en als de maatregel volledig is ingevoerd is de structurele
lastenverzwaring 3,8 mld euro. De Gini-coéfficiént van de inkomensongelijkheid daalt met 1,0%.

Beleidsoptie K6: eigenwoningforfait verhogen naar niveau gemiddelde hypotheekrente

In het huidige stelsel is de gemiddelde hypotheekrente hoger dan het eigenwoningforfait, zodat de eigen
woning een negatief inkomen geeft voor huishoudens met een WOZ-waarde die gelijk is aan de
hypotheekschuld. Deze maatregel verhoogt het eigenwoningforfait naar het niveau van de gemiddelde
hypotheekrente. Het gemiddelde inkomen uit de eigen woning gaat hierdoor omhoog naar nul voor
woningen die volledig gefinancierd zijn met vreemd vermogen. Voor huishoudens met een overwaarde is het
veronderstelde inkomen gelijk aan de rente die zij hierdoor besparen. Bij deze maatregel wordt de beperking
van het tarief waartegen de hypotheekrente mag worden afgetrokken opgeheven in 2022, zodat de inkomsten
en kosten hetzelfde worden behandeld. De motivatie voor de beperking van het tarief was namelijk een
vermindering van de fiscale subsidie op koopwoningen en door deze maatregel verdwijnt de subsidie al via
een ander mechanisme. De transitie vindt plaats door de tarieven van het eigenwoningforfait (met
uitzondering van het toptarief) vanaf 2022 te verhogen met 0,2%-punt per jaar, tot het niveau van de
gemiddelde hypotheekrente wordt bereikt (2,7% in 2032). Het toptarief stijgt in 2031 naar 2,5% en in 2032 naar
2,7%. De Wet Hillen wordt vanaf 2022 versneld afgebouwd, met 10%-punt per jaar tot 0% in 2030.

Een verhoging van het eigenwoningforfait vermindert de subsidie op koopwoningen. Doordat de gemiddelde
hypotheekrente iets lager ligt dan het marktconforme rendement op onroerend goed, is het belastbare
inkomen uit de eigen woning nog iets lager dan het marktconforme inkomen. Het tarief in box 1 is echter
hoger dan het tarief over inkomen uit overig vermogen in box 3 (30%). Daarnaast zijn er ook nog andere
belastingen op eigen woningen, zoals de overdrachtsbelasting en de onroerendezaakbelasting, zodat deze
maatregel leidt tot een negatieve subsidievoet op koopwoningen. Dat betekent dat de fiscale prikkel om
(grotere) koopwoningen te kopen omslaat in een fiscale ontmoediging (dus een verstoring die leidt tot te
weinig in plaats van te veel consumptie van koopwoningen). Het aandeel van koopwoningen in de
woningvoorraad daalt hierdoor met 5,2%-punt. Ondanks het verstorende effect van een negatieve subsidievoet
op koopwoningen, leidt de maatregel tot een doelmatigheidswinst van 0,4% bbp, doordat de verstoring die
uitgaat van de positieve subsidievoet in het basispad veel groter is. De maatregel leidt zelfs tot een wat hogere
doelmatigheidswinst dan wanneer de subsidievoet op koopwoningen naar nul zou gaan. Dat komt doordat er
ook subsidies bestaan op huurwoningen. Gegeven deze subsidies op huurwoningen leidt een licht negatieve
subsidie op koopwoningen tot een totale woonconsumptie die dichter ligt bij de optimale woonconsumptie
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dan geen subsidie op koopwoningen.® Deze variant leidt daarnaast tot een toename van verstoringen van de
intertemporele consumptie, doordat toekomstige consumptie zwaarder wordt belast dan huidige consumptie.
De verlaging van de subsidie op koopwoningen vermindert de totale vraag naar woningen. Hierdoor dalen de
woningprijzen in 2025 met 14,0% ten opzichte van het basispad.

De maatregel is een lastenverzwaring van ex-ante 4,8 mld euro in 2025. Als de maatregel volledig is ingevoerd
is de structurele lastenverzwaring 20,5 mld euro. De lastenverzwaring is zo hoog doordat de fiscale
subsidiering van koopwoningen in deze maatregel negatief wordt. De Gini-coéfficiént van de
inkomensongelijkheid daalt met 0,9%. Dat komt doordat huishoudens met hogere inkomens vaker in een
(relatief dure) koopwoning wonen en daardoor daalt hun besteedbaar inkomen gemiddeld sterker.

2.3 Niet-fiscale maatregelen

Beleidsoptie K7: LTV-limiet verlagen naar 9o%

Sinds 2012 geldt er voor nieuwe hypotheekschulden doorgaans een maximale loan-to-value (LTV) van 106%
van de waarde van de woning. Deze maximale LTV is verlaagd met 1%-punt per jaar tot 100% in 2018. Deze
maatregel verlaagt de LTV verder, vanaf 2022 met 1%-punt tot 90% in 2031. De motivatie voor het verder
verlagen van de LTV is onder andere het verlagen van het risico dat huishoudens bij een daling van de
huizenprijzen te maken krijgen met een hypotheekschuld die hoger is dan de waarde van hun woning. Dat kan
de mogelijkheden van huishoudens om te verhuizen beperken en geeft een risico voor de macro-economische
stabiliteit. De omvang van de baten van een verdere verlaging is onzeker (CPB, 2015).

De maatregel heeft vooral effect op starters en minder op doorstromers. Doorstromers hebben vaak al
vermogen opgebouwd door een prijsstijging van hun vorige woning en door af te lossen. Dit opgebouwde
vermogen wordt door de bijleenregeling doorgaans ingezet voor de volgende woning waardoor de verlaagde
maximale LTV in veel gevallen niet bindend is. Een verlaging van de maximale LTV zorgt ervoor dat een deel
van de huishoudens langer moet sparen om hun gewenste woning te kunnen kopen. Hierdoor daalt de vraag
naar koopwoningen en stijgt het aandeel van de huursector met 2%-punt ten opzichte van het basispad. Bij
deze maatregel is de verschuiving van koopwoningen naar huurwoningen relatief groot en het prijseffect
relatief klein. De verschuiving naar huurwoningen gebeurt doordat een deel van de huishoudens als gevolg
van de maatregel geen woning meer kan kopen. Het effect van deze verschuiving op de totale vraag naar
woningen (inclusief huurwoningen) is beperkt en daardoor is de daling van de huizenprijzen ook beperkt
(0,8% in 2025). Doordat de hypotheekschulden bij aanvang lager liggen daalt ook de hypotheekrenteaftrek. Dit
zorgt voor een structurele lastenverzwaring van o,2 mld euro.

De verschuiving van koopwoningen naar huurwoningen leidt tot een kleine verbetering van de doelmatigheid
op de woningmarkt van minder dan 0,1% bbp. De doelmatigheid neemt toe doordat overige subsidies in de
woningmarkt verstorend werken en juist leiden tot een hoger aandeel koopwoningen. Door een verlaging van
de LTV komt het aandeel koopwoningen dichter in de buurt van dit aandeel in een situatie zonder
verstoringen. Dit gebeurt bij een verlaging van de LTV wel via een specifieke groep huishoudens (namelijk
starters), terwijl de subsidies ook voor niet-starters gelden. Net als de aflossingseis beperkt een lagere
maximale LTV de mogelijkheid om consumptie te spreiden, wat de welvaart verlaagt (CPB, 2020). Het
hierboven genoemde effect op de doelmatigheid op de woningmarkt houdt geen rekening met deze
verstoring van de intertemporele consumptie van huishoudens en ook niet met de eventuele baten voor de

' Een negatieve subsidievoet op koopwoningen leidt wel tot een doelmatigheidsverlies doordat het aandeel koopwoningen wordt
verstoord. Deze verstoring weegt echter minder zwaar dan de verstoring van de omvang van de totale woonconsumptie.
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macro-economische stabiliteit. Ten slotte bestaat het risico dat huishoudens andere vormen van krediet gaan
inzetten om een woning te kunnen aanschaffen, zoals consumptief krediet.

Beleidsoptie K8: LTI-limiet verlagen met10%

Een maximale loan-to-income ratio (LTI) is een andere manier om kredietmogelijkheden van huishoudens te
beperken. In Nederland gebeurt dit door de verhouding tussen rentelasten en de aflossingen en inkomen te
maximeren. Dat betekent dat bij een lage rente een hogere LTI is toegestaan. Daarnaast is een hogere LTI
toegestaan voor hogere inkomens. De gemiddelde maximale LTI ligt ongeveer rond 4,5 (CPB, 2020). Deze
maatregel houdt in dat deze norm voor alle huishoudens op uniforme wijze met 10% wordt verlaagd.

Een verlaging van de maximale LTI leidt net als een verlaging van de maximale LTV tot minder mogelijkheden
voor krediet. De maximale LTV is vooral bindend voor starters zonder eigen vermogen en zorgt ervoor dat zij
de aankoop van hun eerste woning moeten uitstellen. De maximale LTI kan ook bindend zijn voor
huishoudens met eigen vermogen en zorgt ervoor dat zij een kleinere woning moeten kopen dan zij zouden
willen, of dat zij een woning moeten huren. Dit zorgt voor een daling van het aandeel koopwoningen in de
woningvoorraad van 0,6%-punt. Het effect van deze verschuiving op de totale vraag naar woningen (inclusief
huurwoningen) is beperkt en daardoor is de daling van de huizenprijzen ook beperkt (0,2% in 2025). Doordat
de hypotheekschulden bij aanvang lager liggen daalt ook de hypotheekrenteaftrek. Dit zorgt voor een
structurele lastenverzwaring van o,1 mld euro.

Het effect van een verlaging van de maximale LTI op de doelmatigheid binnen het domein van de
woningmarkt is vergelijkbaar met het effect van een verlaging van de maximale LTV. De verschuiving van
koopwoningen naar huurwoningen leidt tot een kleine verbetering van de doelmatigheid op de woningmarkt
van 0,1% bbp. De doelmatigheid neemt toe doordat overige subsidies in de woningmarkt verstorend werken
en juist leiden tot een hoger aandeel van koopwoningen. Door een verlaging van de LTI komt het aandeel
koopwoningen dichter in de buurt van dit aandeel in een situatie zonder verstoringen. Een verlaging van de
maximale LTI beperkt de mogelijkheden om consumptie te spreiden over de levensloop (CPB, 2020). Het
hierboven genoemde effect op de doelmatigheid op de woningmarkt houdt geen rekening met deze
verstoring van de intertemporele consumptie van huishoudens en ook niet met de eventuele baten voor de
macro-economische stabiliteit.

3 Huursector

3.1 Inleiding

Dit hoofdstuk bespreekt de effecten van beleidsopties die betrekking hebben op de huursector. Maatregelen
die ingrijpen op zowel de koop- als de huursector, zoals de overdrachtsbelasting of de
onroerendzaakbelasting, komen aan de orde in hoofdstuk 4.

Sommige maatregelen verminderen verstoringen die huishoudens er toe aanzetten om een woning te kopen
in plaats van te huren, maar hebben toch een negatief doelmatigheidseffect doordat ze de totale subsidiéring
op de woningmarkt vergroten. Een voorbeeld hiervan is het vergroten van de subsidiéring in de
geliberaliseerde huursector, bijvoorbeeld door huurtoeslag toe te staan boven de liberalisatiegrens. De
verklaring hiervoor is dat het verstoren van de keuze tussen huren en kopen vanuit doelmatigheidsoogpunt
minder zwaar weegt dan het verstoren van de keuze tussen wonen en het consumeren van andere goederen en
diensten. Een dergelijke maatregel ligt daarom meer voor de hand in combinatie met maatregelen die de
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subsidiéring elders in de woningmarkt afbouwen. Dit voorkomt dat de totale subsidiéring van de
woningmarkt per saldo stijgt, wat ten koste zou gaan van de doelmatigheid.

Na een bespreking van de belangrijkste kenmerken van het huidige stelsel (paragraaf 3.2), bespreken de
daaropvolgende paragrafen per thema een aantal maatregelen. Paragraaf 3.3 gaat over maatregelen die
betrekking hebben op de huurtoeslag, paragraaf 3.4 gaat over huurprijsbeleid, paragraaf 3.5 over maatregelen
die het domein van de gereguleerde huursector veranderen (bijvoorbeeld door het liberaliseren van delen van
de voorraad of het aanpassen van de liberalisatiegrens). In paragraaf 3.6 bespreken we huurmaatregelen die
niet onder de andere thema’s vallen. De belangrijkste effecten van de maatregelen zijn samengevat in tabel

3.1.

Tabel 3.1
Woningmarkteffecten, mutaties t.o.v. basispad (a)

Maatregel Ex-ante Ex-ante Doel- Aandeel Huizen- Inkomens- Overige effecten

budgettair budgettair matigheid huur- prijzen ongelijk-

effect (b) effect (b) binnen woningen 2025 heid (d)

2025 structureel woning- (c)
markt Structureel
structureel
mld euro mld euro mutatie in %-punt % mutatie % mutatie
%bbp mutatie (hoger =
ongelijkere
verdeling)
H1. Generieke verlaging 1,5 1,5 0,0 -0,2 -1,2 1,6 Lage inkomens gaan er
huurtoeslag met 35% het meest op achteruit
H2. Huurtoeslag -0,1 -0,1 0,1 -0,6 -2,2 -0,2 Vergroot keuzevrijheid,
ontkoppelen van werkelijke betere allocatie wonin-
huur gen tussen huishoudens
H3. Huurtoeslag toestaan -0,3 -0,3 0,0 1,0 1,2 -0,5 Verkleint ongelijkheid
boven liberalisatiegrens binnen lage inkomens H
Hg. Huurtoeslag -0,4 -0,4 0,0 0,1 0,5 Prikkel om te werken
vereenvoudigen neemt toe
Hs. Hoger aandeel WOZ- 0.0 0.0 Doelmatigheidswinst
waarde in woning- door betere allocatie
waarderingsstelsel (WWS) woningen tussen
huishoudens

H6. Huursombenadering 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 Gelijkere behandeling
afschaffen nieuwe en zittende

huurders, minder
verstoring mobiliteit

H7 Vervangen huurtoeslag 1,6 1,6 0,0 -0,7 0,4 Verstoringen door slech-
door inkomensafhankelijke tere allocatie woningen
huren tussen huishoudens,
complexe uitvoering
H8. Maximeren huren 0,0 0,0 Daling doelmatigheid en
geliberaliseerde huursector minder aanbod
commerciéle huursector
Hg. Liberalisatie gehele 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 Meer aanbod van
huurmarkt goedkope commerciéle
huurwoningen
H1o. Verhogen 0,0 0,0 0,0 0,3 0,2 Verkleint ongelijkheid
liberalisatiegrens naar 850 binnen lage inkomens,
euro uitgaven huurtoeslag en

opbrengsten verhuur-

derheffing stijgen
H11. Verhuurderheffing -2,0 -2,0 -0, 0,0 2,5 Vergroot aantal
afschaffen corporatiewoningen

(@) Voor een gedetailleerde beschrijving van de varianten, zie paragrafen 3.3 t/m 3.6. Bij de maatregelen is geen rekening gehouden met een
terugsluis van de budgettaire effecten.

(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.

(c) Het aandeel huurwoningen is berekend als het aandeel van de WOZ-waarde van huurwoningen in de totale woningvoorraad.

(d) De Gini-coéfficiént van het gestandaardiseerd besteedbaar huishoudinkomen.
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3.2 Huidige stelsel

3.2.1 Woonbeleid huursector
De huurtoeslag, het huurprijsbeleid en de verhuurderheffing vormen de belangrijkste beleidsinstrumenten op
het gebied van de huursector. In deze paragraaf gaan we in op de achtergrond van dit beleid.

Huurtoeslag

De belangrijkste doelen van de huurtoeslag zijn het prikkelen van huishoudens met een laag inkomen om
kwalitatief goede woningen te huren en het ondersteunen van huishoudens met een hoge huur (zie
bijvoorbeeld Van der Schaar, 1985 en Van der Schaar en Kromhout, 2008). De huurtoeslag is vanaf de jaren
zeventig in stappen ingevoerd ter vervanging van objectsubsidies, die gereguleerde huurprijzen financierden
die (ver) beneden de kostprijs lagen." De objectsubsidies waren grotendeels ongericht en verlaagden daardoor
ook voor huishoudens met een hoger inkomen het huurpeil. Dit beleid veroorzaakte grotere verstoringen dan
een meer gerichte huursubsidiéring. Verbetering van de doelmatigheid was dan ook een belangrijk argument
bij het invoeren van de individuele huursubsidie en later de huurtoeslag.*

De hoge huren hangen onder andere samen met een maatschappelijke en politieke voorkeur voor een hoge
kwaliteit van de ruimtelijke omgeving (Needham, 2014, Michielsen et al., 2019). Ook aan de kwaliteit van
woningen worden hoge eisen gesteld op een groot aantal vlakken, zoals bouwtechnische kwaliteit, energie-
efficiéntie, en esthetische kwaliteit. Het is waarschijnlijk lastig om zonder overheidsingrijpen woningen te
realiseren die zowel aansluiten bij de geschetste maatschappelijke voorkeuren als bij de financiéle ruimte en
voorkeuren van lage-inkomensgroepen.

Het IBO Sociale Huur (2016) concludeerde dat de huurtoeslag in de huidige vorm tamelijk effectief is, maar
ook gepaard gaat met aanzienlijke ondoelmatigheden. De huurtoeslag is afhankelijk van het type huishouden,
inkomen en de feitelijke huur. De regeling prikkelt huishoudens tot overconsumptie van woonruimte. Zo
woont een groot aantal alleenstaanden in woningen met vier of meer kamers. Dit lijkt niet aan te sluiten bij de
maatschappelijke doelstellingen van het beleid. Een groter woonoppervlakte en/of een groter aantal kamers
dan wat volgt uit de voorkeuren van de bewoners staat juist op gespannen voet met de wens om zuinig om te
gaan met de beschikbare ruimte. Ook op het gebied van de locatiekeuze is er ruimte voor verbetering van de
doelmatigheid. De huurtoeslag stimuleert namelijk het wonen in dure woningmarktregio’s, aangezien huren
daar hoger zijn waardoor de huurtoeslag hoger is.

Sociale huursector en huurprijsbeleid

lets minder dan 32% van de Nederlandse woningvoorraad bestaat uit sociale huurwoningen, die gemiddeld
met een korting ten opzichte van de markthuur worden verhuurd. 3 Hieronder verstaan we in deze studie
woningen die in eigendom zijn van corporaties en woningen van andere verhuurders met een aanvangshuur
beneden de bij het aangaan van een huurcontract geldende liberalisatiegrens. Als de aanvangshuur van een
huurwoning beneden de liberalisatiegrens ligt, is een huurcontract gereguleerd en geldt het huurprijsbeleid.
Het ten opzichte van andere landen grote aantal sociale huurwoningen is vooral toe te schrijven aan
ondersteuning vanuit de overheid. Vroeger via objectsubsidies en tegenwoordig onder andere via kortingen
op de grond. Hieronder verstaan we ook impliciete kortingen, die ontstaan wanneer een marktpartij wordt
verplicht om een bepaald aandeel sociale huurwoningen te realiseren (al dan niet in samenwerking met een

" Het Woonbehoeftenonderzoek 1964 liet bijvoorbeeld zien dat huurquotes beneden de 10% destijds niet ongebruikelijk waren (Van
der Schaar, 1985).

