metadata, citation and similar papers at core.ac.uk

g

brought to you by 4 C(

provided by Leiden University Scholary Public

Signalering Sociale Huisvesting

Uitdagingen voor staatssteunrechtelijk toezicht
op woningcorporaties in 2015

mr. M. Aalbers LL.M.”

1. Terug naar de kerntaak: enkele
inleidende beschouwingen over het
staatssteundossier inzake woning-
corporaties

Op 30 oktober 2014 heeft de parlementaire enquétecom-

missie woningcorporaties haar aanbevelingen voor een

versterkt financieel en bestuurlijk toezicht op het woning-
corporatiestelsel gepresenteerd. De conclusies en aanbeve-
lingen uit het hoofdrapport worden in de Rubriek Markt en

Overheid verderop in dit nummer nader toegelicht.

In essentie stelt het hoofdrapport dat woningcorpora-

ties zich weer op hun kerntaak moeten gaan richten: het

bouwen van sociale huisvesting. Dit houdt in dat woning-

corporaties geen commerciéle nevenactiviteiten meer
verrichten en zich hoofdzakelijk zullen richten op hun
toegewezen dienst van algemeen economisch belang

(DAEB). Deze kerntaak is in Commissiebesluit C(2009)

9963 inzake de steunmaatregelen E 2/2005 en N 642/2009,

tezamen met het bouwen van maatschappelijk vastgoed,

omschreven als een DAEB.! De noodzaak voor woning-
corporaties, als toegelaten instellingen volkshuisvesting

op basis van de woningwet, om hun DAEB-activiteiten

en niet-DAEB-activiteiten administratief of juridisch te

scheiden volgt reeds uit het Commissiebesluit en de ‘Tijde-

lijke regeling diensten van algemeen economisch belang
toegelaten instellingen volkshuisvesting’.? Veel van de
aanbevelingen van de parlementaire enquétecommissie
maken, naast verbeterpunten voor good governance en
corporate governance, inmiddels deel uit van het wijzi-
gingsstelsel van de woningwet. Daarom is het niet verwon-
derlijk dat het kabinet het merendeel van de aanbeve-
lingen onderschrijft en de Tweede Kamer op 1 december

2014 informeert dat diverse aanbevelingen reeds zijn door-

gevoerd in de aanhangige herziening van de woningwet.’

Desondanks wil het kabinet woningcorporaties wel enige

extra armslag verschaffen in het uitvoeren van de activi-

teiten die als DAEB zijn gekwalificeerd en hen tevens in
staat stellen niet-DAEB activiteiten uit te voeren die nauw
verbonden zijn aan de DAEB-activiteiten.

Deze bijdrage beperkt zich tot een analyse van de beoogde

maatregelen, die het toezicht op de DAEB-taakstelling

en overcompensatie moeten vormgeven aan de hand van

de toezeggingen uit het Commissiebesluit. Aansluitend

beoogt dit artikel de herziening van de woningwet in het
perspectief van de uitvoering van het staatssteunregime
voor de financiering van Nederlandse woningcorporaties te
plaatsen. Aangezien de herziening van de woningwet nog
in volle gang is en op 8 december behandeld wordt in de

Tweede Kamer, kan in deze bijdrage nog geen eindoordeel

gevormd worden over de vraag of het Commissiebesluit
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volledig overeenkomstig het staatssteunrecht is uitgevoerd.
Daarom blijft mijn bijdrage beperkt tot het signaleren van
ontwikkelingen in de Europese jurisprudentie en regelge-
ving die relevant zijn voor het staatssteuntoezicht op toege-
laten instellingen volkshuisvesting, belast met DAEB-
taken in de sociale huisvestingssector. Allereerst beschrijf
ik in par. 2 de Nederlandse toezeggingen aan de Euro-
pese Commissie in het kader van de DAEB-financiering. In
par. 3 volgt het implementatietraject van het Commissie-
besluit . Ik sluit in par. 4 af met het debat, dat de Minister
van Wonen en Rijksdienst met de Tweede Kamer voert
over het afbakenen van de DAEB-taken. Deze afbake-
ning moet geplaatst worden in het kader van recente recht-
spraak van het Hof van Justitie van de Europese Unie en
de besluitpraktijk van de Commissie, die het begrip markt-
falen centraal stelt in de kwalificatie van DAEB-activi-
teiten. De oprichting van een onafhankelijke financiéle
toezichthouder, de Woonautoriteit, en de toezichthoudende
bevoegdheden van gemeenten worden geplaatst in het
kader van de noodzaak om doeltreffende controlemecha-
nismen op overcompensatie te realiseren.

2. Commissiebesluit inzake het Ne-
derlandse financieringsstelsel voor
woningcorporaties 2009-2015

2.1. Commissiebesluit C(2009) 9963 def.
inzake de steunmaatregelen E 2/2005
en N 642/2009
Het Nederlandse financieringsstelsel voor sociale woning-
bouw en maatschappelijk vastgoed bestaat uit overheidsga-
ranties op de borging van leningen door het Waarborgfonds
Sociale Woningbouw (WSW), project- en sanerings-
steun door het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting
(CFV) en lagere grondkosten bij de aankoop van grond van

*  Maarten Aalbers is promovendus aan het Europa Instituut
van de Universiteit Leiden en vaste medewerker van het
Tijdschrift voor Staatssteun.

