
De verhuurderheffing, ingevoerd in 2013 en afgeschaft in 2023, was een zeer omstreden maatregel. 
Het was een heffing op gereguleerde huurwoningen. In de praktijk kwam die heffing nagenoeg volle-
dig ten laste van woningcorporaties. De heffing was mede door de toenmalige budgettaire proble-
men van het Rijk omvangrijk en had daardoor grote consequenties voor het investeringsgedrag van 
woningcorporaties. Voorafgaande aan de invoering is hiervoor gewaarschuwd, maar dat mocht niet 
baten. Na invoering van de verhuurderheffing is de omvang van de nieuwbouw van sociale huur- 
woningen sterk gedaald. Pas na de erkenning in 2020 dat de financiële middelen van woningcorpo-
raties niet toereikend waren voor het uitvoeren van de volkshuisvestelijke opgaven, is de afschaffing 
van de verhuurderheffing in gang gezet.

Johan Conijn

De onderzoeksvragen die in dit artikel aan de 
orde komen, zijn:

•	 Wat was de voorgeschiedenis die aan de in-
voering van de verhuurderheffing voorafging 
en welke overwegingen hebben daarbij een 
rol gespeeld?

•	 Hoe verliep de feitelijke uitvoering van de ver-
huurderheffing en wat zijn de consequenties 
van de verhuurderheffing voor de woning-
corporaties geweest?

•	 Welke overwegingen hebben geleid tot af-
schaffing van de verhuurderheffing en welke 
afspraken zijn daarbij gemaakt?

De onderzoeksvragen worden beantwoord aan 
de hand van een groot aantal documenten, 
zoals Kamerstukken, rapporten en artikelen. 
Dit artikel levert een bijdrage aan de geschied- 
schrijving van een bijzondere periode, waarin 
het Rijk de woningcorporaties met een specifie-
ke heffing belastte. Een heffing op sociale huur- 
woningen, waardoor woningcorporaties minder 
investeringscapaciteit hadden. Het geeft ook een 
beeld van hoe de onderlinge relatie van het Rijk 
en de corporatiesector zich de afgelopen twintig 
jaar heeft ontwikkeld. 
 
Voorgeschiedenis 
De invoering van de verhuurderheffing in 2013 
kwam niet zomaar uit de lucht vallen, maar was 
een uitvloeisel van verschillende ontwikkelingen 

in de daaraan voorafgaande jaren. Het gaat dan 
vooral om de groei van het vermogen bij woning-
corporaties en om pleidooien meer ruimte te ge-
ven voor boveninflatoire huurstijgingen bij corpo-
ratiewoningen. 

De eerste invalshoek heeft betrekking op het ver-
mogen van woningcorporaties. Er was al een lan-
ger lopende discussie over omvang en bestem-
ming van dat vermogen. In 2002 berekende het 
Centraal Fonds Volkshuisvesting (CFV), de toen-
malige financiële toezichthouder op woningcor-
poraties, wat het noemde de vermogensovermaat 
van woningcorporaties. De vermogensovermaat 
was het verschil tussen het feitelijke weerstands-
vermogen en het minimaal noodzakelijke weer-
standsvermogen. Het CFV constateerde dat er 
gemiddeld genomen sprake was van vermogens-
overmaat bij woningcorporaties (Centraal Fonds 
Volkshuisvesting, 2002). Er waren overigens ook 
woningcorporaties met een tekort aan vermogen. 
Voor de ‘overtollige’ middelen werden verschillen-
de bestemmingen gevonden. Er ontstonden op 
vrijwillige basis matchingsinitiatieven, waarbij de 
‘rijke’ woningcorporatie steun verleende aan de 
‘arme’ woningcorporatie. Verder stelde de VROM-
raad voor om de ‘overtollige’ middelen te benut-
ten voor de stedelijke vernieuwing door een fonds 
in te stellen waarin woningcorporaties met een 
heffing geld zouden storten (VROM-raad, 2003). 
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Daar is het toen niet van gekomen. In 2005 werd 
het Wooninvesteringsfonds (WIF) opgericht. Met 
op vrijwillige basis verkregen geld van woning-
corporaties met vermogensovermaat, aangevuld 
met bancaire leningen, kocht het WIF woningen 
op bij woningcorporaties met een tekort aan ver-
mogen. Deze huurwoningen werden vervolgens 
uitgepond. In 2015 is het WIF geliquideerd, omdat 
door de gedaalde marktwaarde van de huurwo-
ningen de herfinanciering van leningen niet meer 
mogelijk bleek.