12 Zie Van der Schaar (1985) en Van der Schaar en Kromhout (2008) voor uitgebreide beschouwingen van de ontwikkeling van de
huurtoeslag en voorgaande object- en subjectsubsidies op het gebied van wonen.

3 Bron: WoON 2018.
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sociale verhuurder). Verder hebben corporaties toegang tot geborgde leningen, wat hen — doordat de overheid
een deel van het risico draagt — een rentekorting oplevert. In de sociale huursector zit dan ook veel
maatschappelijk kapitaal besloten.

De inzet van sociale woningbouw als instrument om huishoudens met een laag inkomen toegang te geven tot
betaalbare woonruimte is meer verstorend dan een stelsel met markthuren in combinatie met financiéle
ondersteuning (Salvi del Pero, 2016). Een van de oorzaken hiervan is de ongerichtheid. Terwijl uitkeringen,
belastingen en toeslagen automatisch mee veranderen met het inkomen, wonen in sociale huurwoningen
ook huishoudens die op basis van hun inkomen niet (meer) tot de doelgroep behoren. Deze huishoudens
hoeven dan, ondanks hun hoge inkomen, minder huur te betalen dan de markthuur. Dit is zowel nadelig
vanuit het oogpunt van ongelijkheid als vanuit het oogpunt van doelmatigheid. Om dit te ondervangen geeft
het inkomensafhankelijk huurbeleid verhuurders de mogelijkheid om huren bij huishoudens met een hoog
inkomen (geleidelijk) extra te verhogen. Het is ook mogelijk om huishoudens met een hoger inkomen te
prikkelen om te verhuizen (of hen hiertoe te verplichten), maar ook dat gaat gepaard met substantiéle
verstoringen. Het is efficiénter om de huren op te trekken in de richting van een marktconform niveau en
bewoners zelf de keuze te geven om wel of niet te verhuizen.

De enigszins arbitraire allocatie van sociale huurwoningen leidt ook tot ongelijkheid. Sommige huurders met
een hoger inkomen wonen wel in een sociale huurwoning, terwijl andere huishoudens met eenzelfde
inkomen in de commerciéle huursector de hogere markthuur moeten betalen. Door wachtlijsten kunnen lang
niet alle huishoudens met een laag inkomen in een sociale huurwoning terecht. Ook de korting die
huishoudens ontvangen ten opzichte van de markthuur varieert.

Sociale woningbouw gaat tevens gepaard met ruimtelijke verstoringen (Salvi del Pero, 2016). Zo worden het
verhuisgedrag en de arbeidsmobiliteit verstoord. Dit komt doordat huishoudens een deel van de korting ten
opzichte van de markthuur verliezen wanneer ze verhuizen, doordat huurstijgingen voor zittende huurders
worden beperkt en huren vaak bij een wisseling van bewoners (deels) geharmoniseerd worden. Hierdoor loopt
de korting ten opzichte van de markthuur op naarmate huishoudens een woning langer bewonen. Als sociale
huurwoningen ruimtelijk geconcentreerd zijn, kan dit ook de locatiekeuze van huishoudens die op basis van
hun inkomen in aanmerking komen voor een sociale huurwoning verstoren.

Verstoringen in de sociale huursector ontstaan ook bij de allocatie van woningen binnen de sector, doordat de
relatie tussen de huurprijs en de kwaliteit van de woningen beperkt is (Lejour en Méhlmann, 2017). De hogere
korting op de huurprijs bij luxere woningen leidt tot een grotere vraag naar luxere huurwoningen dan met een
gelijkmatige korting het geval zou zijn geweest (Lejour en Méhlmann, 2017). Doordat prikkels om een goede
afweging te maken tussen prijs en kwaliteit zijn verstoord, is de doelgroep niet optimaal verdeeld over de
sociale woningvoorraad. Het huishouden met de grootste betalingsbereidheid voor een bepaalde woning kan
daar — als de prijs de kwaliteit niet reflecteert — niet altijd terecht omdat de woningverdeling van de sociale
huurwoningen niet gebaseerd is op de woonvoorkeuren van huishoudens maar op basis van inkomen,
wachttijd en urgentie.

Het woningwaarderingsstelsel, het besluit huurprijzen woonruimte, en de huursombenadering (die alleen
voor woningcorporaties geldt) kunnen leiden tot beperking van de contractuele vrijheid van verhuurders om
gereguleerde huurwoningen naar eigen inzicht te verhuren. In ontspannen woningmarktregio’s is het beleid
niet bindend. De doelen van dit beleid zijn het beschermen van huishoudens tegen hoge huren en het
beperken van het budgettair beslag van de huurtoeslag door huurstijgingen. Het nadeel van dit type beleid is
dat het (op plekken waar huurprijsregulering bindend is) het aanbod van woningen beperkt, wat het voor
sommige groepen lastiger maakt om een woning te vinden. Ook kan huurprijsregulering de prikkel om
onderhoud aan woningen te verrichten, verminderen. Als gereguleerde huren (zoals in het verleden soms het
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geval was) ver beneden de markthuur liggen, is een verhuurder namelijk verzekerd van verhuur terwijl het
plegen van onderhoud geen extra huur oplevert.

Verhuurderheffing

De verhuurderheffing is vanaf 2013 geleidelijk ingevoerd, met als belangrijkste doel om extra
overheidsinkomsten te genereren. Belastingen op vastgoed worden doorgaans als efficiént gezien, doordat het
een immobiele grondslag betreft. Bij invoering werd de belasting mede daarom als een doelmatig instrument
voor extra belastinginkomsten gezien. De timing van de invoering, op een moment dat de bouwsector ook
door andere oorzaken te kampen had met een forse vraaguitval, en de met de invoering van de
verhuurderheffing gepaard gaande onzekerheid droegen er echter aan bij dat de bouwproductie verder daalde
en zich na de crisis minder snel kon herstellen (Michielsen et al., 2019).

De verhuurderheffing draagt ook bij aan het verbeteren van de algemene doelmatigheid binnen het domein
van de woningmarkt. De heffing stimuleert corporaties om huren meer in lijn te brengen met markthuren of
leidt (als kortingen ten opzichte van de markthuur onveranderd blijven) tot een kleinere omvang van de
corporatiesector. Sommige corporaties hebben weinig ruimte om de verhuurderheffing terug te verdienen
met huurverhogingen, door de huursombenadering en het verplicht passend toewijzen. Voor de meeste
corporaties is dit beleid echter niet bindend en zij maken zelf een afweging tussen huurmatiging of meer
nieuwbouw. Een lager woningbezit van corporaties kan (zonder aanvullend beleid) tot een verminderde
toegang van huishoudens met een laag inkomen tot de woningmarkt leiden. Het effect op het totale
woningaanbod is echter (bij een gegeven vraag) beperkt, doordat eigenaar-bewoners of commerciéle
verhuurders de woningen kopen die niet door corporaties worden gekocht.™

Doordat het woningbezit van corporaties ruimtelijk geclusterd is, maakt het woningbezit van corporaties het
ook gemakkelijker om stedelijke vernieuwing te codrdineren. Bij vele afzonderlijke eigenaren is dit lastiger. Bij
het huidige niveau van de verhuurderheffing hebben corporaties volgens de Indicatieve Bestedingsruimte
Woningcorporaties (Van 't Hek et al., 2019) echter nog financiéle ruimte voor de bouw van een groot aantal
woningen.

3.2.2  Belangrijkste beleidsinstrumenten en beleidswijzigingen

Op de huurmarkt zijn de afgelopen jaren diverse beleidswijzigingen doorgevoerd. Hieronder volgt een kort

overzicht van het belangrijkste beleid dat op de huurmarkt wordt gevoerd.

e De maximale huur van gereguleerde huurwoningen wordt bepaald door het woningwaarderingsstelsel
(WWS). Vanaf 2016 telt de WOZ-waarde mee, waardoor woningen in dure woningmarktregio’s — waar de
woningschaarste groter is — meer punten krijgen. Daarvoor, van 2011 tot 2015, kregen alleen
huurwoningen in schaarsteregio’s extra schaarstepunten op basis van de WOZ-waarde. Kleine woningen
in Amsterdam en Utrecht die worden gebouwd in de jaren van 2019 tot 2023 krijgen extra punten. In 2019
is besloten het aandeel van de WOZ-waarde in het woningwaarderingsstelsel weer te beperken.

e Deliberalisatiegrens en de aanvangshuur bepalen of een huurcontract geliberaliseerd of gereguleerd is. In
2020 is de liberalisatiegrens 737,14 euro, wat correspondeert met 145 huurpunten. De huur in latere jaren
heeft geen gevolgen voor het regime waaronder het huurcontract valt.

e Voor gereguleerde huurwoningen is ook de maximale jaarlijkse huurstijging begrensd. In 2020 mogen
huren bij huishoudens met een inkomen tot 43.574 euro met maximaal 5,1% worden verhoogd (2,5%
boven de inflatie uit het voorgaande kalenderjaar) en bij huishoudens met een hoger inkomen met 6,6%
(4% boven inflatie). De hogere maximale huurstijging is niet van toepassing op huishoudens die de AOW-
gerechtigde leeftijd hebben bereikt en huishoudens van vier of meer personen. De

14 Als corporaties minder woningen verhuren leidt dat wel tot een afname van woningen die met een korting ten opzichte van de
markthuur worden aangeboden, wat tot een daling van de totale vraag naar woonruimte leidt.
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inkomensafhankelijkheid van huurverhogingen is in 2013 ingevoerd. Bij geliberaliseerde huurcontracten
is het gebruikelijk, maar niet verplicht, om een indexeringsclausule in het contract op te nemen.

e Voor toegelaten instellingen geldt een begrenzing van de maximale stijging van de huursom: de
huursombenadering. Tot en met 2019 had de huursom betrekking op de huur van alle bestaande
woningen van corporaties, en mocht deze niet sterker stijgen dan 1% boven de inflatie uit het voorgaande
kalenderjaar. Vanaf 2020 heeft de huursom betrekking op alle huurwoningen die niet opnieuw zijn
verhuurd en mag deze niet sterker stijgen dan de inflatie. De huursombenadering heeft dus niet langer
betrekking op harmonisatie. In prestatieafspraken kan met gemeenten een extra stijging van de huursom
(tot 1% boven inflatie) worden afgesproken, bijvoorbeeld wanneer corporaties in nieuwbouw investeren.

e Verhuurders met meer dan 50 woningen met een huur beneden de liberalisatiegrens betalen hierover een
verhuurderheffing. Deze is vanaf 2013 ingevoerd. In 2020 bedraagt de heffing 0,562% van de WOZ-waarde.
Verhuurders kunnen in aanmerking komen voor een aantal kortingen op de regeling, bijvoorbeeld bij
verduurzaming van woningen.

e  Huurders met een laag inkomen komen in aanmerking voor huurtoeslag, indien ze in een zelfstandige
woning wonen met een huur beneden de liberalisatiegrens of indien ze in het voorgaande jaar ook al
huurtoeslag ontvingen en niet zijn verhuisd. De huurtoeslag bouwt af naarmate het inkomen toeneemt.
Vanaf 2020 kent de huurtoeslag niet langer een harde inkomensgrens waarbij het recht op toeslag vervalt.

e Hetwerkdomein van corporaties is beperkt. Krachtens de Woningwet 2015 gelden er strengere eisen voor
nieuwe niet-DAEB-activiteiten's, waaronder een markttoets. Hieronder vallen onder andere
huurwoningen boven de liberalisatiegrens. Deze zijn juridisch of administratief afgesplitst.

e Minimaal 90% van alle vrijkomende sociale huurwoningen moet worden toegewezen aan huishoudens
met lage inkomens of lage middeninkomens. Hiervan moet minimaal 80% worden toegewezen aan lage
inkomens (tot 39.055 euro in 2020). Tot 2021 mag de overige 10% worden toegewezen aan lage
middeninkomens (met inkomens tussen 39.055 en 43.574 euro).

e Sinds 2016 moeten corporaties 95% van de huurtoeslaggerechtigde woningzoekenden een passende
woning toewijzen met een huurprijs tot de toepasselijke aftoppingsgrens, die afhangt van het
huishoudinkomen.

De totale subsidiéring in het basispad van het CPB-woningmarktmodel bedraagt in de commerciéle
huursector structureel —3,0% van de brutohuurwaarde (-0,3 mld euro). ¢ De negatieve subsidievoet in de
commerciéle huursector is te verklaren doordat in dit segment meer belastingen zijn (het eigenarendeel van
de onroerendzaakbelasting en de overdrachtsbelasting) dan subsidies. In de socialehuursector bestaat
subsidiéring uit expliciete subsidies, zoals de huurtoeslag. Er zijn ook impliciete subsidies, doordat huren door
huurprijsregulering en activiteiten van corporaties lager liggen dan de markthuur. In het basispad zit een
expliciete subsidie van structureel 14,0% van de brutomarkthuurwaarde (2,8 mld euro) en een impliciete
subsidie van 11,3% van de brutomarkthuurwaarde (2,2 mld euro).

Het beleid dat de afgelopen jaren op de huursector is gevoerd, werkt voor de doelmatigheid binnen het
domein van de woningmarkt in twee richtingen. De verhuurderheffing leidt op lange termijn tot een
verbetering van de doelmatigheid, doordat het bijdraagt aan de afbouw van subsidies via kortingen ten
opzichte van de markthuur bij de corporaties. De huursombenadering beperkt echter de huurstijgingen bij
corporaties, wat juist in omgekeerde richting werkt. Door het bevriezen van de liberalisatiegrens voor drie jaar
tussen 2016 en 2019 is het domein van de gereguleerde huursector verkleind, wat extra mogelijkheden heeft
geschept voor commerciéle verhuurders en de doelmatigheid binnen de woningmarkt heeft vergroot. Het
toekennen van extra huurpunten op basis van de WOZ-waarde heeft de aansluiting van huurprijsregulering bij

s DAEB staat voor Diensten van Algemeen Economisch Belang (link).
'6 De subsidievoeten uit het woningmarktmodel zijn inclusief de belastingdruk die de overdrachtsbelasting en het eigenarendeel van de
0ZB voor verhuurders met zich meebrengt. Het basispad is bijgewerkt tot en met het Centraal Economisch Plan 2020.
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de marktwaarde van woningen versterkt. Dit verbetert de doelmatigheid van de allocatie van woningen,
hoewel dit niet tot uitdrukking komt in de met het CPB-woningmarktmodel bepaalde
doelmatigheidseffecten.?

De verhuurderheffing leidt op termijn tot een lager aanbod van sociale huurwoningen en (afhankelijk van het
huurprijsbeleid) hogere huren, wat de toegankelijkheid van de woningmarkt voor lage-inkomensgroepen kan
verslechteren. Doordat er gelijktijdig ook beleid is gevoerd om scheefwonen tegen te gaan, zoals
inkomensafhankelijk huurbeleid en passend toewijzen, is onduidelijk hoe dit per saldo uitpakt voor de
toegankelijkheid. Verder ontziet de huidige invulling van de huursombenadering zittende huurders, doordat
huurstijgingen worden beperkt.

3.3 Huurtoeslag

Beleidsoptie H1: generieke verlaging huurtoeslag met 35%

Deze maatregel verlaagt vanaf 2022 in 10 jaar tijd het percentage van de huur dat wordt vergoed door de
huurtoeslag. Deze maatregel is ook onderdeel van Kansrijk belastingbeleid en Kansrijk armoedebeleid.’® Van het
gedeelte van de huur tussen de basishuur en de kwaliteitskortingsgrens wordt nog 65% vergoed (nu 100%), van
het gedeelte tussen de kwaliteitskortingsgrens en de aftoppingsgrens nog 42,25% (nu 65%) en van het deel
daarboven 26% (waar dat nu nog 40% is) of 0% waar nu ook geen recht op huurtoeslag bestaat.

Door de maatregel stijgen nettohuren in de gehele huurmarkt gemiddeld met 1,3% in 2025 en met 2,6%
structureel. Markthuren dalen zowel in 2025 als structureel met 0,5%. Huizenprijzen dalen ten opzichte van
het basispad met 1,2% in 2025 en met 0,6% structureel. Het aandeel van de huursector in de totale
woningmarkt daalt structureel met 0,2%-punt. De maatregel verbetert de doelmatigheid binnen het domein
van de woningmarkt doordat de keuze van huishoudens tussen woonconsumptie en overige consumptie
minder wordt verstoord, maar de stijging van de doelmatigheid is kleiner dan 0,1% bbp. De maatregel is een
lastenverzwaring van ex-ante 1,5 mld euro in 2025 en structureel. De ongelijkheid neemt toe: de Gini-
coéfficiént van inkomensongelijkheid stijgt met 1,6%.

Huishoudens met een laag inkomen gaan er door deze maatregel gemiddeld op achteruit. De opbrengsten van
de maatregel kunnen indien dat gewenst is worden teruggesluisd naar deze huishoudens in de vorm van een
generieke verhoging van uitkeringen of verlaging van belastingen. Zie Kansrijk armoedebeleid voor beleidsopties
om een dergelijke terugsluis vorm te geven.

Beleidsoptie H2: huurtoeslag ontkoppelen van werkelijke huur

Om de doelmatigheid van de huurtoeslag te vergroten, hangt de hoogte van de huurtoeslag in deze maatregel
niet langer af van de feitelijke huur, maar alleen van inkomen en type huishouden. Het huishouden kan dan
besluiten om de financiéle ruimte die ontstaat door in een woning met een lagere huur te wonen, te besteden
aan iets anders dan wonen. Dat vergroot zowel de keuzevrijheid van lage-inkomensgroepen als de
doelmatigheid van de regeling.

De gekozen invulling — tevens onderdeel van de werkgroep Ruimte voor wonen 2020 — maakt onderscheid tussen
twee groepen, waarbij de huurtoeslag wordt gebaseerd op een normhuur van 507 euro per maand voor

7 De verklaring hiervoor is dat het woningmarktmodel werkt met representatieve huishoudens en standaardwoningen.
Doelmatigheidseffecten die ontstaan binnen (in plaats van tussen) de huur- of koopsector, bijvoorbeeld doordat woonconsumptie beter
of slechter aansluit bij de verschillende voorkeuren van huishoudens, kunnen daardoor niet worden bepaald.

'8 In Kansrijk armoedebeleid zijn varianten opgenomen voor verhoging van de huurtoeslag met o,5 en 1,0 mld euro.
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alleenstaanden en 564 euro voor meerpersoonshuishoudens.* Omdat het in één keer invoeren van de
maatregel gepaard zou gaan met grote inkomensschokken, vindt de invoering vanaf 2022 geleidelijk plaats in
een periode van tien jaar. In het eerste jaar wordt de huurtoeslag bepaald met een rekenhuur die voor 10%
bestaat uit de normhuur en voor 90% uit de werkelijke huur.?° Vanaf het tiende jaar wordt de huurtoeslag
alleen nog bepaald met de normhuur. Er is gekozen voor een invulling waarbij ook huurtoeslag wordt
toegestaan boven de liberalisatiegrens (zie maatregel H2), omdat de huurtoeslag anders nog steeds afhankelijk
zou zijn van de werkelijke huur (maar dan binair). Doordat de prikkel tot overconsumptie van woonruimte
verdwijnt, verbetert de doelmatigheid binnen het domein van de woningmarkt met 0,1% bbp. Huizenprijzen
dalen ten opzichte van het basispad met 2,2% in 2025 en 1,1% structureel. Het aandeel van de huursector in de
totale woningmarkt daalt structureel met 0,6%-punt. De maatregel is een lastenverlichting van ex-ante 0,1 mld
euro in 2025 en structureel. Ongelijkheid neemt af: de Gini-coéfficiént van inkomensongelijkheid daalt met
0,2%.