1. Besluit Commissie inzake het Nederlandse financierings-
stelsel voor woningcorporaties, steunmaatregelen E 2/2005
en N 642/2009, 15 december 2009 en geamendeerd op
14 januari 2010, C (2009) 9963 final.

2. Tijdelijke regeling diensten van algemeen economisch
belang toegelaten instellingen volkshuisvesting,

3 november 2010, Stert. 2010, 17515, met rectificatie in
Stert. 2010, 17515.

3. Kabinetsreactie op het rapport ‘Ver van huis’ van de
parlementaire enquétecommissie woningcorporaties,
1 december 2014, 2014-0000640253.
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gemeenten.* Deze vormen van steun zijn door de Europese
Commissie op 15 december 2009 verenigbaar verklaard
met de interne markt, op voorwaarde dat Nederland diverse
toezeggingen zou nakomen.’ Deze toezeggingen worden in
par. 2.2 nader toegelicht. De verenigbaarverklaring van het
financieringsstelsel inzake de woningcorporaties is in grote
mate voorwaardelijk, omdat de gezamenlijke steunverle-
nende autoriteiten geen totaalbedrag aan compensatie voor
de gehele duur van de DAEB hebben kunnen opgeven.
Dit vindt zijn oorsprong in de financiéle instrumenten die
aangemeld zijn: overheidsachtervang en verdiscontering
van grondkosten door middel van grondkostensubsidies.
Ten tijde van de onderhandelingen, voorafgaand aan het
besluit, heeft de Commissie Nederland verzocht ervoor

te zorgen dat de activiteiten van woningcorporaties, die

van staatssteun profiteren, een rechtstreekse relatie met
sociaal kansarme achtergestelde huishoudens hebben.”
Daarom heeft de Europese Commissie benadrukt dat Neder-
land ervoor dient te zorgen dat de DAEB-activiteiten en
commerciéle activiteiten van woningcorporaties boekhoud-
kundig gescheiden worden om kruissubsidiéring van met de
markt concurrerende activiteiten van woningcorporaties te
voorkomen.?

2.2. Toezeggingen in het kader van de staats-
steun aan woningcorporaties

Beperking DAEB-omschrijving

Allereerst dient Nederland de doelgroep, die in aanmerking
komt voor sociale woningbouw, duidelijk te definiéren. Het
gaat hierbij om achterstandsgroepen of sociaal kansarme
groepen, te weten huishoudens met een jaarlijks inkomen van
maximaal € 33.000 (prijspeil 2009). Deze inkomensdrempel
is vastgesteld aan de hand van een marktanalyse onder star-
ters op de woningmarkt en wordt jaarlijks geindexeerd (het
prijspeil van 2014 is € 34.678).° In 2009 viel 43% van de
Nederlandse bevolking onder deze definitie.® De maximale
huurgrens die woningcorporaties ten aanzien van deze doel-
groep mogen toepassen is € 699,48 (prijspeil 2014).!"! Voorts
dient 90% van het aantal gebouwde woningen door woning-
corporaties toegewezen te worden aan bovenstaande doel-
geroep. De resterende 10% wordt aangewezen op basis van
objectieve criteria, waarbij vanuit het oogpunt van sociale
prioriteiten voorrang wordt gegeven aan personen met een
inkomen boven de vastgestelde drempel, maar die deson-
danks maatschappelijke ondersteuning behoeven.

Indien een bepaalde woningcorporatie zich niet aan het
toewijzingsquotum van 90% kan houden vanwege een
onvoorziene daling van de vraag vanuit de doelgroep, is het
mogelijk dat deze corporatie, bij wijze van uitzondering,
meer dan 10% van het bestaande woningbestand verhuurt
aan personen van buiten de doelgroep. In dat geval komt de
woningcorporatie niet in aanmerking voor steun (in dit geval
uit het WSW of van het CFV) voor de bouw of aankoop van
nieuwe woningen tot zij kan aantonen dat er weer voldoende
vraag vanuit de doelgroep is. Tot slot kan bij uitzonderlijke
situaties bij algemene maatregel van bestuur (AMvB) voor
de duur van ten hoogste vier jaar een lager percentage dan
90% (maar niet lager dan 80%) worden vastgesteld voor een
bepaalde regionale woningmarkt voor de woningcorpora-
ties die op die markt actief zijn."> Dit laat onverlet dat het
landelijke quotum voor woningcorporaties op een totaal van
90% moet blijven. Een belangrijke vermelding in het besluit
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is dat ‘deze 80-20% toewijzingsverdeling, dewelke gedefi-
nieerd kan worden als ‘regionale differentiatie’, pas toege-
past kan worden wanneer de nieuwe Woningwet van kracht
is geworden’.!?