In 2005 werd ook een tweede invalshoek manifest, 
die mede aan de invoering van de verhuurderhef-
fing ten grondslag lag. Het toenmalige kabinet 
had met het wetsvoorstel Modernisering huur-
beleid 2007 het plan opgevat om het huurbeleid 
te verruimen door boveninflatoire huurstijgingen 
mogelijk te maken (Tweede Kamer, 30 595, 2006). 
Hiermee zouden investeringen in woningen aan-
trekkelijker worden. Omdat de hogere huurstijgin-
gen niet ten koste van de betaalbaarheid mochten 
gaan, zouden de uitgaven voor huurtoeslag stij-
gen. Deze huurtoeslag werd bovendien gezien als 
een indirect voordeel voor de verhuurders, waar-
onder de woningcorporaties, omdat de huurtoe-
slag de verhuurbaarheid ten goede kwam. Om de 
kosten van de oplopende uitgaven voor huurtoe-
slag te kunnen dekken, werd door minister Sybilla 
Dekker het wetsvoorstel Betaalbaarheidsheffing 
huurwoningen gemaakt, een voorloper van de 
latere verhuurderheffing (Tweede Kamer, 30 410, 
2005). De voorgestelde heffing had betrekking 
op alle gereguleerde huurwoningen, zowel die 
van woningcorporaties als die van private ver-
huurders. De hoogte van de heffing was mede 
gekoppeld aan de mate waarin de boveninflatoire 
huurverhoging werd gerealiseerd. De grondslag 
voor de heffing was de WOZ-waarde van de huur- 
woningen, met een vrijstelling voor verhuurders 
met minder dan 25 huurwoningen. Het wetsvoor-
stel is in 2006 aangenomen door de Tweede Ka-
mer. Na de val van het kabinet-Balkenende III later 
dat jaar is het wetsvoorstel in de Eerste Kamer 
controversieel verklaard. In 2008 is het wetsvoor-
stel door minister Vogelaar ingetrokken. Datzelfde 
lot was uiteindelijk ook de Wet modernisering 

huurbeleid 2007 beschoren: aangenomen in de 
Tweede Kamer, controversieel verklaard in de 
Eerste Kamer en ingetrokken in 2008.

Vanaf dat moment is een heffing wel steeds op 
de agenda gebleven. Achtereenvolgende kabi-
netten hadden voornemens om het overtollige 
vermogen bij woningcorporaties af te romen. De 
argumentatie was daarbij wisselend, zowel om 
extra investeringen af te dwingen door daarvoor 
een heffing te gebruiken, als ook om een bijdrage 
te leveren aan de betaalbaarheid. De heffing ten 
behoeve van bijzondere projectsteun voor de 
40-wijkenaanpak is daarvan een voorbeeld. Deze 
heffing met de daarbij behorende projectsteun is 
in 2007 ingevoerd (Staatsblad, 2008). Deze pro-
jectsteun was bestemd voor woningcorporaties 
om daarmee de herstructurering van de proble-
matische wijken aan te pakken. Door middel van 
de heffing was de projectsteun een vorm van  
financiële herverdeling tussen woningcorporaties 
om extra investeringen mogelijk te maken.

Invoeringstraject 2010-2012 
In 2010, tijdens de financiële crisis, werd de rede- 
nering omgedraaid. De heffing was niet langer 
een compensatie voor het Rijk om extra uitgaven 
van de huurtoeslag door hogere huurstijgingen 
te dekken. In plaats daarvan was het primair een 
middel om het tekort op de rijksbegroting te ver-
minderen, waarbij extra huurstijgingen compen-
satie zouden bieden voor de woningcorporaties. 
In 2010 bevatte het regeerakkoord van VVD en 
CDA, met gedoogsteun van de PVV, een concrete 
uitwerking van het voornemen om de verhuur-
derheffing in te voeren (Regeerakkoord VVD-
CDA, 2010). Bij verhuurders met meer dan tien 
woningen diende de verhuurderheffing vanaf 
2014 jaarlijks een opbrengst van 760 miljoen euro 
op te leveren als bijdrage aan de huurtoeslag.  
Tijdens de Voorjaarsnota begin 2012 stond de 
sterk verslechterde budgettaire situatie van het 
Rijk centraal. Dat leidde mede tot het besluit 
de verhuurderheffing versneld in te voeren. De 
voorgestelde Wet verhuurderheffing, waarin dit 
werd uitgewerkt, werd in september 2012 door 
het toen al demissionaire kabinet naar de Twee-
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de Kamer gezonden. De beoogde opbrengst was  
5 miljoen euro in 2013 en 800 miljoen euro vanaf 
2014.

Als primaire doelstelling van de verhuurder-
heffing werd genoemd: “het realiseren van een 
budgettaire opbrengst”. Als verdere overwegin-
gen voor de invoering van de verhuurderheffing 
werden in de memorie van toelichting genoemd 
(Tweede Kamer, 33 407, 2012):

•	 Blijkens een onderzoek van de OESO is be-
lastingheffing op onroerend goed minder 
verstorend voor de economische groei dan 
andere vormen van belastingheffing. 

•	 De verruimingen van het huurbeleid als ge-
volg van extra huurverhogingen bij de hoge-
re inkomens om de doorstroming in de gere-
guleerde huursector te bevorderen, leveren 
een verhoging van de verdiencapaciteit voor 
verhuurders op. 

•	 De markt van gereguleerde huurwoningen 
met een betaalbare huur is gecreëerd door 
de overheid door middel van objectsub-
sidies en verder komt de huurtoeslag ook 
(indirect) ten goede aan de verhuurders, 
omdat de huurtoeslag vraag- en prijsonder-
steunend is. 