De maatregel gaat ten koste van de vangnetfunctie van de huurtoeslag; huishoudens in een relatief dure
huurwoning die geconfronteerd zijn met een sterke inkomensdaling moeten hierdoor eerder verhuizen. Het is
echter efficiénter om deze vangnetfunctie in te vullen via generieke sociale zekerheid.? Een ander effect van de
maatregel is dat de vraag verschuift van duurdere regio’s naar goedkopere woningmarktregio’s. Dit kan de
schaarste in dure regio’s verminderen.

Beleidsoptie H3: huurtoeslag toestaan boven liberalisatiegrens

Een deel van de huishoudens die op grond van hun inkomen in aanmerking zouden komen voor huurtoeslag,
woont in een geliberaliseerde huurwoning waarvan de rekenhuur boven de liberalisatiegrens ligt (737,14 euro
in 2020). In dat geval wordt op grond van artikel 13 van de Wet op de Huurtoeslag, behalve in bijzondere
gevallen, geen huurtoeslag toegekend.? Deze groep geeft relatief vaak aan te willen verhuizen naar een
gereguleerde huurwoning, waar ze wel in aanmerking komt voor huurtoeslag (Groot et al., 2016). In dit deel
van de huurmarkt zijn echter wachtlijsten. Huishoudens met een laag inkomen die geen gereguleerde
huurwoning hebben kunnen bemachtigen worden door deze begrenzing van het recht op huurtoeslag dubbel
benadeeld. De huren in het niet-gereguleerde segment liggen ten opzichte van de woningkwaliteit gemiddeld
hoger dan de huren in het gereguleerde segment, en bovendien vervalt door de te hoge huur het recht op
huurtoeslag.

Bij deze maatregel wordt artikel 13 van de Wet op de Huurtoeslag vanaf 2022 geschrapt, zodat ook huishoudens
met een laag inkomen in een geliberaliseerde huurwoning in aanmerking komen voor huurtoeslag. Bij het
bepalen van de omvang van de huurtoeslag wordt in die gevallen uitgegaan van een huur die gelijk is aan de
liberalisatiegrens, zodat de huurtoeslag vanaf dat punt niet meer toeneemt voor hogere huren. Door de
maatregel dalen nettohuren in de geliberaliseerde huursector ten opzichte van het basispad met 3,1% in 2025
en 4,1% structureel. Huizenprijzen stijgen ten opzichte van het basispad met 1,2% in 2025 en 0,9% structureel.
Het aandeel van de huursector in de totale woningmarkt stijgt structureel met 1,0%-punt. De maatregel
verslechtert de doelmatigheid binnen het domein van de woningmarkt doordat de totale subsidiéring van
wonen stijgt, maar de daling van de doelmatigheid is kleiner dan 0,1% bbp. De keuze tussen huren en kopen
wordt minder verstoord, maar de toename van de verstoring van de keuze tussen woonconsumptie en overige

9 Het is ook denkbaar om eenoudergezinnen als aparte groep te onderscheiden, zoals in Kansrijk woonbeleid 2016 (CPB en PBL, 2016). Dit
voorkomt een verslechtering van de relatieve positie van deze groep.

20 De huur blijft in de overgangsperiode afhankelijk van dezelfde variabelen als nu, zodat de uitvoerbaarheid is gewaarborgd.

2 De huurtoeslag is bovendien een tamelijk ongericht instrument om huishoudens in een dure woning te beschermen tegen de
noodzaak om te verhuizen na een sterke inkomensdaling (de vangnetfunctie). Huishoudens die in een dure woning wonen en een laag
inkomen hebben zonder dat sprake is geweest van een inkomensdaling krijgen immers een gelijke toeslag.

2 Onder bepaalde condities komen huishoudens met minimaal 8 leden en huishoudens waarbij sprake is van een hoge huur door
aanpassingen van de woning in verband met een handicap wel in aanmerking voor huurtoeslag.
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consumptie weegt zwaarder. De maatregel is een ex-ante lastenverlichting van 0,3 mld euro in 2025 en
structureel. Ongelijkheid neemt af: de Gini-coéfficiént van inkomensongelijkheid daalt met 0,5%.

De maatregel verkleint de ongelijkheid binnen de inkomensdoelgroep van de huurtoeslag. Bij een gegeven
huurtoeslag kunnen huishoudens in een gereguleerde huurwoning zowel een hogere woonconsumptie
realiseren (door de korting op de huur), als een hogere overige consumptie (doordat ze, in tegenstelling tot
huishoudens in een geliberaliseerde huurwoning, huurtoeslag krijgen). Wel blijven huishoudens met een laag
inkomen in een geliberaliseerde huurwoning meer huur betalen ten opzichte van vergelijkbare huishoudens
in een socialehuurwoning, doordat ze geen korting ten opzichte van de markthuur krijgen.

Beleidsoptie Hg: huurtoeslag vereenvoudigen

Het Interdepartementale Beleidsonderzoek (IBO) Toeslagen heeft in 2019 beleidsopties geschetst waarmee het
toeslagenstelsel kan worden verbeterd en vereenvoudigd (IBO-toeslagen, 2019). Dit IBO constateert een breed
gedeelde wens en noodzaak om het stelsel minder complex te maken, en heeft ook een aantal concrete
beleidsopties voor de huurtoeslag geschetst. De complexiteit van de huurtoeslag hangt echter ook samen met
maatschappelijke doelstellingen op het gebied van de huisvesting van verschillende groepen en met de
afstemming op het belastingstelsel. Hervormingen kunnen niet los van deze doelstellingen worden gezien.

In deze maatregel — tevens onderdeel van de werkgroep Ruimte voor wonen (Rijksoverheid, 2020) — wordt de
systematiek van de huurtoeslag vereenvoudigd door een combinatie van een drietal varianten uit het IBO-
Toeslagen. Dit betreft het harmoniseren van de aftoppingsgrenzen (10az), het harmoniseren van de
inkomensafhankelijke component van de huurtoeslag voor huishoudens onder en boven de AOW-leeftijd
(10a3) en een lineaire afbouw vanaf het wettelijk minimumloon voor eenpersoonshuishoudens en vanaf 129%
van het wettelijk minimumloon voor meerpersoonshuishoudens (10b). De combinatie van deze drie
maatregelen leidt tot een intensivering van de uitgaven aan de huurtoeslag. Voor een indicatie van de
inkomens- en arbeidsmarkteffecten van deze maatregelen verwijzen we naar het rapport van de IBO toeslagen.
De maatregelen worden in de doorrekening in 2022 in één keer ingevoerd.

10a2 harmoniseren aftoppingsgrenzen

De hoge aftoppingsgrens voor huishoudens met meer dan twee leden wordt verlaagd naar het niveau van de
lage aftoppingsgrens voor een- of tweepersoonshuishoudens. De potentiéle vergoeding van de huur boven
deze aftoppingsgrens wordt voor alle huishoudens geharmoniseerd op 40%. Door het harmoniseren van de
aftoppingsgrenzen gaan huishoudens er gemiddeld op vooruit, terwijl sommige huishoudens een beperkt
nadeel ondervinden doordat ze over het bedrag tussen de huidige hoge aftoppingsgrens en de lage
aftoppingsgrens een toeslag van 40% in plaats van 65% van de huur ontvangen.

10a3 harmoniseren van de inkomensafhankelijke component tussen huishoudens onder en boven de AOW-leeftijd

Bij de inkomensafhankelijkheid van de huurtoeslag worden bij huishoudens boven de AOW-leeftijd de
parameters van huishoudens beneden de AOW-leeftijd overgenomen. Het onderscheid tussen
eenpersoonshuishoudens en meerpersoonshuishoudens blijft wel bestaan.

10b lineaire afbouw huurtoeslag vanaf het wettelijk minimumloon
De inkomensafhankelijkheid van de huurtoeslag wordt vereenvoudigd. In plaats van via het huidige
(kwadratische) afbouwpad volgt de afbouw een lineair pad, vanaf het wettelijk minimumloon bij

3 0mdat in de door de werkgroep Ruimte voor wonen (Rijksoverheid, 2020) gekozen invulling ook de aftoppingsgrenzen gelijk worden
getrokken, is de maximale huurtoeslag vrijwel gelijk bij alle groepen zodat te overwegen valt om ook het verschil tussen eenpersoons-
en meerpersoonshuishoudens te laten vervallen.
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eenpersoonshuishoudens en vanaf 129% van het wettelijk minimumloon bij meerpersoonshuishoudens.? De
bijdrage van de afbouw van de huurtoeslag aan de marginale druk is in de variant in het interval waar de
toeslag afbouwt altijd 35%.

Doordat per saldo sprake is van een intensivering, dalen nettohuren in de gehele huurmarkt ten opzichte van
het basispad gemiddeld met 1,2% in 2025 en met 1,0% structureel. Huizenprijzen stijgen ten opzichte van het
basispad met 0,5% in 2025 en 0,2% structureel. Het aandeel van de huursector in de totale woningmarkt stijgt
structureel met 0,1%-punt. De maatregel verslechtert de doelmatigheid binnen het domein van de
woningmarkt doordat de totale subsidiéring van wonen toeneemt, maar de daling van de doelmatigheid is
kleiner dan 0,1% bbp. De maatregel is een lastenverlichting van ex-ante 0,4 mld euro in 2025 en structureel.
Doordat de afbouw van de huurtoeslag bij een veel hoger inkomen begint dan in het huidige stelsel, neemt de
prikkel om te gaan werken voor lagere inkomens toe. De toename van het afbouwpercentage leidt echter wel
tot een verdere stapeling van marginale druk in het gebied waarin naast de huurtoeslag ook de zorgtoeslag
afbouwt, wat werkende huishoudens kan prikkelen om minder uren te werken.

3.4 Huurprijsbeleid

Beleidsoptie Hs: hoger aandeel WOZ-waarde in woningwaarderingsstelsel (WWS)

In de socialehuursector is de relatie tussen huren en de kwaliteit van woningen beperkt, wat voor verstoringen
zorgt bij de allocatie van socialehuurwoningen tussen huishoudens (zie paragraaf 3.2.1 en Lejour en
Mo6hlmann, 2017). Door huren meer in lijn te brengen met marktprijzen kan de doelmatigheid worden
verbeterd. Een maatregel in deze richting is het verhogen van de wegingsfactor van de WOZ-waarde in het
woningwaarderingsstelsel (WWS). Dit levert een verbetering op aangezien alle kenmerken van een woning,
inclusief de locatie, in de WOZ-waarde reflecteren hoe huishoudens deze waarderen. De WOZ-waarde sluit in
theorie dus beter aan bij wat een huishouden zou willen betalen voor de woning dan de waardering in het
woningwaarderingsstelsel.

In 2015 is de WOZ-waarde onderdeel geworden van het woningwaarderingsstelsel. De WOZ-component bestaat
uit twee delen: een deel is direct gerelateerd aan de WOZ-waarde en het andere deel is het quotiént van de
WOZ-waarde en het woonoppervlak. De WOZ-waarde is gevoelig voor conjuncturele schommelingen in
huizenprijzen, maar in het woningwaarderingsstelsel wordt hiervoor gecorrigeerd op basis van de trend in
gemiddelde huizenprijzen. Alleen de hoogte van de WOZ-waarde ten opzichte van andere woningen is dus van
invloed op het aantal huurpunten. Ongeveer 22% van het aantal huurpunten wordt bepaald door de WOZ-
waarde.? De correlatie tussen de WOZ-waarde en het aantal huurpunten exclusief de weging van de WOZ-waarde
bedraagt slechts 0,23. Dit betekent dat in de praktijk de waardering op basis van kwalitatieve kenmerken in het
woningwaarderingsstelsel niet goed aansluit bij de waardering van huishoudens voor die woning. Inclusief de
in verband met de WOZ-waarde toegekende huurpunten bedraagt de correlatie tussen huurpunten en de WOZ-
waarde 0,57.2°

Door de wegingsfactor van de WOZ-waarde in het woningwaarderingsstelsel te vergroten of punten in het
woningwaarderingsstelsel alleen op basis van de WOZ-waarde toe te kennen, kan de relatie tussen de kwaliteit
van woningen — zoals deze door huishoudens worden gewaardeerd — en huren verder worden versterkt.
Hoewel de maximale huurprijzen van het woningwaarderingsstelsel in de socialehuursector meestal niet
bindend zijn omdat corporaties een lagere huur vragen, speelt het in de praktijk een belangrijke rol in het

24 Het kwadratische afbouwpad dient om de huurquote (dat wil zeggen, het aandeel van de huur in het bruto-inkomen) bij een stijgend
inkomen constant te houden.

5 Eigen analyse op basis van WoON 2018.

26 Eigen analyse op basis van WoON 2018.
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huurbeleid van corporaties. De meeste corporaties werken als ze een woning bij een wisseling van bewoners
opnieuw verhuren namelijk met een vast streefhuurpercentage, gemiddeld zo’n 70% van de maximaal
toegestane huur (Aedes, 2018). Het woningwaarderingsstelsel bepaalt dan dus toch huurverschillen bij nieuwe
contracten, ook al is het voor corporaties niet bindend omdat ze vrijwillig een relatief lage huur rekenen.
Gegeven de hogere WOZ-waarden in gespannen woningmarktgebieden zal een vergroting van het aandeel van
de WOZ-waarde in het woningwaarderingsstelsel daar leiden tot hogere maximale huurprijzen.

Omdat de maatregel geen invloed heeft op gemiddelde huren en de keuze tussen een huurwoning,
koopwoning of overige consumptie, is deze niet doorgerekend met het CPB-woningmarktmodel. Binnen de
socialehuursector kan met behulp van deze maatregel echter een aanzienlijke doelmatigheidswinst worden
behaald, doordat de woonsituatie in de socialehuursector op termijn beter aansluit bij de voorkeuren van de
huishoudens die daar gehuisvest zijn. Deze winst valt buiten het domein van de met het woningmarktmodel
bepaalde doelmatigheidseffecten, aangezien het allocatieve verbeteringen op individueel niveau betreft
terwijl het woningmarktmodel geen individuele heterogeniteit kent. De maatregel heeft ex-ante geen
budgettair effect.

Beleidsoptie H6: huursombenadering afschaffen

Tot 2013 mochten huren in het gereguleerde segment bij zittende huurders met niet meer dan de inflatie
worden verhoogd. De huren bij zittende huurders bleven daardoor achter ten opzichte van de huur bij nieuwe
contracten. Dit verminderde de mobiliteit op de woningmarkt, aangezien verhuizen leidde tot het verlies van
de over de jaren opgebouwde korting. De huursombenadering gaf verhuurders in het gereguleerde segment
meer vrijheid over de huurverhogingen bij individuele huurders, maar beperkte de stijging van de totale
huursom van alle bestaande woningen per corporatie tot 1% boven de inflatie. Dit schepte de mogelijkheid
om de lage huren bij zittende huurders extra te verhogen, en tegelijkertijd nieuwe huurders te ontzien.

In 2020 heeft een wijziging van de huursombenadering plaatsgevonden. De maximale stijging van de huursom
heeft nu alleen nog betrekking op zittende huurders, en is verlaagd naar de inflatie. In 2020 mogen huren bij
huishoudens met een inkomen tot 43.574 euro met maximaal 5,1% worden verhoogd en bij huishoudens met
een hoger inkomen met 6,6%. Huren van huishoudens met een hoger inkomen kunnen extra worden
verhoogd, maar doordat de huursom niet langer geldt bij harmonisatie kan dit enkel door huren bij zittende
huurders met een lager inkomen minder te verhogen.# Dit zal in de praktijk leiden tot een grotere
ongelijkheid tussen nieuwe en zittende huurders met een laag inkomen. De mogelijkheid van corporaties om
huren te verhogen bij harmonisatie wordt wel beperkt door het verplicht passend toewijzen. De meeste
corporatiewoningen moeten hierbij worden verhuurd aan huurtoeslaggerechtigden voor een huur tot de
aftoppingsgrens die op hen van toepassing is (619,01 euro of 663,40 euro).

In deze maatregel wordt de huursombenadering vanaf 2022 afgeschaft. Het effect hiervan op de gemiddelde
huren in de socialehuursector is naar verwachting gering, omdat corporaties door hun sociale doelstellingen
een lagere huur vragen dan de markthuur. Corporaties streven geen winstmaximalisatie na, en bij de meeste
corporaties viel de huurstijging de afgelopen jaren lager uit dan de maximaal toegestane huurstijging. Een
deel van de corporaties wordt door de huursombenadering wel beperkt in de mogelijkheid om de gemiddelde
huren te verhogen. De gemiddelde huren in het gereguleerde segment stijgen met 1,3% ten opzichte van het
basispad in zowel 2025 als structureel. Het effect op huizenprijzen en de doelmatigheid binnen het domein
van de woningmarkt, zoals bepaald met het CPB-woningmarktmodel, is nihil. Ook het aandeel van de
huursector in de totale woningmarkt blijft gelijk. De maatregel heeft ex-ante geen budgettair effect.

27 Tenzij corporaties met gemeenten in prestatieafspraken hebben afgesproken dat inkomensafhankelijke huurstijgingen buiten de
huursomstijging blijven.
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Hoewel de maatregel weinig effect heeft op de gemiddelde huren, zal de verdeling van huurstijgingen over
huurders naar verwachting wel veranderen. Corporaties kunnen de huren bij nieuwe en zittende huurders met
een laag inkomen meer gelijktrekken. Dit vergroot de rechtvaardigheid, en het vergroot ook de doelmatigheid
binnen de socialehuursector omdat prikkels die de mobiliteit verstoren worden weggenomen. Dit
doelmatigheidseffect valt buiten het domein van het woningmarktmodel.

Beleidsoptie H7: vervangen huurtoeslag doorinkomensafhankelijke huren

In deze variant betalen huurders van corporatiewoningen in het gereguleerde segment vanaf 2024 een huur
die maximaal 25% van het verzamelinkomen uit het voorgaande jaar bedraagt. % Hierbij geldt een ondergrens
van 25% van de brutobijstandsuitkering van een alleenstaande. De huurtoeslag wordt afgeschaft voor
huishoudens die in een corporatiewoning wonen. Corporaties kunnen het inkomen van huurders opvragen
bij een op te zetten gemeentelijk loket, dat gegevens aangeleverd krijgt van de Belastingdienst. Om corporaties
voor het verlies aan huurinkomsten te compenseren wordt de verhuurderheffing afgeschaft. Door de
uitvoeringstechnische complexiteit kan deze maatregel pas in 2024 ingaan.

De maatregel levert in 2025 en structureel ex-ante 1,6 mld euro op, doordat de uitgaven aan de huurtoeslag
sterker dalen dan de kosten van afschaffing van de verhuurderheffing. Door de maatregel dalen brutohuren in
de gereguleerde huursector vanaf 2024 met 10,9% ten opzichte van het basispad. Nettohuren stijgen in de
gereguleerde huursector met 4,6% in 2025 en structureel met 4,3%, doordat de daling van de brutohuren
huurders in dit segment niet geheel compenseert voor het verlies van de huurtoeslag. In 2025 dalen
nettohuren in de geliberaliseerde sector ten opzichte van het basispad met 0,9% en structureel met 0,2%. Het
aandeel van de huursector in de totale woningmarkt blijft gelijk. Huizenprijzen dalen ten opzichte van het
basispad met 0,7% in 2025 en 0,2% structureel. De ongelijkheid neemt toe: de Gini-coéfficiént van
inkomensongelijkheid stijgt met 0,4%.