Toezichtmechanismen op de toewijzing van woningen,
overcompensatie en een onafhankelijke audit

De gelimiteerde DAEB-omschrijving zoals hierboven
beschreven vereist in het kader van het besluit diverse
toezichtmechanismen. Allereerst dient een onafthanke-

lijk audit gehouden te worden ten aanzien van DAEB-
activiteiten die boekhoudkundig gescheiden moeten zijn
van commerciéle (neven)-activiteiten. Ten tweede stelt de
Commissie dat Nederland een effectief mechanisme moet
opzetten voor de controle op overcompensatie, aange-

zien de DAEB-steun afkomstig is van meerdere overheids-
actoren.'* Een nieuwe ‘Woonautoriteit’, het CFV, wordt
op basis van het wetsvoorstel ‘Herzieningswet toegelaten

4. De bijzondere projectsteun voor de wijkenaanpak is
inmiddels afgebouwd en staat niet meer tot de beschikking
van woningcorporaties. Handreiking Diensten van Algemeen
Economisch Belang en Staatssteun, BZK, 2014, p. 81.

5. De overwegingen in het besluit inzake de aanwezigheid
van staatssteun ten opzichte van de leningen vanuit de
Bank Nederlandse Gemeenten (BNG) zijn later in een
officieel corrigendum geschrapt, (C(2010)5841 final,

30 augustus 2010.

6. H. Speyart, ‘Een bouwwerk met krimpnaden: het besluit
inzake staatssteun aan Nederlandse woningcorporaties
nader bekeken’, N¢tEr 2010-4, p. 133-134.

7. Considerans 16 van de DAEB-Vrijstellingsbeschikking
2005/842/EG vereist van de lidstaten dat financiering
voor sociale huisvesting ten goede komt aan
‘achterstandsgroepen of sociaal kansarme groepen die,
door solvabiliteitsbeperkingen, geen huisvesting tegen
marktvoorwaarden kunnen vinden (...)’. Deze overweging
is thans terug te vinden in de considerans 11 van het
DAEB-Vrijstellingsbesluit 2012/21/EU.

8. Besluit Commissie inzake het Nederlandse
financieringsstelsel voor woningcorporaties,
steunmaatregelen E 2/2005 en N 642/2009, 15 december
2009 en geamendeerd op 14 januari 2010, C (2009) 9963
final, overweging 44.

9. Handreiking Diensten van Algemeen Economisch Belang
en Staatssteun, BZK, 2014, p. 81 / marktanalyse.

10. Besluit Commissie inzake het Nederlandse
financieringsstelsel voor woningcorporaties,
steunmaatregelen E 2/2005 en N 642/2009, 15 december
2009 en geamendeerd op 14 januari 2010, C (2009) 9963
final.

11. Handreiking Diensten van Algemeen Economisch Belang
en Staatssteun, BZK, 2014, p. 81.

12. Besluit Commissie inzake het Nederlandse
financieringsstelsel voor woningcorporaties,
steunmaatregelen E 2/2005 en N 642/2009, 15 december
2009 en geamendeerd op 14 januari 2010, C (2009) 9963
final, overwegingen 41h en 41i.

13. H. Speyart, ‘Een bouwwerk met krimpnaden: het besluit
inzake staatssteun aan de Nederlandse woningcorporaties
nader bekeken’, N¢tEr 2010-4, p. 130; Besluit Commissie,
15 december 2009, C (2009) 9963 final, overweging 41.

14. Besluit Commissie, 15 december 2009, C (2009) 9963
final, overweging 70.
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instellingen volkshuisvesting’ financieel toezichthouder voor
de woningcorporaties als ‘Nederlandse Autoriteit Toege-
laten Instellingen Volkshuisvesting’.'> Het WSW behoudt
het toezicht op het beoordelen van de kredietwaardigheid
van de woningcorporaties en speelt daarbij ook een belang-
rijke rol in het beoordelen van de financiéle situatie van
woningcorporaties.'¢

Een belangrijk onderdeel vormt het toezicht op de hand-
having van de 90%-normering voor de doelgroep van
sociaal achtergestelde en kansarme huishoudens. De nieuwe
toezichthouder zal een sanctie- en terugvorderingsstelsel
moeten opzetten om overschrijding van de 90% norm door
woningcorporaties tegen te gaan. Een dergelijk mechanisme
op overcompensatie dient de totale financiering van woning-
corporaties in evenwicht te houden en individuele woning-
corporaties te conformeren aan het toewijzingscriterium dat
gericht is op maximalisering van het sociale woningaanbod
ten gunste van de doelgroep.