Door de maatregel nemen verstoringen binnen de socialehuursector toe, doordat woonruimte op een minder
doelmatige manier wordt gealloceerd. Doordat het verband tussen prijs en kwaliteit bij huishoudens met een
laag inkomen grotendeels verdwijnt, hebben deze huishoudens een prikkel om een zo groot mogelijke
woning te huren. Ze betalen hiervoor immers geen hogere huur. Hierdoor zullen wachtlijsten voor deze
woningen toenemen. Omdat de doelmatigheidseffecten van deze maatregelen vooral optreden bij de
individuele allocatie van woningen, waarbij de aansluiting van de woonconsumptie bij de voorkeuren van
huishoudens verslechtert, is het niet mogelijk een doelmatigheidseffect met het woningmarktmodel te
bepalen. Dit model kent namelijk geen heterogeniteit van huishoudens en woningen. De maatregel leidt
binnen de doelgroep van socialehuurwoningen ook tot een verslechtering van de rechtvaardigheid, doordat
huishoudens met een duurdere woning dezelfde huur betalen als huishoudens met een goedkope woning.
Aan een grotere of luxere woning, of een woning die op een betere locatie staat, ontlenen huishoudens echter
een hoger economisch nut. Bij een gelijke huur zijn huishoudens met een duurdere woning daarom beter af.

Beleidsoptie H8: maximeren huren geliberaliseerde huursector

Bewoners van geliberaliseerde huurwoningen ontvangen, in tegenstelling tot huishoudens in de koop- of
socialehuursector, (vrijwel) geen subsidies. Doordat de subsidies in de rest van de woningmarkt de vraag naar
woonruimte vergroten en prijzen in de gehele woningmarkt opdrijven, liggen de huren in het geliberaliseerde
segment hoger dan zonder subsidies het geval zou zijn geweest (Groot et al., 2016, Groot en Méhlmann, 2020).
Huishoudens in de geliberaliseerde huurmarkt hebben gemiddeld een fors hogere woonquote dan
huishoudens in een socialehuurwoning en bij eigenaar-bewoners (Groot et al., 2016).

28 Hierbij geldt dezelfde inkomensdefinitie als voor de huurtoeslag.
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In deze maatregel wordt de maximale aanvangshuur in de geliberaliseerde huursector vanaf 2022 begrensd op
een te bepalen percentage van de WOZ-waarde, waarbij dit maximale percentage jaarlijks wordt geindexeerd
op basis van de gemiddelde stijging van huizenprijzen en de gewenste maximale huurstijging. De maatregel
heeft ex-ante geen budgettair effect. Deze maatregel kan niet worden doorgerekend met het CPB-
woningmarktmodel, omdat dit model gebaseerd is op een marktevenwicht met een ruimende markt in de
geliberaliseerde huursector. Wanneer huren ook in de geliberaliseerde huursector worden gereguleerd, is
daarvan niet langer sprake.

Doordat het verschil tussen de markthuur en de maximale huur stijgt, zal naar verwachting een deel van de
woningen bij vertrek van de bestaande huurder niet opnieuw te huur worden aangeboden, maar worden
verkocht aan eigenaar-bewoners. Hierdoor stijgen de uitgaven aan hypotheekrenteaftrek. Ook wordt het
minder aantrekkelijk om woningen te kopen voor de verhuur. De allocatieve doelmatigheid van de
woningmarkt verslechtert, doordat er minder huurwoningen worden aangeboden dan het geval zou zijn
zonder prijsregulering. Door huren te begrenzen zijn vraag en aanbod in de commerciéle huursector niet
langer in evenwicht. Hierdoor ontstaan — net als in de socialehuursector — wachtlijsten. Dit maakt het voor
huishoudens die op korte termijn een woning nodig hebben — bijvoorbeeld omdat ze een andere baan hebben
in een andere regio, of na een relatiebreuk — lastiger om een woning te vinden. Het verhuren van woningen
beneden de marktprijs voedt de vraag, doordat het ertoe leidt dat huishoudens in woningen wonen waarvoor
ze een lagere waardering hebben dan de marktprijs. Als ze de marktprijs hadden moeten betalen, zouden deze
huishoudens voor een alternatief hebben gekozen. Doordat het minder interessant wordt om woningen te
bouwen en exploiteren in dit segment, neemt de schaarste ook toe.

De maatregel kan leiden tot een grotere selectiviteit van verhuurders. Hierdoor kunnen ze lagere huren
compenseren met een lager risico. Dit kan het voor sommige groepen (middeninkomens, alleenstaanden)
nog lastiger maken om een woning te betrekken. Soms wordt als beleidsoptie overwogen om dit te
ondervangen door aan verhuurders de eis te stellen dat huurwoningen in het middensegment alleen aan de
middeninkomens mogen worden verhuurd. Dit verbetert de relatieve positie van de middeninkomens, maar
doordat de totale hoeveelheid beschikbare woningen gelijk blijft gaat dit ten koste van huurders met een
hoger inkomen. Doordat niet alle huishoudens met een hoog inkomen een voorkeur hebben voor een
woning in het duurdere segment, gaat dergelijk beleid gepaard met aanzienlijke verstoringen.

3.5 Domein gereguleerde socialehuursector

Beleidsoptie Hg: liberalisatie gehele huurmarkt

In deze maatregel worden het WWS en de huursombenadering in 2022 geheel afgeschaft. Vanaf dat jaar mogen
huren bij contracten zonder maximale huurstijging met 3% boven inflatie worden verhoogd. De
verhuurderheffing en de huurtoeslag blijven ongewijzigd.» Het belangrijkste gevolg van deze maatregel is dat
wetgeving die van toepassing is op de huurmarkt sterk vereenvoudigd wordt. De rol van corporaties blijft in
deze maatregel ongewijzigd. Zij geven in lijn met hun sociale doelstellingen vrijwillig een korting ten opzichte
van de markthuur en blijven dat doen.

Een belangrijk voordeel van deze maatregel is dat het aanbod van commerciéle huurwoningen in het lagere
kwaliteitssegment wordt gestimuleerd. Huurwoningen onder de liberalisatiegrens kunnen nu slechts beperkt
worden aangeboden door commerciéle verhuurders. Op plekken waar door prijsregulering van het
woningwaarderingsstelsel geen marktconform rendement kan worden gehaald, is het voor commerciéle

29 Hoewel de liberalisatiegrens in zijn huidige vorm komt te vervallen, blijven de maximale huurgrens in de huurtoeslag en de maximale
huur waarbij de verhuurderheffing van toepassing is gelijk aan het bedrag uit het basispad.
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verhuurders niet aantrekkelijk om deze woningen aan te bieden. In dit segment is echter — zeker voor grotere
commerciéle verhuurders, die de verhuurderheffing moeten betalen — ook na het nemen van deze maatregel
nog geen sprake van een level playing field. Sociale verhuurders profiteren van geborgde kredietfaciliteiten en
betalen doorgaans minder dan commerciéle partijen voor nieuwbouwwoningen, bijvoorbeeld door kortingen
op de grond (zie ook Groot et al., 2016 of Michielsen et al., 2019).

De gemiddelde nettohuren stijgen in 2025 met 0,5% ten opzichte van het basispad, maar dalen structureel juist
met 0,2%. De totale subsidiéring van de woningmarkt blijft ongeveer gelijk, zodat het effect op doelmatigheid
binnen het domein van de woningmarkt nihil is. Huizenprijzen blijven ten opzichte van het basispad
ongewijzigd in 2025 en stijgen structureel met 0,2%. Het aandeel van de huursector in de totale woningmarkt
blijft gelijk. De maatregel is in 2025 en structureel ex-ante budgetneutraal.

Beleidsoptie H1o: verhogen liberalisatiegrens naar 850 euro

In deze maatregel wordt vanaf 2022 de liberalisatiegrens verhoogd naar 850 euro. In het basispad bedraagt de
liberalisatiegrens dan 777 euro. De verhoging van de liberalisatiegrens beinvloedt in deze maatregel alle vier de
functies van de liberalisatiegrens:

1. De bovengrens waarvoor het woningwaarderingsstelsel de maximale huurprijs bepaalt

2. De bovengrens waarvoor nog huurtoeslag wordt toegekend

3. Het DAEB-domein van corporaties (bouw, verhuur en beheer van sociale huurwoningen)

4. De bovengrens waaronder verhuurderheffing wordt geheven.

Of een huurcontract wel of niet geliberaliseerd is, wordt bepaald door het aantal punten en de
liberalisatiegrens op het moment van verhuur. Daardoor zal het aantal gereguleerde contracten slechts
geleidelijk toenemen. Voor zover de huurprijsregulering bindend is, zullen woningen bij vertrek van de
huurder niet opnieuw te huur worden aangeboden, maar worden verkocht aan eigenaar-bewoners. Hierdoor
stijgen de uitgaven aan hypotheekrenteaftrek op termijn en daalt de omvang van de huursector.

Door het verhogen van de liberalisatiegrens komen meer huurders met een laag inkomen in aanmerking voor
huurtoeslag. Huurders die op grond van hun inkomen in aanmerking komen voor huurtoeslag, zullen tot een
hoger huurbedrag in aanmerking komen voor huurtoeslag. Dit vergroot de effectiviteit van de huurtoeslag en
verlaagt ook de ongelijkheid binnen de groep huishoudens met een laag inkomen, maar vergroot ook de
totale subsidiéring van de woningmarkt via de huurtoeslag, wat ten koste gaat van de doelmatigheid.

Doordat de verhuurderheffing niet hoeft te worden betaald bij woningen met een huur boven de
liberalisatiegrens, zorgt een verhoging van de liberalisatiegrens er voor dat woningcorporaties meer belasting
gaan betalen. Ook commerciéle verhuurders met meer dan 50 huurwoningen met een huur boven de
liberalisatiegrens gaan meer belasting betalen. Dit zal naar verwachting vooral tot schaalverkleining leiden in
dit deel van de huurmarkt, aangezien kleinere verhuurders de heffing niet hoeven te betalen. Het is ook
mogelijk om de hogere liberalisatiegrens niet te hanteren voor alle functies die de liberalisatiegrens nu heeft
in het stelsel, maar sommige functies aan een nieuw te introduceren huurgrens te koppelen.

Door de liberalisatiegrens te verhogen wordt het domein van de socialehuurmarkt vergroot. De belangrijkste
effecten van de maatregel hangen samen met de maximale huurgrens waarbij nog huurtoeslag wordt
toegekend, en de bovengrens waarboven de verhuurderheffing moet worden betaald. De totale subsidiéring
van de woningmarkt blijft per saldo vrijwel gelijk, doordat zowel de uitgaven aan de huurtoeslag als de
opbrengsten van de verhuurderheffing stijgen. Het effect op de doelmatigheid binnen het domein van de
woningmarkt is nihil. Huizenprijzen stijgen ten opzichte van het basispad met 0,2% in 2025 en 0,1%
structureel. Het aandeel van de huursector in de totale woningmarkt stijgt structureel met 0,3%-punt. De
maatregel is in 2025 en structureel ex-ante budgetneutraal.
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3.6 Overige maatregelen huursector

Beleidsoptie H11: verhuurderheffing afschaffen

Deze maatregel schaft de verhuurderheffing af in 2022. Corporaties gebruiken de extra financiéle ruimte zowel
voor uitbreiding en verbetering (waaronder verduurzaming) van hun woningbezit, als voor huurmatiging.
Structureel liggen nettohuren in de gehele huurmarkt 6,2% lager. Het aandeel van corporaties in de totale
huurmarkt neemt hierdoor structureel fors toe, met 16%-punt. De totale omvang van de woningvoorraad
neemt structureel met 0,8% toe. Het aandeel van de huursector in de totale woningmarkt blijft gelijk. Doordat
de verhuurderheffing een belasting is die tegen andere subsidies in de woningmarkt inwerkt, leidt het
afschaffen van de heffing tot een verslechtering van de doelmatigheid binnen het domein van de
woningmarkt met 0,1% bbp. Huizenprijzen stijgen ten opzichte van het basispad met 2,5% in 2025 en 2,9%
structureel. De maatregel kost in 2025 en structureel ex-ante 2,0 mld euro.

Hoewel woningcorporaties door het afschaffen van de verhuurderheffing op lange termijn fors meer
woningen kopen, is het effect op de totale woningvoorraad beperkt. Of de gebouwde woningen worden
afgenomen door een woningcorporatie, een commerciéle verhuurder of door een eigenaar-bewoner maakt
namelijk voor de totale omvang van de woningvoorraad weinig uit. Als corporaties een groter deel van de
woningproductie afnemen, zullen andere partijen minder woningen afnemen (het verdringingseffect). Omdat
dan ook een groter deel van de huishoudens in een corporatiewoning gehuisvest is, maakt dit voor de totale
woningschaarste weinig verschil.

q Gehele woningmarkt

4.1 Inleiding

Dit hoofdstuk bespreekt de effecten van beleidsopties die betrekking hebben op de gehele woningmarkt. Het
gaat hier om een aantal algemene fiscale maatregelen die niet thuishoren in de hoofdstukken over de huur- en
koopsector (paragraaf 4.2), en om twee belangrijke thema’s die de komende jaren naar verwachting een grote
rol zullen (blijven) spelen in het beleidsdebat: het woningaanbod (paragraaf 4.3) en verduurzaming van de
woningvoorraad (paragraaf 4.4). Aan het begin van iedere paragraaf presenteren we een tabel met de effecten
van de maatregelen die besproken gaan worden.

q.2 Fiscaal

Deze paragraaf analyseert een aantal algemene fiscale maatregelen die betrekking hebben op zowel de
koopmarkt als de huurmarkt. De belangrijkste effecten van de maatregelen die in deze paragraaf worden
gepresenteerd zijn samengevat in tabel 4.1.
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Tabel g
Woningmarkteffecten, mutaties t.o.v. basispad (a)

Maatregel Ex-ante Ex-ante Doel- Aandeel Huizen- Inkomens- Overige effecten
budgettair  budgettair matigheid huur- prijzen ongelijk-
effect (b) effect (b) binnen woningen 2025 heid (d)
2025 structureel woning- (c)
markt Structureel
structureel
mld euro mld euro mutatie in %-punt % mutatie % mutatie
%bbp mutatie (hoger =
ongelijkere
verdeling)
W1. Overdrachtsbelasting -1,6 -1,6 -0, -0,8 2,4 Minder verstoring van
afschaffen de verhuisbeslissing
W2 Verdubbelen 2,7 2,7 0,1 -0,1 -3,4 Verbetert doelmatigheid
onroerendzaakbelasting gemeentelijke uitgaven,
(ozb) woningen aanzienlijke
herverdelingseffecten
W3 Onroerendezaak- 0,0 0,0 Beperkte toename
belasting (ozb) vervangen doelmatigheid,
door grondwaardebelasting aanzienlijke

herverdelingseffecten,
uitvoeringstechnisch
complex

(a) Bij de maatregelen is geen rekening gehouden met een terugsluis van de budgettaire effecten.

(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.

(c) Het aandeel huurwoningen is berekend als het aandeel van de WOZ-waarde van huurwoningen in de totale woningvoorraad.
(d) De Gini-coéfficiént van het gestandaardiseerd besteedbaar huishoudinkomen.

Beleidsoptie W1: overdrachtsbelasting afschaffen

Deze maatregel schaft de overdrachtsbelasting vanaf 2022 af voor woningen. Voor overig vastgoed blijft de
overdrachtsbelasting bestaan. De overdrachtsbelasting voor woningen is in 2011 verlaagd van 6% naar 2%. De
motivatie voor het afschaffen van de belasting is dat huishoudens er minder snel door verhuizen, ook als een
andere woning beter bij hun huidige voorkeuren past. De belasting zorgt daardoor voor een suboptimale
allocatie van huishoudens over woningen.3°

In het woningmarktmodel is de overdrachtsbelasting omgerekend naar een jaarlijkse belasting op woningen
die de subsidievoet vermindert. Door de overdrachtsbelasting af te schaffen stijgt de nettosubsidiéring van de
woonconsumptie. Daarom leidt de maatregel in het model tot een afname van de doelmatigheid met 0,1%
bbp. De overdrachtsbelasting werkt namelijk tegen andere verstorende subsidies in. Als er geen andere
subsidies op de woningmarkt zouden zijn, zou het afschaffen van de overdrachtsbelasting juist een
doelmatigheidswinst opleveren. Onderzoek heeft laten zien dat een verlaging van de overdrachtsbelasting met
1%-punt leidt tot 3 tot 10% extra verhuizingen en tot een verhoging van het aantal baanwisselingen met 1,5%
(Wigt et al., 2012). Doordat de drempel om te verhuizen daalt, is het aannemelijk dat ook de baanmobiliteit
stijgt en de gemiddelde woonwerkafstand afneemt. Deze effecten op baan en verhuismobiliteit zijn echter
geen onderdeel van het CPB-woningmarktmodel. Dat betekent dat het afschaffen van de overdrachtsbelasting
gunstiger uitpakt voor de welvaart in bredere zin dan blijkt uit het gerapporteerde doelmatigheidseffect.

De maatregel leidt tot een stijging van de vraag naar woningen, waardoor de huizenprijzen stijgen met 2,4% in
2025 en structureel met 1,8% ten opzichte van het basispad. Het aandeel van de huursector in de totale
woningmarkt daalt structureel met 0,8%-punt. De maatregel is een lastenverlichting van ex-ante 1,6 mld euro

30 Soms worden beleidsopties overwogen waarin in het tarief van de overdrachtsbelasting een onderscheid wordt gemaakt tussen
starters en niet-starters of tussen verhuurders en eigenaar-bewoners. Deze maatregelen zijn in Kansrijk woonbeleid 2020 niet
meegenomen omdat ze niet of nauwelijks uitvoerbaar zijn.
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in 2025 en structureel. Afschaffing van de overdrachtsbelasting kan worden gecombineerd met de afbouw van
subsidies elders in de woningmarkt, bijvoorbeeld door verhoging van het eigenwoningforfait.

Beleidsoptie W2: verdubbelen onroerendzaakbelasting (ozb) woningen

In deze maatregel wordt de uitkering uit het gemeentefonds vanaf 2022 verlaagd met een bedrag dat gelijk is
aan de opbrengsten van de onroerendzaakbelasting (ozb) die in het basispad wordt geheven op woningen
(2,5 mld euro in 2020). Gemeenten worden geacht de daling van inkomsten te compenseren door de ozb voor
woningen te verdubbelen. Het gemiddelde tarief van de ozb voor woningen stijgt hierdoor in 2022 van 0,12%
van de WOZ-waarde naar 0,24% van de WOZ-waarde.

Doordat de ozb tegen subsidies elders in de woningmarkt inwerkt, daalt de totale subsidiéring van wonen. Dit
vermindert de totale vraag naar woonruimte. Hierdoor dalen huizenprijzen ten opzichte van het basispad met
3,4% in 2025 en 2,5% structureel. De maatregel levert een doelmatigheidswinst op van 0,1% bbp. Het aandeel
van de huursector blijft met een daling van 0,1% vrijwel ongewijzigd, doordat zowel verhuurders als eigenaar-
bewoners de ozb betalen. De maatregel levert in 2025 en structureel ex-ante 2,7 mld euro op.

De netto contante waarde van de jaarlijks te betalen belasting kapitaliseert in huizenprijzen. De belastingdruk
komt daardoor in theorie uitsluitend voor rekening van de huidige huizenbezitters. Daardoor heeft de
maatregel aanzienlijke herverdelingseffecten. Voor de huidige huizenbezitters is dit nadelig, zij zien immers
hun vermogen dalen. Starters kunnen daarentegen volstaan met een lagere hypotheek. Voor toekomstige
huizenbezitters streept de jaarlijks te betalen (extra) ozb precies weg tegen het rendement dat ze met het
uitgespaarde aankoopbedrag van de woning kunnen realiseren.

Een voordeel van een groter aandeel van de ozb in de totale belastinginkomsten is dat woningeigenaren die
profiteren van investeringen van de overheid in de kwaliteit van de leefomgeving hierdoor automatisch
meebetalen aan gemeentelijke uitgaven. Dit sluit aan bij het profijtbeginsel. Als deze investeringen leiden tot
een aantrekkelijkere leefomgeving, stijgt de WOZ-waarde bij eigenaren die hiervan profiteren zodat zij meer
ozb betalen. Hierdoor worden dergelijke investeringen voor gemeenten aantrekkelijker en zijn deze
gemakkelijker te financieren (zie Verstraten et al., 2019). Een groter lokaal belastinggebied kan ook bijdragen
aan de doelmatigheid van gemeentelijke uitgaven, doordat inwoners daar kritischer naar zullen kijken als er
een directe link is tussen deze uitgaven en de belastingdruk die ze ervaren (Eijkel en Vermeulen, 2015).

De ozb werkt als een lichte automatische stabilisator (OECD, 2016, Deelen et al., 2020). Het verschuldigde
bedrag is bij hoge huizenprijzen (tijdens hoogconjunctuur) bij gegeven tarieven in euro’s groter dan bij lage
huizenprijzen (tijdens laagconjunctuur). De volatiliteit van de werkelijke economische waarde blijft echter
gelijk, alleen verschuift de impact (net als het effectieve eigendom) deels van de markt naar de overheid. In de
praktijk zien we bovendien dat gemeenten de neiging hebben om de tarieven dusdanig aan te passen dat hun
inkomsten constant blijven. Indien dit het geval is vervalt de anticyclische werking van de belasting.

Beleidsoptie W3: onroerendezaakbelasting vervangen door een grondwaardebelasting

Bij deze maatregel wordt de ozb op een budgetneutrale manier vervangen door een grondwaardebelasting.
Een grondwaardebelasting is een instrument dat vergelijkbaar is met de ozb, maar in plaats van de waarde van
zowel de grond als de opstal wordt alleen de waarde van de grond belast. Omdat eigenaren de waarde van de
grond niet kunnen beinvloeden, wordt de prikkel om te investeren in de opstal in theorie niet verstoord.
Hierdoor is een grondwaardebelasting in theorie een efficiénter instrument dan de ozb. De maatregel kan niet
met het CPB-woningmarktmodel worden doorgerekend, omdat de gevolgen voor huizenprijzen — en het effect
op de nieuwbouw — van de verdiscontering van de grondwaardebelasting niet bekend zijn.

Kansrijk woonbeleid - Update 2020




De overstap van de ozb naar een grondwaardebelasting heeft belangrijke herverdelende effecten. De netto
contante waarde van toekomstige belastingen kapitaliseert namelijk in de waarde van de grond. Hierdoor
gaan huishoudens die relatief dure grond bezitten ten opzichte van opstal erop achteruit, en vice versa. Ook de
locatie is bepalend voor de belastinggrondslag. Zo is grond in het centrum van Amsterdam circa 200 keer zo
veel waard als die op het platteland in Oost-Groningen (De Groot et al., 2010). Het effect van de overstap naar
een grondwaardebelasting op de vermogensverdeling van huishoudens hangt af van het verschil tussen de
correlatie met het inkomen en de WOZ-waarde en de correlatie van het inkomen met de grondwaarde.

Landen die een grondwaardebelasting kennen zijn onder andere Denemarken, Australié en de VS. Zuid-Afrika
en Nieuw-Zeeland hebben de grondwaardebelasting afgeschaft omdat deze complex is om uit te voeren en te
communiceren naar burgers (Hughes et al., 2018). Dit komt vooral doordat de waarde van grond niet evident is
bij bebouwde kavels.3' Ook de OECD (2016) stelt dat ondanks de theoretische voordelen van een
grondwaardebelasting de ozb doorgaans een beter implementeerbare maatregel is.

Bij de bepaling van de grondwaarde dient de waarde bij de meest profijtelijke manier van grondgebruik dat
binnen het bestemmingsplan en andere wet- en regelgeving is toegestaan, het uitgangspunt te zijn (Highest and
Best Permitted Use). Als de grondwaarde benaderd wordt door bijvoorbeeld de geschatte herbouwkosten van de
huidige opstal in mindering te brengen op de totale waarde van een woning (de residuele methode), dan leidt
dit tot verstoringen. De huidige opstal hoeft namelijk niet optimaal te zijn.3? Kosten van herontwikkeling
spelen een belangrijke rol voor de grondwaarde. Bij grond waar al opstal op staat, zal de optiewaarde van
herontwikkeling naar een geoptimaliseerd gebruik vaak gering zijn door de kosten van sloop en nieuwbouw.

De efficiéntievoordelen van een grondwaardebelasting worden in Nederland beperkt doordat in
bestemmingsplannen en andere wetgeving gedetailleerd is geregeld wat op de grond mag worden gebouwd.
Er zullen na invoering van een grondwaardebelasting niet snel eengezinswoningen worden gesloopt om plaats
te maken voor hoogbouw. Het efficiéntievoordeel zal met name zitten in het feit dat woningverbetering — in
tegenstelling tot de ozb —niet leidt tot een hogere belastinggrondslag. Door de geringe belastingdruk van een
grondwaardebelasting waarvan de opbrengsten gelijk zijn aan die van de ozb, is het echter maar de vraag of de
belasting een grote rol zou spelen bij de beslissing van huishoudens. De belasting kan, nog meer dan de ozb,
winsten afromen die niet door inspanningen van huiseigenaren zijn ontstaan. Denk hierbij bijvoorbeeld aan
een gemeente die een tunnel bouwt waardoor omliggende huizenprijzen in waarde stijgen (Verstraten et al.,
2019). Hierdoor worden dergelijke investeringen voor gemeenten aantrekkelijker (zie Verstraten et al., 2019).

De nationale rekeningen (CBS, 2018) becijferen de waarde van grond onder Nederlandse woningen in 2018 op
1.156 mld euro. Bij deze grondslag zou voor woningen een gemiddeld tarief van 0,20% nodig zijn om de
huidige opbrengsten van de ozb te vervangen. Omdat grondprijzen sterker variéren dan huizenprijzen, zullen
de tarieven van een grondwaardebelasting sterker verschillen tussen woningmarktregio’s dan de tarieven van
de ozb, indien gemeenten hun inkomsten en gemiddelde woonlasten gelijk willen houden.

Doordat grondprijzen in de regel volatieler zijn dan huizenprijzen, kan een grondwaardebelasting nog sterker
dan de ozb als een automatische stabilisator werken. Net als bij de ozb geldt echter dat de volatiliteit van de
werkelijke economische waarde gelijk blijft. Doordat een deel van het effectieve eigendom van de markt naar
de overheid verschuift, gaat ook een deel van de impact van dalende huizenprijzen naar de overheid. Doordat
gemeenten de tarieven van lokale belastingen in de regel zodanig aanpassen dat hun inkomsten constant
blijven, zal de anticyclische werking van de grondwaardebelasting in de praktijk gering zijn.

3" Het bepalen van WOZ-waardes kost jaarlijks zo’n 150 min euro, het is aannemelijk dat bepalen van grondwaardes meer kost. (link)
32 Zie Hughes et al. (2018), Bentick (1979) en Mills (1981).
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4.3 Woningaanbod

4.3.1 Inleiding

Sinds de crisis van 2008—2013 zijn huren en huizenprijzen sterk gestegen, met name in de grote steden. De
belangrijkste oorzaak voor de schaarste van woningen in het economisch kerngebied is dat mogelijkheden om
woningen te bouwen door beleid worden beperkt (Michielsen et al., 2019). De komende jaren blijft de vraag
naar woningen waarschijnlijk groot. Om de woningvoorraad te laten meegroeien met de meest recente
bevolkingsprognose van het CBS zouden circa 95.000 woningen per jaar nodig zijn tot 2030 (Rijksoverheid,
2020). Dat is historisch gezien hoog, terwijl de ruimtelijke inpassing van nieuwbouw complexer is geworden.

De vraag naar woonruimte wordt gestimuleerd door (fiscale) subsidies voor koopwoningen (zie hoofdstuk 2)
en huurwoningen (zie hoofdstuk 3). Deze subsidies verbeteren de betaalbaarheid slechts ten dele, omdat ze
ook leiden tot hogere prijzen.3 Om wonen goedkoper te maken is het noodzakelijk dat het aanbod toeneemt.
Daarbij bestaat een afruil tussen meer aanbod en lagere prijzen enerzijds en andere doelstellingen, zoals
behoud van open ruimte, anderzijds. Om het aanbod te kunnen vergroten, gegeven de huidige vraag, moet
worden gekeken naar het functioneren van de aanbodzijde van de woningmarkt (Glaeser en Gyourko, 2003,
Michielsen et al., 2019).

In dit hoofdstuk bespreken we zeven woningmarktmaatregelen die gerelateerd zijn aan het woningaanbod. De
belangrijkste effecten van de maatregelen die in deze paragraaf aan bod komen zijn samengevat in tabel 4.2.
De effecten van de indicatoren zijn ingeschat op basis van de literatuur. De toegankelijkheid van de
woningmarkt reflecteert de betaalbaarheid van woonruimte. De kwaliteit van de leefomgeving reflecteert
zaken als de kwaliteit van woningen en behoud van natuur en open ruimte.

In paragraaf 4.3.2 geven we een overzicht van het huidige beleid op het gebied van aanbod. Vervolgens
bespreken we in paragraaf 4.3.3 tot en met 4.3.6 maatregelen die bedoeld zijn om het aanbod van woningen
adequater te laten reageren op vraagveranderingen. Dit kan bijvoorbeeld door het ruimtelijke ordeningsbeleid
te versoepelen. Een andere beleidsrichting is het verzachten van de bouwdip (hysterese) in een recessie. Ten
slotte kunnen financiéle prikkels worden ingezet om nieuwbouw aantrekkelijker te maken voor gemeenten.

33 Dit komt doordat een stijging van de vraag naar woningen in Nederland, ten opzichte van andere landen, tot weinig extra
nieuwbouw leidt.
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Tabelqg.2
Woningmarkteffecten maatregelen (a)

Maatregel Ex-ante Ex-ante  Toegankelijk- Kwaliteit Overige effecten
budgettair  budgettair  heid van de leef-
effect (b) effect (b) woning- omgeving
2025 structureel markt
mld euro mld euro
A1. Meer woningbouw- 0,0 0,0 positief Het woningbouwproces wordt versneld en op
plannen termijn verbetert de betaalbaarheid van wonen.
A2. Meer ruimte voor 0,0 0,0 positief negatief Het bouwproces wordt versneld. Wel gaat de
buitenstedelijke bouw maatregel ten koste van de open ruimte.
A3. Lager btw-tarief Geen consensus in de literatuur over of
investeringen woning in conjuncturele schommelingen in de bouwsector
laagconjunctuur dempt. De totale subsidiéring van wonen stijgt,
waardoor de doelmatigheid daalt.
Ag.Voorverkoopgarantie 0,5 0,0 Als de woningen op de markt komen terwijl de
middels doorbouwfonds crisis nog bezig is versterkt de maatregel de
conjunctuurcyclus.
As. Planbatenheffing 0,0 0,0 positief positief De heffing stimuleert gemeenten om meer aanbod

toe te staan. Ook geeft het een prikkel tot
verdichting wat de kwaliteit van de leefomgeving
ten goede komt.

A6. Verhogen 0,0 0,0 nauwelijks In tijden met woningschaarste is het effect op de

heffingsvermindering totale woningbouwproductie gering, doordat een
verhuurderheffing voor verdere stijging van de vraag dan tot weinig extra
nieuwbouw productie leidt.

A7. Leegstandsheffing 0,0 0,0 nauwelijks De heffing kan gemakkelijk worden ontweken

waardoor het verwachte effect gering is. De
maatregel verstoort het optimale gebruik van
gebouwen, waardoor de doelmatigheid daalt.

(a) De effecten zijn als volgt ingeschat: nauwelijks (maatregel heeft geen of een gering effect), positief en negatief. Een lege cel betekent dat
op basis van de huidige literatuur het effect van de maatregel lastig is in te schatten.
(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.

q.3.2 Belangrijkste beleid en beleidswijzingen

Gemeenten maken binnen het huidige stelsel de bestemmingsplannen en omgevingsvisies en ze zijn
verantwoordelijk voor de uitvoering hiervan. De plannen worden vervolgens door de provincies getoetst. Zij
hebben het laatste woord over het maximale aantal woningen dat gebouwd mag worden. Het Rijk regelt het
landelijke wettelijke stelsel en is verantwoordelijk voor de coérdinatie tussen de verschillende actoren.

Opeenvolgende kabinetten hebben in de afgelopen jaren diverse hervormingen in het woonbeleid
doorgevoerd. Hieronder staat een overzicht vermeld van woningaanbod-gerelateerde beleidswijzigingen:
e De belangrijkste regels voor ruimtelijke ordening, en de bevoegdheden van gemeenten, provincies en
het Rijk zijn vastgelegd in de Wet ruimtelijke ordening (Wro) uit 2008.
e De Crisis- en herstelwet is in 2010 in werking getreden om infrastructurele projecten te versnellen.
e In2012 ging de Ladder voor duurzame verstedelijking van kracht. Het betreft een instrument voor
efficiént ruimtegebruik. In 2017 is de ladder vereenvoudigd.
e Invoering van de Woningwet in 2015, deze omvat nieuwe spelregels voor de corporatiesector.
e Hetministerie van BZK is in 2019 begonnen met sluiten van Woondeals. Dit zijn afspraken met actoren in
stedelijke regio’s die het woningaanbod trachten te versnellen.
e De Wro en veel andere wetten over ruimtelijke ordening gaan in 2021 op in de Omgevingswet.
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Ook zijn er in 2019 wijzigingen aangekondigd op Prinsjesdag die nog geimplementeerd moeten worden:
e Een budgettaire impuls voor de woningbouw: met een woningbouwimpuls van 1 mld euro wordt per
2020 gewerkt aan het verminderen van woningschaarste.
e Debouw wordt ook via de verhuurderheffing gestimuleerd. Het betreft een impuls van 1 mld euro.

4.3.3 Minder stringente ruimtelijke ordening

De sterk gedaalde capaciteit in de bouwsector na de crisis van 2008 is een van de oorzaken van het
achterblijven van het woningaanbod bij de vraag. Maar ook structureel is de reactie van het woningaanbod op
verandering van de vraag bij opgaande prijzen in Nederland vergeleken met andere landen zwak.34 Oorzaken
hiervan zijn de lange doorlooptijd van woningbouwprojecten en het restrictieve grondbeleid (Michielsen et
al,, 2019, Deelen et al., 2020). Door regels omtrent ruimtelijke ordening te versoepelen kan het woningaanbod
sneller reageren op vraagveranderingen, waardoor dit minder in de prijzen loopt.

Beleidsoptie A1: meer woningbouwplannen

Provincies limiteren doorgaans het aantal vastgestelde (harde) woningbouwplannen van gemeenten op
ramingen van de regionale woonbehoefte (Wichard et al., 2018).35 In deze maatregel vervalt de bevoegdheid
van provincies om woningplannen te toetsen aan de woonbehoefte. Hierdoor worden op termijn meer
woningen gebouwd en kan een toename in de woningvraag sneller resulteren in extra nieuwbouw.

Een van de redenen waarom provincies het aantal plannen limiteren is de vrees voor leegstand van woningen.
Buiten de krimpregio’s is het risico hierop echter beperkt. In Nederland is financiering van een project
namelijk vaak alleen mogelijk wanneer minimaal 70% van de nieuwbouwwoningen is voorverkocht.
Zodoende komen projecten zonder goed gefundeerde vraag lastig van de grond (Michielsen et al., 2019).
Tevens bestaat er in de literatuur een vrij sterke consensus over dat gemeenten geneigd zijn om minder
nieuwbouw toe te staan dan maatschappelijk optimaal is.3® Er is dus geen reden om het woningaanbod verder
af te laten remmen door provincies.

Het beperken van de woningbouwplannen van gemeenten vergroot op verschillende manieren de schaarste.
Zo onderschatten de ramingen voor het maximale aantal woningbouwplannen in een opgaande markt de
vraag, doordat ze vooral naar het verleden kijken (Michielsen et al., 2019). Hierdoor reageren dergelijke
prognoses vertraagd op economische veranderingen. Verder houdt de huidige begrenzing van het aantal
woningbouwplannen onvoldoende rekening met het uitvalpercentage van deze plannen. Buitelaar en Van
Schie (2018) laten echter zien dat regelmatig uit- of afstel van plannen plaatsvindt.3? Er wordt dus weinig
rekening gehouden met planuitval, waardoor niet in de totale woonbehoefte voorzien kan worden.

Beleidsoptie A2: meer ruimte voor buitenstedelijke bouw

Bij deze maatregel wordt de Ladder voor duurzame verstedelijking (hierna ladder) afgeschaft. De ladder is in
2012 ingevoerd om te bevorderen dat de ruimte in stedelijke gebieden optimaal wordt benut. De ladder is geen
verbod op buitenstedelijke bouw, maar vereist dat gemeenten aantonen dat de benodigde woningen niet

34 Zie bijvoorbeeld Swank et al., 2002, Vermeulen en Rouwendal, 2007, Michielsen et al., 2017, Oztiirk et al., 2018

35 De definitie van een vastgesteld (of hard) plan is een woningbouwplan dat onherroepelijk uitgevoerd mag worden, maar waarvan de
woning nog niet gerealiseerd is.

36 Zie bijvoorbeeld Michielsen et al. (2019). Een belangrijke verklaring hiervoor is dat gemeenten de belangen van de mediane kiezer
vertegenwoordigen. De mediane kiezer is een huisbezitter en die heeft veelal geen baat bij een groter woningaanbod.

37 Van de bestemmingswijzigingen die voér maart 2017 plaatsvonden zijn go.000 woningen niet gerealiseerd. Dat is 3% van het totaal
aantal bestemmingswijzigingen in diezelfde periode. Ook kunnen plannen vertraging oplopen tussen het moment dat het
bestemmingsplan gegenereerd is en het moment van oplevering. Van de in de periode 2010 tot 2015 vergunde woningen zijn 23 dzd
woningen (7%) vertraagd opgeleverd.
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binnenstedelijk gebouwd kunnen worden.3® Het afschaffen van de ladder geeft gemeenten meer vrijheid voor
buitenstedelijke bouw, waardoor de bouw versneld kan worden.3 Binnenstedelijk bouwen gaat ten opzichte
van uitleglocaties namelijk gemiddeld gepaard met een langere doorlooptijd en een hogere mate van
complexiteit (Buitelaar en Witte, 2011, Stec, 2018, Michielsen et al., 2019). Als er op de beoogde bouwlocatie al
gebouwen staan, is de complexiteit nog groter. De eigenaren moeten dan worden uitgekocht en de huidige
gebruikers moeten verhuizen.