Voorts moet de toezichthouder voor toegelaten instellingen
volkshuisvesting toezicht uitoefenen op nader te definiéren
regionale huisvestingsmarkten. Derhalve dient het kabinet
dergelijke regionale markten in te kaderen in een bijlage van
een AMvVB, om zo samenhangende regionale huisvestings-
markten tot stand te brengen. In elke provincie komen meer-
dere regionale huisvestingsmarkten, zo vereist het besluit.
Het Commissiebesluit stelt vast dat de betrokkenheid van
meerdere overheidsactoren bij de financiering van sociale
woningen als maatschappelijk vastgoed doeltreffende
controlemechanismen op overcompensatie vereist. Deze
mechanismen op overcompensatie moeten voorzien in effec-
tieve terugvordering. De Commissie kent met name gewicht
toe aan de berekening van het totale steunbedrag. Aangezien
woningcorporaties steun kunnen ontvangen uit meer dan één
bron, zijn de doeltreffende controlemechanismen die door
de Nederlandse autoriteiten zijn toegezegd noodzakelijk

om te waarborgen dat er geen overcompensatie optreedt, zo
benadrukt de Commissie.'’

3. Implementatie Commissiebesluit:
herziening Woningwet
In dit nummer en in voorgaande nummers van het 7ijd-
schrift voor Staatssteun hebben wij de ontwikkeling van de
Woningwet beschreven. Kort weergegeven is de DAEB-
omschrijving van sociale huisvesting en maatschappelijk
vastgoed, die volgt uit het Commissiebesluit, opgenomen in
de ‘Tijdelijke regeling diensten van algemeen economisch
belang toegelaten instellingen volkshuisvesting’.'® In deze
regeling, sinds 1 januari 2011 in werking en van kracht tot
de nieuwe Woningwet in werking zal treden, zijn enkele
toezeggingen van de Nederlandse regering reeds inge-
voerd. Het betreft hier de DAEB-omschrijving, inclusief
de daaraan gekoppelde doelgroep, de verplichting tot het
voeren van een gescheiden boekhouding en de verplichting
voor woningcorporaties om 90% van hun woningen toe te
wijzen aan de doelgroep. Ook is een bijlage opgenomen met
soorten maatschappelijk vastgoed, die als DAEB kunnen
worden gekwalificeerd, zoals buurthuizen, zorgsteun-
punten en andere sociale voorzieningen van lokale aard.
De Tijdelijke regeling is sindsdien enkele malen aangepast.
Per 1 januari 2014 is de inkomensgrens van de Tijdelijke
regeling staatssteun vastgesteld op € 34.678. Tevens is de
DAEB-taak per toegelaten instelling volkshuisvesting geli-
miteerd tot een periode van 25 jaar.!? In de tussentijd is door
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de Minister van Wonen en Rijksdienst gewerkt aan de wijzi-
ging van de woningwet. Het definitieve wetsvoorstel voor
herziening van de Woningwet (inclusief een wijziging op dit
wetsvoorstel, de zogeheten novelle) is op 20 juni 2014 naar
de Tweede Kamer verzonden.?® Het wetsvoorstel is gevolgd
door verschillende wijzigingsvoorstellen. In de novelle en
de Herzieningswet wordt een aantal onderdelen nader uitge-
werkt bij AMvB. De Tweede Kamer behandelt het wets-
voorstel inclusief wijzigingen op 8 december 2014 samen
met het eindrapport van de parlementaire enquétecommissie
woningcorporaties. Tevens zal de Kamer op 3 december
2014 het hoofdrapport parlementaire enquétecommissie
woningcorporaties bespreken, waarin ook voorstellen
gedaan worden over het uitvoeren van de toezeggingen aan
de Europese Commissie.

4. Uitdagingen in het kader van staats-
steuntoezicht op diensten van alge-
meen economisch belang

Zoals aangeven in de inleiding van dit artikel, beoogt deze

bijdrage niet een staatssteunrechtelijk oordeel te vormen

over de voorgestelde wijziging van de Woningwet, omdat

de herziening afthankelijk is gesteld van de uitkomst van het

debat met de Tweede Kamer. Wel wil de auteur enkele uitda-
gingen op het gebied van het staatssteuntoezicht aanduiden
die relevant zijn voor het verdere wijzigingsproces van de

Woningwet in het kader van het Europese rechtskader van

DAEB en staatssteun. Deze uitdagingen hebben betrekking

op de aanscherpingen van het kabinetsbeleid, zoals aange-

duid in de Rubriek Markt en Overheid.

In de novelle van 15 oktober 2014 beschrijft de Minister

van Wonen en Rijksdienst het debat met de Tweede Kamer

over het verruimen van inkomensgrens voor de doelgroep

die in aanmerking kan komen voor de DAEB-activiteiten
van de woningcorporaties. Ook gaat de Minister in op de
invulling van de beleidsmogelijkheid om over te gaan tot

15. Kamerstukken 11 2014/2014, Herzieningswet toegelaten
instellingen volkshuisvesting (32.769); S. Lavrijssen
en D. Ozmis, ‘Naar een effectief toezicht op de
woningcorporaties: tussen markt en staat’ , Regelmaat,
nr. 3, 2010, p. 109-122.

16. Kamerstukken 11 2014/2014, Herzieningswet toegelaten
instellingen volkshuisvesting (32.769); S. Lavrijssen
en D. Ozmis, ‘Naar een effectief toezicht op de
woningcorporaties: tussen markt en staat’ , Regelmaat,
nr. 3, 2010, p. 109-122.