Sommige provincies wijzen bovendien op de gevolgen van buitenstedelijke bouw voor verkeersstromen. Bij
buitenstedelijke bouw moet vaak de infrastructuur nog worden aangelegd, terwijl bij bestaande locaties
gebruik kan worden gemaakt van de al aanwezige infrastructuur. Binnenstedelijk bouwen kan er echter ook
toe leiden dat bestaande verkeersstromen dichtslibben, waardoor soms juist binnenstedelijke locaties alleen
kunnen worden benut wanneer grote investeringen in infrastructuur worden gedaan. Het is dus belangrijk om
bij het overwegen van bouwlocaties ook de gevolgen voor vervoersstromen mee te wegen. De afschaffing van
de ladder gaat echter wel ten koste van open ruimte in het buitengebied. De huidige prikkel van de ladder om
per woning minder grond te gebruiken verdwijnt namelijk, waardoor er minder open ruimte behouden blijft
(Quigley en Raphael, 2007, Buitelaar en Witte, 2011).

4.3.4 Bouwdip verzachten (hysterese)

De bouwcapaciteit is tijdens de financiéle crisis zo sterk gedaald dat de capaciteit bij het herstel van de vraag
achterbleef (zie figuur 4.1). Door dit ‘hysterese’-effect heeft een kortetermijnschommeling op de lange termijn
consequenties voor de groeimogelijkheden van de bouwsector (Buitelaar, 2019). Tijdens de meest recente
vraagopleving is het aantal openstaande vacatures in de bouwnijverheid veel sterker gegroeid dan in andere
sectoren.4°

Figuur g
Ontwikkeling van de productie ten opzichte van de pre-crisis trend
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Door tijdens een woningbouwcrisis de woningbouw in stand te houden kan de kennis en kunde in de sector
op peil gehouden worden. Zo kan als de vraag weer aantrekt het aanbod sneller reageren en leidt de

38 Het Rijk heeft in april 2020 in de aanvullingsbrief nationaal omgevingsbeleid (NOVI) aangekondigd de ladder anders te gaan invullen.
(link) De gevolgen daarvan voor de mate waarin de ladder knellend is voor gemeenten is bij deze maatregel nog niet meegenomen.

39 Stec (2018) stelt dat woningbouwprojecten aan de rand van een stad gemiddeld 2,5 jaar sneller kunnen worden opgeleverd dan
projecten binnen bestaand stedelijk gebied.

40 Marktfalen die hier spelen zijn onder andere hold-up problemen, coérdinatiefalen en kredietbeperkingen. Deze falen worden op
pagina 14 van de publicatie ‘Beweging op de Nederlandse woningmarkt: prijzen en volumes’ uitvoerig besproken (link).
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vraagstijging minder tot prijsstijgingen. Wel werken de maatregelen creatieve destructie tegen; in slechte tijden
verdwijnen de relatief laagproductieve bedrijven van de markt, waardoor werknemers en kapitaal zich
wanneer de markt herstelt kunnen herverdelen over de productievere bedrijven.

Beleidsoptie A3: voorverkoopgarantie middels doorbouwfonds

In deze maatregel richt de Rijksoverheid een fonds op dat verkoopgaranties verstrekt aan bouwers. Het fonds
verzekert de verkoop van nieuwbouwwoningen, zodat ook bij onvoldoende vraag aan de eis van 70%
voorverkoop kan worden voldaan. Dit voorkomt dat een negatieve vraagschok, zoals in de nasleep van de
financiéle crisis, tot een sterke terugval leidt in het aantal projecten dat de eindstreep haalt. Het fonds
verstrekt een verkoopgarantie en koopt de woningen die niet op de markt kunnen worden verkocht. Het is de
bedoeling om de aangekochte woningen op een later moment weer te verkopen. De middelen voor
verkoopgaranties worden beschikbaar gesteld door een revolverend fonds met een startkapitaal van 2 mld
euro, dat tussen 2022 en 2025 wordt gevuld, met de staat als enige aandeelhouder.+

De precieze doorwerking hangt sterk af van de marktomstandigheden op het moment dat de aangekochte
woningen afgebouwd zijn en op de markt komen. In de beginfase van een crisis — op het moment dat het
fonds de eerste garanties verstrekt — kan de regeling helpen om de verkoop van woningen op peil te houden.
Gezien de doorlooptijd van projecten leidt dit pas enkele jaren later tot een groter aanbod van woningen ten
opzichte van het basispad. Het grotere aanbod zal op dat moment huizenprijzen gaan drukken. Dit betekent
datals er op dat moment nog steeds een crisis op de woningmarkt is, huizenprijzen nog sterker dalen dan in
het basispad. Door deze tendens komt de voorverkoop van toekomstige woningbouwprojecten nog sterker
onder druk te staan, waardoor het fonds extra middelen nodig heeft om ook bij deze projecten de voorverkoop
te verzekeren.

De maatregel kan leiden tot verstoringen van het kwalitatieve aanbod. Hoe beter een project namelijk aansluit
bij de vraag, hoe groter de kans dat de voorverkoop wordt gehaald. Bij projecten waarbij aanspraak wordt
gedaan op de garanties zullen woningen die minder goed aansluiten bij de vraag dus oververtegenwoordigd
zijn. De regeling kan ook leiden tot verkeerde prikkels bij bouwers, die bij hun prijsstelling rekening kunnen
houden met de garantieregeling. Woningen die relatief hoog zijn geprijsd, hebben een grotere kans om
onverkocht te blijven en met een beroep op de afgegeven garanties aan het fonds te worden verkocht. Zeker in
een dalende markt kan dit tot grote verliezen leiden bij het doorbouwfonds.4? Door de maatregel worden
woningen waar (op dat moment) op een bepaalde locatie geen vraag naar is, toch gebouwd. Daardoor gaat de
maatregel ook gepaard met een risico op een sterkere daling van huizenprijzen en leegstand.

Beleidsoptie Ag: lager btw-tarief woninginvesteringen laagconjunctuur

Hoewel er economische argumenten zijn voor een zo veel mogelijk uniform btw-tarief43, kan er ook voor
worden gekozen om het btw-tarief voor bepaalde werkzaamheden aan woningen tijdelijk te verlagen tijdens
laagconjunctuur. In theorie prikkelt dit consumenten die op termijn van plan waren renovatie- en herstelwerk
uit te laten voeren, om dit tijdens de regeling te doen. Een dergelijke tijdsverschuiving creéert geen extra
bestedingen, maar kan — mits goed getimed — een bouwdip in theorie dempen. De tariefverlaging kan ook de
vraag naar verbouwingen vergroten. Een nadeel van een btw-verlaging voor renovatie en herstel is dat

4 Het is ook mogelijk om het fonds te starten met een kleinere Rijksbijdrage en aanvullende middelen aan te trekken vanuit de markt
(Rijksoverheid, 2020). Dit leidt per saldo echter tot hogere kosten, aangezien de rente op staatsobligaties lager is dan de marktrente.
Voor zover de markt een staartrisico draagt, zal hiervoor een risicopremie worden ingeprijsd. Het nadeel van een hogere staatsschuld
wanneer de overheid het fonds met eigen middelen vult is alleen boekhoudkundig, aangezien de extra staatsschuld die dan ontstaat
wegstreept tegen het vermogen in het fonds.

42 Het is een optie om de aangekochte woningen niet tijdens de crisis op de markt te zetten en tijdelijk te verhuren. Het is echter niet
duidelijk of dit juridisch mogelijk is (omdat het fonds dan direct met commerciéle verhuurders concurreert), en bovendien krijgt het
fonds dan een niet-revolverend karakter waardoor de middelen van het fonds uitgeput raken.

43 Zie Kansrijk belastingbeleid voor nadere uitwerking van dit argument (link)
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hierdoor een verdere toename van de totale subsidiéring van wonen ontstaat, wat ten koste gaat van de
doelmatigheid. De verstoringen van consumptie- en productiebeslissingen door een gedifferentieerd btw-
tarief worden besproken in Kansrijk belastingbeleid.

Van 2010 tot en met 2011 is het btw-tarief op arbeidskosten van renovatie en herstel van bestaande woningen
verlaagd van 19% naar 6%. Vervolgens werd in 2013 het tarief nogmaals verlaagd, dit keer van 21% naar 6%. Uit
de literatuur blijkt dat het effect van een (permanente) prijsverlaging op het volume en de werkgelegenheid
van arbeidsintensieve diensten in de praktijk gering is (Jongen et al., 2017). Het is wel mogelijk dat het effect
van een tijdelijke verlaging groter is, door het naar voren halen van werkzaamheden. Loon en Goes (2018)
schatten dat de omzet door het verlagen van het btw-tarief 10% hoger lag dan zonder de korting het geval zou
zijn, maar dit effect is door de gebruikte methode mogelijk een overschatting.44 De prikkel om werk naar
voren te halen is bovendien het grootst kort voordat een tijdelijke btw-verlaging afloopt. Bij de verlagingen uit
2010-2011 en 2013—2015 is de grootste piek zichtbaar kort voor het aflopen van de tweede verlenging begin
2015. Meteen daarna ontstond juist een extra dip. Dit patroon maakt het lastig om een tijdelijke verlaging op
een geschikt moment te starten en stoppen. Verder kan grote druk ontstaan om de maatregel te verlengen
vanwege het risico op een extra sterke neergang na afloop. De gemiste belastinginkomsten lopen dan op. Als
wordt geanticipeerd op een verlenging, zoals in 2013 en 2014 het geval leek, schuift de grootste piek ook mee
naar achteren. Door deze complexe dynamiek is het vooraf niet zeker in hoeverre een eventuele verschuiving
van werkzaamheden uiteindelijk gunstig uitpakt.

Mogelijke indicatoren om een toekomstige tariefsverlaging aan te koppelen zijn door EIB (2013) in kaart
gebracht. Huishoudens (en verhuurders) kunnen echter wanneer de maatregel expliciet gekoppeld wordt aan
een indicator anticiperen op de korting en renovaties uitstellen om hier een beroep op te doen. Hierdoor
wordt de dip vervroegd. Dergelijke gedragseffecten worden verminderd als de korting ad hoc wordt ingevoerd.

4.3.5 Woningbouwprikkels voor gemeenten

Beleidsoptie As: planbatenheffing

Bij deze maatregel wordt het gemeenten door een wijziging van de gemeentewet toegestaan om een
planbatenheffing toe te passen.4 Planbaten zijn de winsten die ontstaan op het moment dat de bestemming
die op een stuk grond rust wordt veranderd in een bestemming met een hogere gebruikswaarde. Doordat een
planbatenheffing deze winsten afroomt stimuleert het gemeenten om meer aanbod toe te staan (Michielsen
etal., 2019). Tevens maakt de heffing het aantrekkelijker om te verdichten, waardoor meer open ruimte
behouden kan worden (Michielsen et al., 2019).4¢

In veel landen, waaronder Nederland, kunnen aanpassingen van projecten worden geéist die geld kosten
(zoals een hogere esthetische kwaliteit of extra voorzieningen zoals groen). Het is echter slechts beperkt
mogelijk om geld te vragen in ruil voor het toestaan van een bestemmingswijziging. 4 De literatuur wijst erop
dat dit inefficiént is. De waarde die mensen hechten aan immateriéle zaken, zoals een lagere

44 L oon en Goes (2018) gebruiken notarissen als controlegroep. Ook een lagere conjunctuurgevoeligheid van verbouw- en
herstelwerkzaamheden ten opzichte van de omzet van notarissen zou het gevonden effect daardoor kunnen verklaren.

45 De heffing belast de meerwaarde die ontstaat door een bestemmingswijziging. Hierbij kan worden uitgegaan van het feitelijke
verschil tussen de residuele grondwaarde bij de nieuwe bestemming en de grondwaarde zonder bestemmingswijziging. Deze variant is
als het ware de ‘negatieve’ variant van planschade. Een alternatief is om - zoals in Vlaanderen - voorafgaand aan de
bestemmingswijziging een forfaitaire inschatting te maken van het waardeverschil. Dit leidt tot lagere uitvoeringskosten omdat niet
ex-post vastgesteld hoeft te worden in hoeverre de waardestijging een direct gevolg is van de bestemmingswijziging (De Graaf et al.,
2010).

46 Dichte bebouwing kan op dure locaties optimaal zijn, maar kan weerstand oproepen door negatieve effecten voor de omgeving. Als
de gemeente de meeropbrengsten van dichtere bebouwing kan afromen, vergroot dat het draagvlak onder de inwoners.

47 Gemeenten kunnen wel via anterieure overeenkomsten een financiéle bijdrage vragen voor ruimtelijke ontwikkelingen zoals groen,
recreatie of infrastructuur, als deze bijdrage is gebaseerd op een structuurvisie.
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bebouwingsdichtheid, kan kleiner zijn dan de kosten hiervan. Een planbatenheffing zou deze inefficiéntie
kunnen ondervangen (Fischel, 2015, Michielsen et al., 2019). Het kan bijvoorbeeld efficiénter zijn als de
gemeente bij het ene project minder eisen oplegt voor sociale woningbouw of hoogte, en in plaats daarvan
geld vraagt om elders in de gemeente te gebruiken voor meer sociale woningbouw of openbaar groen.

Bij de invulling van deze maatregel gaan we ervan uit dat gemeenten beleidsvrijheid hebben in het vaststellen
van de heffing op projectniveau, en dat de opbrengsten door de gemeente naar eigen inzicht mogen worden
besteed.*® Aangezien de opbrengsten terecht komen bij gemeenten waar meer nieuwbouw plaatsvindyt, is er
voor het Rijk geen budgettair effect. Door algemene evenwichtseffecten zullen de totale lasten voor
ontwikkelaars naar verwachting iets afnemen en zal ook de nieuwbouw iets toenemen.4? Gemeenten kunnen
er nog steeds voor kiezen om de baten van nieuwbouw af te romen door het stellen van kwalitatieve eisen,
maar kunnen — indien dat vanuit het oogpunt van de gemeente optimaal wordt geacht — de opbrengsten ook
in de vorm van een financiéle bijdrage afromen om de opbrengsten buiten het project te besteden.

Het ligt niet voor de hand dat door een planbatenheffing het totale eisenpakket dat gemeenten stellen
zwaarder wordt. Dat zou namelijk tot minder nieuwbouw en een hogere beprijzing van de externe effecten van
nieuwbouw leiden, terwijl het toestaan van nieuwbouw voor gemeenten juist aantrekkelijker is geworden. Een
deel van de opbrengsten zal nog steeds via kwalitatieve eisen worden afgeroomd, maar alleen voor zover dat
optimaal is gegeven maatschappelijke voorkeuren.

4.3.6  Overige maatregelen woningaanbod

Beleidsoptie A6: verhogen heffingsvermindering verhuurderheffing voor nieuwbouw

Bij deze maatregel wordt de heffingsvermindering in de verhuurderheffing voor nieuwbouw vergroot. Door de
heffingsvermindering voor nieuwbouw betalen verhuurders die relatief veel nieuwbouwwoningen kopen door
de korting een lagere heffing, terwijl verhuurders die geen nieuwbouwwoningen kopen door een algemene
tariefsverhoging meer gaan betalen. De maatregel is budgetneutraal. Door deze maatregel vindt een
verplaatsing van inactief kapitaal van woningcorporaties die weinig investeren in de uitbreiding van hun
woningvoorraad naar actief investeringsvermogen voor andere corporaties.

Op korte termijn is het effect van de maatregel op de totale woningvoorraad naar verwachting nihil, aangezien
er in de huidige markt schaarste aan woningen is. De verhuurderheffing verlaagt de vraag van corporaties,
maar er zijn in de meeste regio’s voldoende mogelijkheden om woningen te verkopen aan eigenaar-bewoners
of commerciéle verhuurders. Op lange termijn zal er minder inactief kapitaal zijn om (impliciet) te
herverdelen over corporaties, waardoor de opbrengsten van de maatregel op termijn afnemen.

Het is in theorie ook mogelijk om de korting zodanig in te richten dat deze alleen (of vooral) van toepassing is
op locaties waar het bouwen van woningen net niet rendabel is. Dit kan bijvoorbeeld spelen bij oude industrie
of bij kantoorpanden die niet langer geschikt zijn voor hun oude functie. Als een extra subsidie ervoor zorgt
dat dit type projecten rendabel wordt, kan een grotere toename van het aanbod ontstaan. Doordat deze

48 Binnen de gemeentewet is het nu niet mogelijk om de opbrengsten van een planbatenheffing naar gemeenten te laten toevloeien.
Om dit mogelijk te maken moet Artikel 219 lid 2 van de gemeentewet worden aangepast. De maatregel lijkt juridisch haalbaar.

49 De uitkomst van het onderhandelingsproces tussen ontwikkelaars en gemeenten zal zijn dat kwalitatieve eisen worden vervangen
door een heffing, voor zover de kosten van de kwalitatieve eisen hoger zijn dan de waardering ervan door de gemeente. Als de
financiéle bijdrage precies gelijk zou zijn aan de kosten die ontwikkelaars anders hadden gemaakt, zouden de opbrengsten — en
daarmee omvang - van de nieuwbouw gelijk blijven. Aan de marge komen de totale baten voor de gemeente van het toestaan van
nieuwbouw nu echter boven de waardering van de negatieve effecten te liggen. De waardering van de financiéle bijdrage - die de
gemeente naar eigen inzicht kan besteden - ligt immers hoger dan de waardering van de kwalitatieve eisen die anders met dit geld
waren bekostigd. Daardoor zullen gemeenten iets meer nieuwbouw willen toestaan, en om dit doel te bewerkstellen moeten ze hun
eisen iets verlagen.
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woningen zonder subsidie niet tot stand zou zijn gekomen gaan de extra woningen niet ten koste van een
grotere schaarste in het marktsegment. Bij deze invulling van de maatregel moet wel worden getoetst of de
woning zonder de korting realiseerbaar is. Of hiervoor voldoende potentiéle projecten beschikbaar zijn, en of
de overheid in staat is om de onrendabele top goed in te schatten, is echter onzeker. Ook hebben ontvangers
van de subsidie sterke prikkels om projecten minder rendabel te laten lijken dan ze feitelijk zijn.

Beleidsoptie A7: leegstandsheffing

Vaak is het voor vastgoedeigenaren en ontwikkelaars aantrekkelijker om woningen op uitleglocaties te
bouwen dan om leegstaande fabrieken of kantoren tot woningen te transformeren, of om deze te slopen om
plaats te maken voor nieuwbouw (De Sousa, 2000, EIB, 2015). Een optie die soms wordt overwogen is om
langdurige leegstand te belasten met een leegstandsheffing. Dit vergroot de prikkel om bestaande gebouwen
die leegstaan (eventueel na transformatie) weer in gebruik te nemen of te vervangen door nieuwbouw, wat
kan bijdragen aan het behoud van open ruimte. In Vlaanderen bestaat een dergelijke heffing al.

Hoewel een leegstandsheffing in theorie kan bijdragen aan het verminderen van woningschaarste, is het
verwachte effect gering. De maatregel kan namelijk gemakkelijk worden ontweken, door een pand een
marginale gebruiksfunctie te geven. Daarnaast zijn — waar dat rendabel is — mogelijkheden voor transformatie
tot woningen vaak al benut (EIB, 2015, Michielsen et al., 2019). Het overige deel van de langdurig leegstaande
kantoor- en fabrieksgebouwen leent zich doorgaans slecht voor de functie wonen. De transformatie naar
woningen is dan zeer kostbaar. Sloop gevolgd door nieuwbouw van woningen op deze locaties is ook een
optie, maar dit is meestal alleen rendabel als de bestaande bebouwing geheel is afgeschreven. Alternatief
toekomstig gebruik van leegstaande panden, in het bijzonder renovatie en verder gebruik binnen de
oorspronkelijke bestemming, kan dan doelmatiger zijn. De hoeveelheid grond die beschikbaar is om
bedrijven en kantoren op te bouwen, is in vergelijking met de ruimte die beschikbaar is voor woningbouw
royaler (Levkovich et al., 2018, Michielsen et. al, 2019). Dit verklaart waarom in die markten soms sprake is van
leegstand, en de grond brengt doorgaans meer op per vierkante meter wanneer er woningen zouden mogen
worden gebouwd (Michielsen et al., 2019). Dit wijst op een inefficiént gebruik van grond, maar het is veelal
doelmatiger om dit op te lossen door meer nieuwbouw van woningen toe te staan, dan om bestaande
bedrijfspanden om te bouwen naar woningen.

Leegstand kan gepaard gaan met externe effecten, zoals verloedering. Hierdoor kan de aantrekkelijkheid van
de directe omgeving van leegstaande gebouwen verslechteren. Het is echter efficiénter om dit probleem aan te
pakken met instrumenten die directer aangrijpen op achterstallig onderhoud en verloedering. Een nadeel van
een leegstandsheffing is dat deze het optimale gebruik van gebouwen kan verstoren. Het prijsmechanisme
zorgt ervoor dat elke vorm van bezit terechtkomt bij de actor die er de grootste betalingsbereidheid voor heeft.
Vervolgens optimaliseert de eigenaar de wijze waarop deze het bezit gebruikt. Leegstand kan voor de eigenaar
soms optimaal zijn. Een belangrijk deel van de leegstand heeft te maken met renovatie, sloop-nieuwbouw-
projecten of geplande transformatie van gebouwen. Verder staan gebouwen soms leeg omdat de eigenaar op
zoek is naar een koper of huurder. Doordat de diversiteit in gebouwen en gebruikers veel groter is bij
bedrijfspanden dan bij woningen, kan het daar meerdere jaren kosten voordat de huidige eigenaar een nieuwe
eigenaar of huurder heeft gevonden. De leegstand die hierdoor wordt veroorzaakt, is in beginsel niet
ondoelmatig.

4.4 Verduurzaming

4.4.1 Inleiding
Het verwarmen van de gebouwde omgeving zorgde in 2018 voor 13% van de Nederlandse broeikasgasemissies.
Dit komt overeen met 24,4 megaton CO,-equivalenten, waarvan 17,2 megaton betrekking heeft op woningen.
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In het Klimaatakkoord is de ambitie uitgesproken om de Nederlandse CO.-uitstoot in 2030 met 49% te
verminderen ten opzichte van 1990. Voor de gebouwde omgeving is afgesproken om emissies in 2030 met 0,8
tot 3,7 megaton te reduceren ten opzichte van het basispad (PBL, 2019).5° In 2050 moet de uitstoot van
broeikasgassen met 95% afgenomen zijn. In dit hoofdstuk bespreken we vijf woningmarktmaatregelen die
gerelateerd zijn aan verduurzaming. De belangrijkste effecten van de maatregelen zijn samengevat in tabel 4.3.

Een overzicht van de huidige subsidies en financieringsinstrumenten wordt weergegeven in paragraaf 4.4.2. In
de paragrafen 4.4.3 tot en met 4.4.5 bespreken we de maatregelen. We bespreken alleen maatregelen die van
toepassing zijn op woningen. Beprijzing van energieverbruik valt ook buiten de scope van deze publicatie. Dit
onderwerp komt wel in Kansrijk belastingbeleid aan bod.

Tabelq.3
Effecten woningmarktmaatregelen gericht op verduurzaming (a)

Maatregel Ex-ante Ex-ante Klimaat  Overige effecten
budgettair  budgettair
effect (b) effect (b)

2025 structureel
mld euro mld euro
E1. Gebouwgebonden 0,0 0,0 nauwelijks  Door kapitalisatie van de lening in de woningwaarde worden
financiering eigenaren nauwelijks extra geprikkeld tot verduurzaming van de
woning. Ook zal de vraag naar gebouwgebonden financiering
laag zijn doordat hypothecaire financiering gunstiger is.
E2. Overdrachtsbelasting 0,0 0,0 positief De maatregel is gevoelig voor belastingontwijking. Ook is er
kwijtschelden indien vanuit economisch oogpunt geen goede reden om een prikkel in
verduurzamen te bouwen die alleen geldt voor net verhuisde huishoudens.
E3.Energieprestatieheffing 0,0 0,0 onbekend  Prikkelt corporaties om woningen met een slechte n
voor woningcorporaties energieprestatie te verkopen aan actoren voor wie de heffing niet
geldt. Het is voor deze maatregel van belang dat alle corporaties
voldoende financieringsmogelijkheden hebben.
Eq. Differentiatie ozb-tarief 0,0 0,0 positief De maatregel is weinig doelmatig. Een verhoging van de
naar energielabel energiebelasting bereikt hetzelfde doel op een directere en
doelmatigere manier, terwijl de uitvoeringskosten lager zijn.
Es. Aanpassing maximale 0,0 0,0 positief Door WWS-punten te ijken op de verwachte energiebesparing
huren bij verduurzaming van huurders, worden investeringen gestimuleerd die gemiddeld
(WWS) genomen voor zowel huurder als verhuurder rendabel zijn.

(a) De effecten zijn als volgt ingeschat: nauwelijks (maatregel heeft geen of een gering effect), positief en negatief.
(b) (+)is een verbetering overheidsfinancién (lastenverzwaring of ombuiging). Budgettaire effecten zijn in prijzen van 2021.

4.4.2  Overzicht van verduurzamingssubsidies en groene financieringsmogelijkheden
Corporaties, particuliere verhuurders, eigenaar-bewoners en vve’s kunnen een beroep doen op tal van
verduurzamingssubsidies (zie tabel 4.4) en financieringsinstrumenten (zie tabel 4.5). In sommige gemeenten
zijn extra maatregelen van kracht.>

Bij het ontwerpen van verduurzamingsbeleid is er te weinig oog voor doelmatigheid en voor de samenhang
tussen instrumenten (Rekenkamer, 2015). Dezelfde reductie van de uitstoot van broeikasgassen kan op een
goedkopere manier worden gerealiseerd. Regelingen zijn sterk gecompartimenteerd en veranderen frequent.
Vringer et al. (2014) concluderen uit enquétes dat actoren het hierdoor lastig vinden om gebruik te maken van
subsidieregelingen. Respondenten zien af van deelname omdat ze bang zijn subsidies mis te lopen,
bijvoorbeeld doordat het budget uitgeput is. Hoewel kortlopende maatregelen ervoor kunnen zorgen dat

5°Om de ambities uit het klimaatakkoord te behalen zijn plannen gemaakt voor gasvrije nieuwbouw, proeftuinen voor aardgasvrije
wijken, wijkgerichte aanpak, 'no-regret’ isolatiestandaarden en een breed palet aan subsidies en financieringsfaciliteiten. Voor
nieuwbouw geldt dat vergunningaanvragen vanaf 1 januari 2021 moeten voldoen aan de eisen voor Bijna Energieneutrale Gebouwen
(BENG). Deze verplichting is een gevolg van de Europese richtlijn EPBD uit 2010 en het Nederlandse Energieakkoord uit 2013.

51 Zie verbeterjehuis.nl voor een overzicht. (link)
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huishoudens snel actie ondernemen, leidt volgens Noailly et al. (2010) juist bekendheid tot het vaker nemen
van energiebesparende maatregelen. Het lijkt er dus op dat langlopende subsidies beter werken.

Om aanspraak te kunnen maken op subsidies of financieringsregelingen zijn doorgaans meerdere
labelstappen vereist (zie kader energielabels), terwijl huishoudens vaak graag in kleine stapjes verduurzamen.
Vaak nemen ze één maatregel per keer en na een aantal jaren weer een volgende maatregel (Vringer etal.,
2014).5? Beleid stuurt echter veelal juist aan op twee of meer maatregelen per keer. Door beter aan te sluiten bij
de praktijk van de kleine stapjes wordt het beleid mogelijk effectiever.

52 Zo blijkt ook uit de Monitor energiebesparing van de RVO (2018) dat van de ruim 1 miIn huishoudens die energiebesparende
maatregelen hebben getroffen, maar 300.000 huishoudens 2 of meer energiebesparende maatregelen hebben genomen.
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Energielabels

Een energielabel geeft met de klassen A++ (groen, zeer zuinig) tot en met G (rood, zeer onzuinig)
aan hoe energiezuinig een huis is. Vanaf 2015 is het verplicht om bij de overdracht van een woning
een energielabel te verstrekken aan de koper of huurder. In 2015 is de berekening versimpeld, in
plaats van 150 woningkenmerken worden nu nog tien variabelen gebruikt om het energielabel te
berekenen. Naast bouwjaar, woningtype en woonoppetrvlakte zijn er tien toetspunten die
betrekking hebben op de beglazing, isolatie, het type verwarmingstoestel, type ventilatiesysteem en
de aanwezigheid van een tapwatertoestel, zonneboiler en/of zonnepanelen.

Het gemiddelde energielabel in zowel de koop- als de sociale huursector is momenteel C. De
commerciéle huursector kent in verhouding tot deze twee sectoren een groot percentage woningen
met een G-label (zie figuur).

Energielabels naar eigendom volgens Energiemodule, 2018
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Bron: Energiemodule-database.

Bij energetische maatregelen wordt vaak het begrip 'labelstappen’ gehanteerd. Elke labelstap
correspondeert met ongeveer 20-25% minder energieverbruik (Mulder et al., 2013). Van Hoek en
Koning (2018) laten zien dat je met een budget van 1,5 mld euro 50.000 C-labelwoningen zou
kunnen renoveren naar bijna energieneutrale woningen. Dit levert een besparing van circa 1,3 P]
op. Met hetzelfde investeringsbedrag zou je echter ook 462.000 woningen van een F naar een E
label kunnen brengen. Dat levert 6,1 P] energiebesparing op en is dus veel efficiénter. Lage
labelstappen leveren dus per geinvesteerde euro meer energiewinst op dan hoge labelstappen.

Vanaf 1 januari 2021 zijn er nieuwe energielabels van kracht (NTA 8800). Er wordt bij de nieuwe
labels gekeken naar een waarde uitgedrukt in kWh/m?/jaar. Daarnaast biedt het de mogelijkheid
om gedetailleerdere informatie in te voeren zoals het type warmtepomp, waardoor het
energieverbruik nauwkeuriger ingeschat kan worden. De energielabels die vo6r 31 december 2020
zijn aangevraagd, blijven nog tien jaar geldig.
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Tabelqg.q
Verduurzamingssubsidies

Corporaties

SAH Subsidieregeling Aardgasvrije
Huurwoningen

ISDE  Investeringssubsidie
Duurzame Energie

EIA Energie- Investeringsaftrek
voor verhuurders

STEP  Stimuleringsregeling
energieprestatie huursector

RVV Regeling Vermindering
Verhuurderheffing

Subsidieregeling
Renovatieversneller

Commerciéle verhuurders

SAH Subsidieregeling Aardgasvrije
Huurwoningen

ISDE  Investeringssubsidie
Duurzame Energie

EIA Energie- Investeringsaftrek
voor verhuurders

STEP  Stimuleringsregeling
energieprestatie huursector

RVV Regeling Vermindering
Verhuurderheffing

Subsidieregeling
Renovatieversneller

Eigenaar-bewoners

ISDE  Investeringssubsidie
Duurzame Energie

SEEH  Subsidie energiebesparing
eigen huis

Btw-tarief isoleren van
woningen

Btw-vrijstelling op
energieopwekking
zonnepanelen

Vve’s

ISDE  Investeringssubsidie
Duurzame Energie

SEEH  Subsidie energiebesparing
eigen huis

Btw-tarief isoleren van
woningen
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Subsidieregeling voor het stimuleren van het aansluiten van bestaande huurwoningen op
warmtenetten.

Tegemoetkoming bij de aankoop van zonneboilers en warmtepompen.

45% van de investeringskosten van energiebesparende bedrijfsmiddelen van de Energielijst mogen
worden afgetrokken van de fiscale winst (opgenomen in Kansrijk belastingbeleid).

De regeling sloot op 31 december 2018. Doorgaans waren minimaal 3 stappen verbetering in de
Energie-Index vereist om aanspraak te maken op de subsidie.

Heffingsvermindering bij de verhuurderheffing voor het verduurzamen van huurwoningen. De
regeling was per 1juli 2019 gesloten en is in februari 2020 weer geopend.

Subsidieregeling voor het stimuleren van grootschalige verduurzaming van huurwoningen. De
regeling is begin 2020 gepubliceerd. Eerste projecten worden najaar 2020 toegekend.

Subsidieregeling voor het stimuleren van het aansluiten van bestaande huurwoningen op
warmtenetten.

Tegemoetkoming bij de aankoop van zonneboilers en warmtepompen. Isolatie wordt vanaf 2021
ook onderdeel van ISDE-subsidie.

45% van de investeringskosten van energiebesparende bedrijfsmiddelen van de Energielijst mogen
worden afgetrokken van de fiscale winst (opgenomen in Kansrijk belastingbeleid).

De regeling sloot op 31 december 2018 en was enkel toegankelijk voor verhuurders van woningen
waarvan de huurprijs onder de liberalisatiegrens ligt. Doorgaans waren minimaal 3 stappen
verbetering in de Energie-Index vereist om aanspraak te maken op de subsidie.

Heffingsvermindering bij de verhuurderheffing voor het verduurzamen van huurwoningen. De
regeling was per 1juli 2019 gesloten en is in februari 2020 weer geopend.

Subsidieregeling voor het stimuleren van grootschalige verduurzaming van huurwoningen. de
regeling is begin 2020 gepubliceerd. Eerste projecten worden najaar 2020 toegekend.

Tegemoetkoming bij de aankoop van zonneboilers en warmtepompen. Isolatie wordt vanaf 2021
ook onderdeel van ISDE-subsidie.

De woningeigenaar kan een beroep doen op deze subsidie als hij/zij minimaal 2 energiebesparende
isolatiemaatregelen laat uitvoeren. De regeling staat open van 2 september 2019 tot en met 31
december 2020.

Laag btw-tarief van 9% voor isolatiewerkzaamheden, in plaats van de normale 21%.

Toepassing van de kleineondernemersregeling vanaf het kalenderjaar dat volgt op installatie,
waardoor btw op aanschaf en installatie teruggevraagd kan worden en teruglevering van energie
wordt vrijgesteld van btw.

Tegemoetkoming bij de aankoop van zonneboilers en warmtepompen. Isolatie wordt vanaf 2021
ook onderdeel van ISDE-subsidie.

De vve kan een beroep doen op deze subsidie als ze minimaal 2 energiebesparende
isolatiemaatregelen laat uitvoeren. Vve’'s kunnen nog gebruikmaken van deze regeling tot en met 31
december 2022.

Laag btw-tarief van 9% voor isolatiewerkzaamheden, in plaats van de normale 21%.




Tabelg.5
Financieringsinstrumenten

Corporaties

FEH Fonds energiebesparing De regeling bood voor verhuurders van woningen de mogelijkheid om een lening met een lage rente
huursector aan te vragen. De lening gold voor minimaal 5 woningen met een verbeterde Energie-Index. Op 1 juli
2018 stopte de regeling.

Commerciéle verhuurders

FEH Fonds energiebesparing De regeling bood voor verhuurders van woningen de mogelijkheid om een lening met een lage rente
huursector aan te vragen. De lening gold voor minimaal 5 woningen met een verbeterde Energie-Index. Op 1 juli
2018 stopte de regeling.

Eigenaar-bewoners

LTV Ruimere loan-to-value- LTV van 106% (ipv 100%) bij verduurzaming of als de woning vé6r 1 januari 2015 beoordeeld is als
normen indien verduurzamen een A++ woning. Ook met NHG kan 6% bovenop de woningwaarde worden geleend als dit wordt
geinvesteerd in energiebesparende maatregelen (Energiebespaarbudget).

LTI Ruimere loan-to-income Het is toegestaan om 9.000 euro extra te lenen als de woning energiezuiniger gemaakt wordt, of als
normen indien verduurzamen deze al zuinig is. Bij aankoop van een energieneutrale woning is het zelfs toegestaan om 25.000 euro
extra te lenen, bovenop de LTI.

Energiebespaarlening Met het Nationaal Energiebespaarfonds (NEF) kunnen eigenaar-bewoners minimaal 2.500 euro en
maximaal 25 dzd euro lenen voor het treffen van verduurzamingsmaatregelen. Eigenaar-bewoners
kiezen verduurzamingsmaatregelen uit een maatregelenlijst. Het geleende bedrag komt in een
bouwdepot en de bouwer wordt daaruit betaald op basis van goedgekeurde facturen

VVE’s
Vve Energiebespaarlening Met het Nationaal Energiebespaarfonds (NEF) kunnen vve’s minimaal 25.000 euro en maximaal 5
min euro lenen voor het treffen van verduurzamingsmaatregelen. Het geleende bedrag komt in een
bouwdepot en de bouwer wordt daaruit betaald op basis van goedgekeurde facturen
4.4.3  Financieringsinstrumenten u

Beleidsoptie E1: gebouwgebonden financiering

Dit beleidsvoorstel maakt gebouwgebonden financiering mogelijk. Gebouwgebonden financiering is niet
gekoppeld aan de woningeigenaar, maar aan het gebouw zelf. Indien de eigenaar de woning verkoopt voordat
de lening helemaal is afgelost, neemt de volgende koper de betalingsverplichting over.

Dit financieringsinstrument is gebaseerd op de veronderstelling dat woningeigenaren niet rationeel zijn,
waardoor de opbrengsten van genomen verduurzamingsmaatregelen niet weerspiegeld worden in de waarde
van woningen. Door de lange terugverdientijd van verduurzamingsmaatregelen slaan de baten wanneer de
woning wordt verkocht neer bij de volgende eigenaar. Het is echter maar zeer de vraag of gebouwgebonden
financiering dit probleem oplost, omdat een woning die met een schuld wordt verkocht minder zal
opbrengen. De schuld kapitaliseert namelijk in de waarde van de woning.

De vraag naar gebouwgebonden financiering zal vermoedelijk laag zijn, omdat de rente niet fiscaal aftrekbaar
is. Bij hypothecaire financiering van investeringen in de eigen woning is de rente wel aftrekbaar. Ook zullen
aan het afsluiten van gebouwgebonden financiering kosten verbonden zijn, doordat een gang naar de notaris
nodig is. Verder is het bij eigenaren die hun woning met een hypotheek hebben gefinancierd onzeker of
hypotheekverstrekkers de vereiste toestemming geven. AFM en DNB wijzen bovendien op de risico’s van een
hogere schuldenlast van huishoudens.> Het ligt meer voor de hand om de investeringen — indien de
bestaande financieringsnormen daarvoor ruimte bieden — hypothecair te financieren.