17. Besluit Commissie, 15 december 2009, C (2009) 9963
final, overweging 70.

18. Tijdelijke regeling diensten van algemeen economisch
belang toegelaten instellingen volkshuisvesting,

3 november 2010, Stcrt. 2010, 17515, met rectificatie in
Stert. 2010, 17515.

19. Regeling van de Minister voor Wonen en Rijksdienst
van 14 november 2013, nr. 2013-0000694725, tot
wijziging van de Tijdelijke regeling diensten van
algemeen economisch belang toegelaten instellingen
volkshuisvesting (implementatie nieuwe regels uit het
DAEB-vrijstellingsbesluit, jaarlijkse wijzigingen),
Stert. nr. 32730.

20. Kamerstukken 11 2014/2014, Wijziging van de
Herzieningswet toegelaten instellingen volkshuisvesting ,
Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-2014, 33 966, nr. 5.
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regionale differentiatie ten opzichte van de 90% norm.?'

De maatschappelijke discussie die ten aanzien van deze
onderdelen gevoerd wordt, moet echter wel geplaatst worden
in het kader van het staatsteuntoezicht. De omschrijving

van de doelgroep en toepassing van regionale differentiatie
is gebonden aan het toezicht op respectievelijk de eerste
Altmark-voorwaarde (er moet sprake zijn van duidelijk
omschreven openbare dienstverplichting, voorafgaand aan
belasting van de DAEB-beheerder(s)) en de derde Altmark-
voorwaarde (lidstaten dienen mechanismen te verzekeren
die overcompensatie van DAEB-beheerder(s) tegengaan en
terugvordering mogelijk maken).??

Een andere vorm van toezicht, gericht op het tegengaan

van kruissubsidi€ring en overcompensatie, betreft het
gemeentelijk markttoezicht en markttoezicht door
toezichthouders WSW en CFV. Uit zowel de kabinetsreactie
op de parlementaire enquétecommissie, als de novelle,
volgt dat gemeenten een belangrijke rol krijgen toebedeeld
in het verrichten van markttoezicht.”® Allereerst dienen
gemeenten een markttoets uit te voeren ten aanzien van
activiteiten die woningcorporaties willen verrichten die

niet onder de DAEB-definitie van het Commissiebesluit
vallen, zoals bijvoorbeeld het herstructureren van wijken.
Ten tweede voorziet het wijzigingsstelsel van de woningwet
erin om gemeenten een voortrekkersrol te verschaffen in het
vormen van regionale woningmarkten.”* Gemeenten kunnen
gedurende één jaar gezamenlijk voorstellen bij de minister
indienen tot het vormen van een woningmarktregio, waarbij
de minister een aantal criteria hanteert, zo staat vermeld in
de kabinetsreactie van 1 december 2014.

Bovenstaande vraagstukken hebben tot uiteenlopende
reacties geleid bij de VNG, Aedes en het parlement.?
Vanuit het maatschappelijk-politieke debat blijkt een
duidelijke behoefte aan invulling van deze nieuwe
toezichtsinstrumenten, die gericht zullen zijn op het
voorkomen van kruissubsidi€ring en overcompensatie.
Vanuit de optiek van het staatssteuntoezicht is de wettelijke
inkadering van deze toezichtsinstrumenten niet zonder
uitdagingen. Daarom zal in de onderstaande paragrafen drie
uitdagingen in het opzetten van effectief staatssteuntoezicht,
uiteengezet worden. Vervolgens wordt ingegaan op de vraag
in hoeverre recente ontwikkelingen in het staatssteunrecht
bij kunnen dragen aan het vormgeven van dergelijke
effectieve toezichtsinstrumenten.

Uitdaging 1

Gebrek aan marktinformatie verhindert ophoging van
de inkomensgrens van de doelgroep, die in aanmerking
komt voor DAEB-activiteiten woningcorporaties:
hiervoor is een specifiek marktfalen vereist.

De Minister van Wonen en Rijksdienst heeft ervoor
gekozen om gezinnen met een inkomensgrens tot

€ 34.000 toe te laten tot de sociale huisvesting,

die door de woningcorporaties gerealiseerd wordt.

Hierbij dienen woningcorporaties 80% van de sociale
huisvesting toegankelijk te maken voor deze doelgroep.

De oorspronkelijke grens in het Commissiebesluit (N
642/2009), bedroeg € 33.000, maar deze is inmiddels, in
overeenstemming met het besluit, geindexeerd. Op verzoek
van de Tweede Kamer zijn verkenningen uitgevoerd met
de Europese Commissie om tot een vergelijk te komen bij
het toelaten van inkomens tussen de € 34.000 en € 38.000.
Hoewel het kabinet in de kamerstukken niet refereert
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naar afstemming met de Commissie, heeft het kabinet
besloten om 10% van de te bouwen sociale huurwoningen
toe te kennen aan deze doelgroep. Een verhoging van de
inkomensgrens naar € 43.000 werd niet door de Commissie
geaccepteerd, omdat een dergelijk inkomen niet door
Nederland onderbouwd kon worden als een grens voor
specifiecke sociaal achtergestelde huishoudens.?’

Zoals eerder door professor Bart Hessel en mij is gesteld, is
de inkomensgrens vastgesteld aan de hand van het criterium
marktfalen.® Het DAEB- vrijstellingsbesluit maakt steun
voor woningcorporaties mogelijk ten opzichte van sociaal
achtergestelde en kansarme personen, omdat ten aanzien van
deze doelgroepen het marktmechanisme ontoereikend kan
functioneren. Ten opzichte van deze personen kan daarom
in het kader van solidariteit DAEB-financiering gerecht-
vaardigd worden.?* In de arresten BUPA en Colt heeft het
Gerecht bevestigd dat een sectorspecifiek marktfalen een
nadrukkelijke voorwaarde is voor het kwalificeren van een
activiteit als een DAEB.® In het arrest BUPA achtte het
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voor decentrale overheden’, Deel 2: aspecten van concrete
toepassing, Gst., Kluwer, nr. 89, september 2012, p. 438-448.
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2012/21/EU.

30. Gerecht EU, 16 september 2013, gevoegde zaken
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Gerecht DAEB compensaties van de lerse overheid in over-
eenstemming met het Altmark-arrest, omdat deze compen-
saties ‘het slechte functioneren van de markt’ beoogden
tegen te gaan. In het arrest Colt oordeelde het Gerecht dat
het Franse departement Hauts-de-Seine aan de hand van een
marktanalyse had vastgesteld dat geen enkele marktpartij
initiatief toonde om een hoogwaardig breedbandnetwerk aan
te leggen.’! Deze marktanalyse voldeed aan het vereiste van
marktfalen als intrinsieke voorwaarde voor DAEB-financie-
ring, zo stelde het Gerecht.*2

Een interessant aanknooppunt voor het kwalificeren van
specifieke vormen van marktfalen in de sociale woning-
bouwsector kan gevonden worden in secundaire staats-
steunregelgeving, waarin de Commissie heeft aangegeven
dat dergelijke steun marktimperfecties kan corrigeren en

de ontoereikend van de markt DAEB-compensatiesteun
kan rechtvaardigen teneinde ‘rechtvaardige marktuitkom-
sten te behalen’.?* DAEB-compensatiesteun kan nodig

zijn in het geval van snelle marktontwikkelingen, waarbij
marktspelers gestimuleerd moeten worden om investe-
ringen te verrichten die in het belang zijn van de samen-
leving.** Een andere grondslag voor overheidsinterventie
omschrijft de Commissie als ‘rechtvaardigheidsdoelstel-
lingen, die sociale en regionale ongelijkheid corrigeren’.?
Deze laatste toepassing geeft inzicht in de marktfalen-bena-
dering van de Commissie. Als vertrekpunt van de economi-
sche benadering van de Commissie op marktfalen moet een
DAEB als instrument gezien worden om onderlinge soli-
dariteit te bevorderen. In dergelijke gevallen gaat het niet
om het stimuleren van bijvoorbeeld concurrentie of inno-
vatie, maar om het bevorderen van sociale samenhang ten
aanzien van openbare diensten die niet op maatschappe-
lijk aanvaardbare voorwaarden door het marktmechanisme
worden voortgebracht.

De marktfalentoets van de Europese Commissie toege-

past op de DAEB-taken van woningcorporaties, komt goed
tot uitdrukking in het onderhandelingsresultaat omtrent de
omschrijving van de openbare dienstverplichtingen, die
door woningcorporaties verricht worden. De inkomens-
drempel van 33.000 euro (prijspeil 2009) is vastgesteld aan
de hand van een marktanalyse onder starters op de woning-
markt en wordt jaarlijks geindexeerd.’¢ In 2009 viel 43%
van de Nederlandse bevolking onder deze doelgroep. Om
deze doelgroep te vergroten zal een specifiek marktfalen
aangetoond dienen te worden door de Nederlandse overheid.
Hierbij zal in het kader van de verfijnde economische bena-
dering, zoals geintroduceerd door de Commissie, aange-
toond moeten worden dat de concurrentiedruk op de Neder-
landse vastgoedmarkt tussen economische functies zoals
landbouw, natuurbehoud, het bedrijfsleven en huisvesting
voor het gebruik van schaarse grond aanzienlijk is toege-
nomen in vergelijking met 2009.>” Hierbij moet ook worden
aangetoond dat deze schaarste, zonder een vergroting van
de DAEB-doelgroep resulteert in een verminderde toegang
van sociaal achtergestelde groeperingen tot de woning-
markt.’® Gezien de instabiliteit van de huizenmarkt de afge-
lopen jaren en de trend van dalende huizenprijzen, lijkt een
dergelijke analyse geen makkelijke opgave. Ook moet reke-
ning gehouden worden met de grote verschillen in aanbod
van (sociale huur)woningen in Nederland, bijvoorbeeld in
de Randstad en in een regio als Oost-Groningen.