Ook is onvoldoende aangetoond dat energieprestaties van huizen niet in de woningwaarde kapitaliseren. Van
de respondenten in WoON 2018 zegt 77% bereid te zijn een hogere koopprijs te betalen voor een

53 Zie Kamervragen, mei 2019. (link)
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energiezuinige woning. Havlinové en Van Dijk (2019) vinden dat een significante premie wordt betaald voor
groene huizen. Deze premie is in lijn met de investeringskosten, wat zou betekenen dat het probleem dat
gebouwgebonden financiering beoogt op te lossen niet aanwezig is. Ook Brounen en Kok (2011) en Fuerst et
al. (z015) vinden substantiéle effecten van gunstigere energielabels op huizenprijzen. Er zijn echter ook studies
die juist geen effect vinden, zoals Olaussen et al. (2017). Doordat woningen met goede energieprestaties vaak
ook op andere terreinen kwalitatief beter zijn, doordat het nieuwere woningen zijn of woningen die zijn
gerenoveerd, is het lastig het effect van energieprestaties causaal te onderscheiden van andere factoren (Zhang
etal., 2020).

Toegang tot financiering voor eigenaar-bewoners

Het mediane huishouden met een koopwoning heeft in 2018 zo’n 28.000 euro aan financiéle
bezittingen. Gemiddeld is dat zelfs 83.000 euro. Het vermogen is echter ongelijk verdeeld. Er is een
groep huiseigenaren waarvoor investeringen in energiebesparing wel lonen, maar die hiervoor over
onvoldoende middelen beschikken. Huishoudens met een laag inkomen wonen vaker in woningen
met een ongunstig energielabel (zie figuur).

Koopwoningvoorraad naar energielabel, inkomen
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Bron: analyse op basis van WoON, 2018.

Woningeigenaren hebben doorgaans overwaarde op hun woning, wat ze de mogelijkheid biedt om
investeringen in verduurzaming te financieren door hun hypotheek te verhogen. De rente is dan
aftrekbaar, maar aan het verhogen van de hypotheek zijn vaak wel kosten verbonden. Er zijn (of
worden) verschillende financieringsinstrumenten ontwikkeld om huishoudens toegang te geven
tot krediet om energiebesparende maatregelen te financieren, zoals gebouwgebonden
financiering, leenmogelijkheden voor wve’s, erfpachtconstructies en het warmtefonds.

Maar 11% van de huishoudens geeft echter aan dat het eenvoudiger krijgen van een lening voor hen
een stimulans zou zijn tot het investeren in verduurzaming (Vringer et al., 2014). Het belang van
financieringsmogelijkheden is daarmee kleiner dan zekerheid over het kunnen terugverdienen van
de investering (circa 50%) en een persoonlijk advies (circa 35%).
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4.4.4 Kortingen voor energieprestatie

In deze paragraaf bespreken we belastingkortingen en heffingen waarvan de hoogte afhankelijk is van de
energieprestatie van de woning. Doordat de opties die we in deze paragraaf behandelen de uitstoot van
broeikasgassen op een indirecte manier belasten, vormen ze niet de meest efficiénte oplossing. Het is
namelijk efficiénter om negatieve externe effecten via een belasting te beprijzen, zoals bij de energiebelasting
het geval is (zie Kansrijk belastingbeleid).

Beleidsoptie E2: overdrachtsbelasting kwijtschelden bij verduurzamen

Bij deze maatregel wordt de overdrachtsbelasting deels kwijtgescholden indien de koper energiebesparende
maatregelen treft. De vrijstelling bedraagt 30% van het geinvesteerde bedrag, onder de voorwaarde dat binnen
twee jaar na de overdracht de energieprestatie minimaal één labelstap is verbeterd.

Het is vanuit het oogpunt van doelmatigheid niet optimaal om een prikkel in te bouwen die alleen geldt voor
huishoudens die net verhuisd zijn. De milieuwinst die correspondeert met een gegeven investering in een
gegeven woning hangt namelijk niet af van het moment waarop de woning is aangekocht. Doordat veel
investeringen in verduurzaming worden gedaan op het moment dat onderhoud toch al plaatsvindt (zie figuur
4.2), zal deze maatregel — ten opzichte van een vergelijkbare prikkel die onafhankelijk van de recente aankoop
van een woning is — juist relatief vaak investeringen subsidiéren die toch al waren gedaan. Dit vergroot het free-
rider effect.

Figuur g.2
Wat was de belangrijkste reden om deze energiebesparende maatregel(en) uit te voeren?

In % van respondenten

Dit was toch al nodig vanwege onderhoud

De investering verdient zich terug door
een lagere energierekening

Om mijn woning aangenamer te maken
Vanwege het milieu

Dit was afgesproken in de VvE

De woning is zo beter verkoopbaar

Andere reden

I | | | I
0 10 20 30 40 50

Noot: cijfers hebben alleen betrekking op eigenaar-bewoners, N=23,143. Bron WoON, 2018.

Koning en Semenov (2019) schatten dat bij een vrijstelling van 30% van het investeringsbedrag bij verbetering
van een woning met een lager energielabel naar label A, circa 4% van het jaarlijkse aantal nieuw aangekochte
bestaande koopwoningen zal worden verbeterd.> De maatregel heeft dus wel een positief effect, maar de
omvang is beperkt. De gemiddelde investeringskosten voor een labelstapverbetering bedragen zo'n 52 6 dzd
euro per woning (Van Hoek en Koning, 2018). In 2025 zijn er 221.000 woningtransacties, volgens het basispad
CEP 2020. Op basis van deze cijfers is het ex-ante budgettaire effect van deze maatregel afgerond 0,0 mld euro.

Het is belangrijk dat bij de invulling van de maatregel rekening wordt gehouden met mogelijkheden om de
belasting te ontwijken. Wanneer de vrijstelling alleen is gebaseerd op het verschil in energielabel, ontstaan

54 De auteurs veronderstellen dat eigenaren pas actie ondernemen als het investeringssaldo groter is dan 250 euro en dat 50% van
deze investeringen daadwerkelijk wordt uitgevoerd.
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twee problemen. Ten eerste is het gemakkelijk om het energielabel van een woning tijdelijk te drukken.s Ten
tweede is de prikkel relatief groot bij woningen die dicht bij de grens tussen twee labels zitten. Wanneer
kopers een vrijstelling ter waarde van de gehele overdrachtsbelasting krijgen als ze een investering doen die
boven een bepaalde grens komt, ontstaan verkeerde prikkels. Dit kan hen aanzetten tot het doen van
investeringen die een laag maatschappelijk rendement hebben doordat de energiebesparing laag is ten
opzichte van de investering, maar de woning net over de grens tussen twee energielabels trekken.

Beleidsoptie E3: energieprestatieheffing voor woningcorporaties

Bij deze maatregel gaan we uit van een gecombineerde (budgetneutrale) heffing en subsidie over de WOZ-
waarde van woningen van corporaties, waarvan het tarief athankelijk is van het energielabel. Deze
labeldifferentiatie prikkelt corporaties om de energieprestaties van hun woningen te verbeteren. Omdat voor
alle woningen een definitief energielabel moet worden aangevraagd, is de maatregel pas vanaf 2024
uitvoerbaar.

Momenteel beschikt de gemiddelde corporatiewoning over het label C (BZK, 2019). Indien gekozen wordt voor
een totale tariefdifferentiatie van 0,2%-punt, geldt voor een woning met het label G een heffing van 0,1% van
de WOZ-waarde en voor label A een subsidie van 0,1%. Het verbouwen van een woning met energielabel G naar
een energielabel A levert een voordeel van gemiddeld 2.834 euro per jaar op (de gemiddelde WOZ-waarde van
een socialehuurwoning is 142.000 euro). Bij een discontovoet van 3% is de netto contante waarde van dit
voordeel 94.760 euro, maar het voordeel zal afnemen naarmate de energieprestaties van de gemiddelde
woning verbeteren. Om ervoor te zorgen dat de gemiddelde belastingdruk die van de regeling uitgaat gelijk
blijft aan nul, is het van belang om de gemiddelde energieprestatie jaarlijks te herijken.

Een voorwaarde voor het slagen van deze maatregel is de beschikbaarheid van voldoende middelen om te
investeren. Het is belangrijk dat woningcorporaties met een lage energieprestatie de financiéle mogelijkheid
hebben om te investeren. Voor sommige corporaties zou de heffing juist de mogelijkheid tot investeren
kunnen beperken. Hierdoor kan de situatie ontstaan dat arme woningcorporaties met een woningvoorraad
waar nog veel in moet worden geinvesteerd rijke corporaties indirect gaan subsidiéren. De gemiddelde
bestedingsruimte van woningcorporaties lijkt op macroniveau voldoende om gemiddeld energielabel A te
bereiken in 2030 (Egmond-Smit et al., 2019, Van 't Hek et al., 2019). Ook Hoogervorst et al. (2019) stellen dat
corporaties doorgaans voldoende toegang hebben tot de kapitaalmarkt om rendabele investeringen te
financieren. Dit kan echter door de maatregel veranderen.

Een nadeel van de heffing is de link met de WOZ-waarde van woningen. Voor een deel correspondeert een
hogere WOZ-waarde met een groter woonoppervlak, en zijn de verduurzamingskosten van een groot pand
hoger dan die van een kleine woning. De locatie van een woning verklaart echter ook een belangrijk deel van
de WOZ-waarde en het is over het algemeen niet duurder om een woning in de Randstad te verduurzamen dan
een woning in een krimpregio.*” Een ander nadeel van de maatregel is dat corporaties geprikkeld worden om
oudere woningen te verkopen aan eigenaar-bewoners of commerciéle verhuurders die de heffing niet hoeven
te betalen, en te vervangen door nieuwbouw. Als het bezit van deze woningen meer verspreid raakt, kan dit
verduurzaming door het wegvallen van schaalvoordelen juist kostbaarder maken. Daardoor is niet bekend wat
per saldo het effect is op het klimaat.

55 Dit kan bijvoorbeeld door een raam te vervangen door een ventilatierooster. Als investering in verduurzaming kan het raam op een
later moment weer worden teruggeplaatst.

56 In aanvulling op het belastingvoordeel kan de corporatie ook de huur verhogen van aangepaste woningen, aangezien de
energierekening van de bewoners flink omlaag gaat (zie Eq voor een nadere toelichting).

57 De prijs van grond in het centrum van Amsterdam is 200 keer zo hoog als die op het platteland in Oost-Groningen (De Groot et al.,
2010).
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Voor commerciéle verhuurders is een soortgelijke heffing als voor woningcorporaties denkbaar. Een dergelijke
heffing zou echter op korte termijn niet uitvoerbaar zijn, doordat er geen centrale registratie bestaat van welke
woningen worden verhuurd. De regeling zou daardoor niet handhaafbaar zijn.

Beleidsoptie E4: differentiatie ozb-tarief naar energielabel

Deze maatregel prikkelt woningeigenaren tot het nemen van energiebesparende maatregelen door de
onroerendezaakbelasting (ozb) naar energielabel te differentiéren. We veronderstellen dat de mate van
differentiatie in elke gemeente gelijk is. Bij een woning met energielabel C is het OZB-tarief gelijk aan het door
de gemeente vastgestelde tarief, bij energielabel A is dit 50%, bij B 75%, bij D 112,5%, bij E 125%, bij F137,5% en
bij G 150% daarvan. Doordat voor alle woningen een definitief energielabel moet worden aangevraagd, is de
maatregel pas vanaf 2024 uitvoerbaar.

Woningeigenaren betalen nu een gemiddeld tarief van 0,12% van de WOZ-waarde (Verstraten et al., 2019). Dit
tarief wordt door gemeenten vastgesteld en kan dus regionaal sterk verschillen. Uitgaande van een gemiddelde
WOZ-waarde van 248.000 euro (per 1 januari 2019) levert het jaarlijks 297 euro op om een label G-woning te
transformeren in een label A-woning (zie tabel 4.6). De maatregel zal per gemeente budgetneutraal uitpakken,
doordat gemeenten hun ozb-tarieven kunnen afstemmen op de door hen gewenste belastingopbrengst en de
samenstelling van de woningvoorraad. Differentiatie van de ozb naar energielabel kan onrechtvaardig worden
gevonden omdat woningen met slechte energielabels vaker worden bewoond door huishoudens met lage
inkomens. In gemeenten met veel slechte labels hoeven de tarieven voor slechte labels relatief weinig te
worden verhoogd voor een budgetneutrale differentiatie. Daar zal dit instrument dus een minder grote prikkel
tot labelverbetering opleveren.

Net als andere heffingen die gekoppeld zijn aan energielabels kan deze maatregel de financiéle ruimte om te
investeren in verduurzaming onder druk zetten, doordat de eigenaren van deze woningen meer belasting gaan
betalen. Hoewel veel huishoudens de investeringen uit eigen middelen of via een verhoging van hun
hypotheek kunnen betalen, zijn er ook huishoudens waarvoor dit niet geldt (zie het kader op p.53).

Tabel 4.6
Het Iar?delijk gemiddelde ozb-tarief bij differentiatie ozb naar energielabel
Label Gemiddeld tarief Gemiddelde belasting
% euro
A 0,06 149
B 0,09 223
C 0,12 298
D 0,135 335
E 0,144 357
F 0,165 409
G 0,18 a46

Bron: WoON 2018, eigen berekeningen.

Doordat alle woningeigenaren een definitief energielabel moeten aanvragen, neemt het inzicht in de
daadwerkelijke energieprestaties van woningen toe. Huiseigenaren overschatten de energieprestaties van hun
woning vaak (Vringer et al., 2014). Betere informatie kan huishoudens aansporen tot actie. Een nadeel van de
maatregel is dat de prikkel om te verduurzamen binnen gemeenten groter is bij woningen op gewilde locaties
en woningen met een grotere kavel, terwijl dit niet gepaard hoeft te gaan met hogere verduurzamingslasten.
Bij huishoudens die relatief veel energie voor verwarming gebruiken omdat ze vaker thuis zijn, of een
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voorkeur hebben voor een hogere kamertemperatuur, is de prikkel om te verduurzamen daarentegen niet
hoger terwijl verduurzaming van deze woningen een hoger maatschappelijk rendement heeft.

Vooral bij eigenaar-bewoners is deze maatregel weinig efficiént. Met een verhoging van de energiebelasting
wordt hetzelfde doel op een veel directere en doelmatigere manier bereikt, terwijl de uitvoeringskosten lager
zijn doordat bestaand instrumentarium kan worden gebruikt. Dit voorkomt ook dat huishoudens die zuinig
omspringen met energie, en daardoor ondanks een ongunstig energielabel weinig energie gebruiken, toch als
vervuiler worden aangeslagen. Dat gaat ten koste van de rechtvaardigheid.

4.4.5 Overige maatregelen

Beleidsoptie E5: aanpassing maximale huren bij verduurzaming (WWS)

Deze maatregel vergroot de ruimte in het woningwaarderingsstelsel (WWS) om huren te verhogen van
woningen waarvan de energieprestaties verbeterd zijn. Vanaf 2011 is het energielabel al opgenomen in het
WWS, om een eind te maken aan de zogenaamde split incentive die ontstaat doordat de verhuurder de lasten van
verduurzaming draagt terwijl de huurder profiteert van een lagere energierekening. Volgens Tigchelaar (2011)
en Zundert (2014) is de split incentive echter wel kleiner geworden, maar niet verdwenen. De huur kan door de
puntentelling in het WWS soms onvoldoende verhoogd worden om investeringen rendabel te maken.> Ook
de DAEB-huurgrenzen en huurgrenzen voor passend toewijzen kunnen worden verhoogd voor energiezuinige
woningen om mogelijkheden om investeringen in verduurzaming terug te verdienen te vergroten.

Het WWS stelt middels een puntensysteem de maximale huurprijs vast voor gereguleerde huurwoningen.
Indien de verhuurder de woning verbetert, krijgt de woning in het WWS een hoger aantal punten. Bij een
hoger aantal punten mag een hogere huur doorberekend worden aan de huurder. Dergelijke
huurverhogingen zijn echter niet afdwingbaar als ze uitkomen boven de maximaal toegestane jaarlijkse
huurverhoging. Het extra verhogen van de huur is enkel mogelijk als de huurder vooraf toestemming geeft
of als het een wooncomplex van 10 of meer woningen betreft waarbij minimaal 70% van de bewoners heeft
ingestemd met de verbetering

Het aantal punten in het WWS loopt relatief sneller op bij verduurzaming en is het grootst tussen de labels C
en B (zie Tabel 4.7), waardoor de spit incentive daar kleiner is. Juist bij woningen met een ongunstig energielabel
levert verduurzaming echter de grootste energiebesparing op voor huurders. Ook is het rendement van
verduurzaming daar het grootst (EIB, 2017, Van Hoek en Koning, 2018). Door WWS-punten te ijken op de
verwachte energiebesparing van huurders, worden investeringen gestimuleerd die gemiddeld genomen voor
zowel huurder als verhuurder rendabel zijn. Doordat de maximaal toegestane huur dan gelijkmatiger oploopt
bij een beter energielabel sluit het stelsel daardoor ook beter aan bij de praktijk van de ‘kleine stapjes’.

58 Er zijn ook commerciéle verhuurders die woningen onder de liberalisatiegrens aanbieden. Zij hanteren een marktconform rendement
en moeten tegen een hoger rentetarief geld lenen, waardoor de onrendabele top voor hen nog groter is (Vringer et al., 2014).

59In 2020 is de maximale huurverhoging voor huishoudens 2,5% boven inflatie voor huishoudens met een inkomen tot 43.574 euro en
4% boven inflatie voor huishoudens met een hoger inkomen.
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Tabelq.7
Aantal WWS-punten toegekend op basis van energielabel en corresponderende huur per maand

Aantal punten Corresponderende huur per maand

Eengezinswoning Meergezinswoning  Eengezinswoning  Meergezinswoning

euro euro
A++ aq a0 198 180
A+ a0 36 180 162
A 36 32 162 144
T 32 28 144 126
T 22 15 99 68
T 14 1 63 50
T 8 5 36 23
Ff a 1 18 5
T o o o o

Bron: Rijksoverheid

Zijn huurders bereid om een hogere huur te accepteren
voor verduurzaming?

Ongeveer de helft van de Nederlandse huurders is niet bereid om een hogere huur te betalen voor
een energiezuinige woning (zie de figuur). Gemiddeld gaat 44% van de huurders akkoord met een
huurververhoging, voornamelijk als ze de kosten kunnen terugverdienen met een lagere
energierekening. De bereidheid van huishoudens in sociale huurwoningen om een huurverhoging

te accepteren is iets lager dan die van particuliere huurders, maar dit verschil is niet groot. Huurders
lijken dus een voorkeur te hebben voor een woning met een lage huur, ook al is die minder
duurzaam en zijn ze wanneer de hogere energiekosten worden meegerekend uiteindelijk duurder
uit. Dit kan maatschappelijk rendabele investeringen in de weg staan.

Bereidheid huurders om een huurverhoging te accepteren bij verduurzaming van de woning

In % van respondenten
Ja, maar alleen als ik de extra 40
huur kan terugverdienen met
Ja, ook als ik dit niet 4
kan terugverdienen met
een lagere energierekening - 7

56

a7

[} 10 20 30 40 50 60

sociale huurder M particuliere huurder

Bron: WoON, 2018. N =19.103
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