Aangezien uit de kabinetsreactie volgt dat in Nederland

op dit moment de regionale woningmarkten nog in kaart
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gebracht moeten worden, lijkt een specifiek regionaal markt-
falen, dat verder gaat dan een puur gemeentelijke context,
moeilijk te onderbouwen. Op dit punt zal hierna nader inge-
gaan worden.

Uitdaging 2

Differentiatie in de 90% norm tussen regio’s bij het
toekennen van sociale huisvesting is niet mogelijk door
onvoldoende inzicht in de regionale woningmarkten

In de novelle het wijst het kabinet een differentiatie op
basis van inkomen tussen regio’s af. Zoals ik in voorgaande
paragraaf bepleit heb, is ook het kabinet van mening dat

er onvoldoende gegevens over woningmarktregio’s zijn
om, in het kader van de DAEB-aanwijzing, objectieve
criteria vast te stellen voor de afbakening van de regio-
nale woningmarkten. De afwijzing van het kabinet om regi-
onaal te differentiéren in de 90%-norm, naar een verhou-
ding van 80%-20% in de toekenning aan de doelgroep, vindt
zijn oorsprong in het gebrek aan marktinformatie op regi-
onaal niveau. Hoewel het besluit een dergelijke differenti-
atie toestaat, mits op landelijk niveau minimaal 90% van
de op te leveren sociale huurwoningen wordt toegekend
aan sociaal achtergestelde huishoudens, ontbreken op dit
moment nog de toezicht mechanismen om dit instrument
doelmatig in te zetten, zonder dat er risico op overcompen-
satie plaatsvindt.*®
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Uitdaging 3

Gemeentelijk markttoezicht in het kader van doelmatig
toezicht op het Commissiebesluit

In het regeerakkoord van het kabinet Rutte-Asscher wordt
het voornemen geuit gemeenten uit te rusten met een
toezichthoudende bevoegdheden op woningcorporaties.*’
Gemeenten moeten toezien op investeringen van
woningcorporaties ten aanzien van activiteiten die niet

onder het besluit vallen, maar vanuit hun maatschappelijke
doel wel nauw verwant zijn aan de DAEB-activiteiten.
Dergelijke activiteiten kunnen overigens, wanneer zij buiten
de reikwijdte van het Commissiebesluit C(2009) 9963 vallen,
onder de voorwaarden van het DAEB-vrijstellingsbesluit
2012 als vrijgestelde steun gekwalificeerd worden. In de
zaak Kanaalzone Apeldoorn is gemeentelijke en provinciale
steun aan woningcorporaties voor de herstructurering van
achterstandswijken goedgekeurd als separate DAEB in het
kader van de DAEB-Vrijstellingsbeschikking, de voorloper
van het huidige DAEB-vrijstellingsbesluit.*! De zogeheten
‘markttoets’ voorziet in het inventariseren van belangstelling
onder marktpartijen om investeringen te verlenen. Vervolgens
toetst het WSW of investeringen in dergelijke activiteiten (die
buiten het bereik vallen van het Commissiebesluit) voldoende
financieel rendement opleveren en of de woningcorporaties
onder marktconforme voorwaarden kunnen investeren.
Gemeenten hebben een ruime bevoegdheid om marktfalen ten
aanzien van DAEB activiteiten vast te stellen, zo valt uit het
Colt-arrest op te maken. Mijn inziens voorziet de novelle in
de correcte toepassing van dit arrest. Het Gerecht oordeelde
dat een lidstaat een marktfalen kan bewijzen door aan te
tonen dat de concurrenten niet van plan zijn te investeren in
een DAEB.* Deze zienswijze van het Gerecht sluit nauw aan
bij het toetsingskader dat gemeenten dienen uit te voeren op
basis van de novelle.

Echter ten aanzien van het vaststellen van regionale
woningmarkten is mogelijk meer nodig dan een marktanalyse
van samenwerkende gemeenten. Zonder een vorm van
centrale coordinatie op het gebied van het vaststellen van
marktanalyse kan het Commissiebesluit, dat van toepassing
is op een nationaal financieringsstelsel, niet effectief worden
gehandhaafd.® De Commissie stelt dat Nederland een
effectief controlemechanisme moet opzetten in het kader

op controle op overcompensatie, aangezien de DAEB-

steun afkomstig is van meerdere overheidsinstanties.*
Daarom moet, in het kader van het beginsel van loyale
samenwerking, ten aanzien van DAEB waar meerdere
actoren bij betrokken zijn, mijn inziens centrale codrdinatie
plaatsvinden. Hier lijkt een taak weggelegd voor de
Woonautoriteit, waarbij de ACM een flankerende rol kan
vervullen door de relevante geografische markten in kaart

te brengen, om zo te voldoen aan de verplichtingen van

het Commissiebesluit. Het alternatief is dat de Commissie

in het kader van haar toezicht op een kennelijke fout, de
totale compensatie kan onderzoeken aan de hand van haar
nieuwe toezichtsbevoegdheden die voortvloeien uit nieuwe
regelgeving in het kader van de staatssteunmodernisering.

Zo kan de Commissie aan de hand van art. 20 bis van
verordening 734/2013/EU zelfstandig, of in samenwerking
met mededingingsautoriteiten, sectorgericht onderzoek
instellen en ondernemingen verplichten informatie aan te
leveren om een relevant markt in kaart te brengen, wanneer
zij een redelijk vermoeden heeft dat de mededinging beperkt
wordt of het handelsverkeer vervalst. Dat de Commissie
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reeds nationale mededingingsautoriteiten inzet in haar
staatssteuntoezicht op DAEB volgt uit een voorbeeld uit de
besluitpraktijk van de Commissie.

In één van de eerste Commissiebesluiten op basis van

het DAEB-vrijstellingsbesluit, valt op te maken dat de
Commissie, waar het gaat om het verrichten van marktana-
lyse, de ondersteuning van nationale mededingingsautori-
teiten inmiddels al inschakelt. In de formele onderzoeks-
procedure voorafgaand aan besluit 2013/435/EU inzake
concessiesteun voor la Société Nationale Corse Méditer-
rannée (SNCM) baseerde de Commissie haar overwegingen
ten aanzien van de mate van concurrentie op de relevante
markt voor passagiers voor veerdiensten tussen Corsica en het
Franse vasteland op basis van de marktanalyse die aangele-
verd werd door de Franse Mededingingsraad.*

Bovenstaande zaak geeft aan dat mededingingsautori-

teiten in het kader van het vernieuwde staatssteuntoezicht op
DAEB een complementaire rol krijgen ten opzichte van de
Commissie. Deze rol hoeft niet beperkt te blijven tot toezicht
op staatssteun naar aanleiding van een formeel onderzoek in
de ex post fase. De auteur wil bepleiten dat juist in het kader
van preventief toezicht op staatssteun, hetzij in de ex ante fase
van steunmaatregelen, hetzij gedurende de implementatie van
toezeggingen, mededingingsautoriteiten kunnen bijdragen
aan de invulling van toezicht mechanismen op overcom-
pensatie. In haar mededeling over de staatsmodernisering
heeft de Commissie dan ook benadrukt dat haar toezicht zal
verschuiven van de ex-ante fase naar de ex-post fase.*® Hier-
door zullen lidstaten nadrukkelijker hun verantwoordelijk-
heid moeten nemen in het ontwerpen van toezicht mecha-
nismen. Actuele en transparante marktinformatie, verworven
door een onathankelijke autoriteit, is daarom essentieel om de
genoemde uitdagingen tegemoet te treden.
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5. Conclusie

Afsluitend kan gesteld worden dat het staatssteuntoezicht op
woningcorporaties een steeds duidelijkere vorm aanneemt.
Ten aanzien van de DAEB-omschrijving lijken concrete
waarborgen ingebouwd te gaan worden in de nieuwe
Woningwet om door middel van een gescheiden boekhou-
ding en een daaropvolgende markttoets door gemeenten
overcompensatie en kruissubsidiéring te voorkomen. Echter
het besluit van de Commissie verplicht Nederland om een
doeltreffende codrdinatie van staatssteuntoezicht moge-

lijk te maken. De aanwezigheid van verscheidende over-
heidsactoren is noodzakelijk vanwege de hen toebedeelde,
onderling verschillende taken op het gebied van toezicht

op sociale huisvesting, good governance, integriteit, finan-
cieel beheer en rechtmatigheid. Desondanks dienen deze
bevoegdheden vanuit het oogpunt van staatssteuntoezicht
duidelijk toegespitst te worden op het inzichtelijk maken
van regionale vormen van marktfalen. In dat kader is het
gewenst dat de nieuwe Woonautoriteit, mogelijk in samen-
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werking met de ACM, inzicht krijgt in de marktwerking in
regionale woonmarkten. Het staatssteunrecht geeft hier de
lidstaten een ruime beoordelingsmarge om marktfalen te
kwalificeren aan de hand van solidariteitskenmerken en stelt
hen in staat marktanalyses te verrichten in overeenstemming
met de regels voor staatssteun en DAEB. Wel moet in ogen-
schouw genomen worden dat de Commissie lidstaten zeer
vrij laat in de ontwerpfase van DAEB-compensatiesteun,
maar desalniettemin diverse nieuwe toezichtsinstrumenten
tot haar beschikking heeft om effectief toezicht op over-
compensatie af te dwingen bij lidstaten. Daarom bepleit de
auteur dat de nieuwe Woonautoriteit, mogelijk in samenwer-
king met de ACM, een centrale rol krijgt in het afbakenen
van regionale markten.

In een volgende bijdrage in dit tijdschrift zal hierover meer
duidelijkheid gegeven kunnen worden, wanneer de parle-
mentaire behandeling van de Woningwet en de bijbehorende
AMVB is afgerond.
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