Op grond van deze overwegingen werd het re-
delijk geacht dat verhuurders van gereguleerde 
huurwoningen, zowel woningcorporaties als pri-
vate verhuurders, een bijdrage zouden gaan leve-
ren aan de inkomsten van het Rijk. 

Het nieuwe kabinet Rutte II met VVD en PvdA, dat 
in november 2012 aantrad, nam niet alleen het 
wetsvoorstel over, maar verhoogde de beoogde 
opbrengst aanzienlijk, mede om de budgettaire 
problematiek. Een verhoging van de verhuurder-
heffing sloot aan bij de verkiezingsprogramma’s 
van VVD, PvdA, GroenLinks, ChristenUnie en 
SGP, waarin dit ook werd bepleit (Centraal Plan-
bureau & Planbureau voor de Leefomgeving, 
2012). In het Regeerakkoord bedroeg de ver-
hoging vergeleken met het eerder ingediende 
wetsvoorstel 45 miljoen euro in 2013, geleidelijk 
oplopend naar een verhoging van 1.190 miljoen 
euro in 2017. De overweging voor deze verhoging 

was dat door de voorgenomen extra huurver- 
hogingen de uitgaven voor de huurtoeslag zou-
den stijgen. Deze verhoging van de verhuur-
derheffing diende daarvoor de financiële com-
pensatie te leveren. Daarmee zou de beoogde 
opbrengst van de verhuurderheffing in 2017 
uitkomen op 1.990 miljoen euro in totaal. Daar 
stonden extra huurinkomsten tegenover. Extra 
huurinkomsten, die zouden voortvloeien uit  
boveninflatoire huurstijgingen met een differen- 
tiatie naar de hoogte van het inkomen, dienden 
als compensatie voor de verhuurders. Hierbij 
werd voor het huurniveau als maximum 4,5% van 
de WOZ-waarde aangehouden.

Daarmee was de kous niet af. De coalitie had 
geen meerderheid in de Eerste Kamer. Dat kreeg 
nog de nodige consequenties. In de eerste plaats 
dwong de Eerste Kamer via een novelle af dat 
de Wet verhuurderheffing alleen voor 2013 zou 
gelden. Daarna werd in februari 2013 een Woon-
akkoord gesloten met de ‘bevriende’ oppositie, 
bestaande uit D66, ChristenUnie en SGP (Twee-
de Kamer, 27 926, 2013a). De in het regeerakkoord 
voorgenomen maximale huurverhoging werd 
verlaagd. En ook de beoogde opbrengst van de 
verhuurderheffing werd verminderd met een 
bedrag dat opliep tot 290 miljoen euro in 2017, 
zodat de gewenste opbrengst in 2017 diende uit 
te komen op 1.700 miljoen euro. Dit werd opge-
nomen in de Wet maatregelen woningmarkt 2014 
II (Tweede Kamer, 33 819, 2013b). Bij de behande-
ling van het betreffende wetsvoorstel in de Eerste 
Kamer bleek dat Adri Duivesteijn grote moeite 
had met het Woonakkoord. Zijn stem was nodig 
voor een meerderheid. In de zogeheten ‘Nacht 
van Duivesteijn’ ging hij uiteindelijk toch akkoord 
met de verhuurderheffing in ruil voor een arti-
kel in de voorgenomen, nieuwe Woningwet dat 
betrekking had op wooncoöperaties. Het artikel 
in de Woningwet is er gekomen, maar was in de 
praktijk een dode letter.

Inschattingen consequenties
Toen het coalitieakkoord van het kabinet Rutte 
II begin november 2012 met de voorgenomen 
verhuurderheffing werd gepubliceerd, waren er 
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al snel een aantal publicaties die grote negatieve 
gevolgen voor de investeringen voorzagen. De ge-
volgen van de verhuurderheffing waren zo groot, 
omdat er verschillende effecten van belang zijn 
(Conijn, 2019):

•	 Er is een negatief effect op de operationele 
kasstroom. Hierdoor verslechtert de kas- 
stroomratio (ICR), waardoor de ondergrens 
eerder wordt bereikt. Bovendien is de finan-
ciering van investeringen met eigen midde-
len in mindere mate mogelijk, waardoor er 
voor hetzelfde volume aan investeringen 
meer moet worden geleend.

•	 Er is ook een negatief effect op de waarde van 
de woning. Bij de financiële beoordeling ging 
het toen om de bedrijfswaarde, waarvan de 
hoogte is gebaseerd op de toekomstige kas-
stromen. De verhuurderheffing werd voor 
de gehele exploitatieperiode als negatieve 
kasstroom gerekend, waardoor de bedrijfs-
waarde en daarmee ook het eigen vermogen 
fors daalde.

•	 Tot slot is er ook een negatief effect op het 
rendement van de nieuwbouw. Op elke nieu-
we huurwoning rustte de verplichting om 
verhuurderheffing te betalen. Daardoor zijn 
het aanvangsrendement en het looptijdren-
dement van de investering lager. Afhankelijk 
van de hoogte van het gewenste rendement 
kan dit tot een negatieve beoordeling van de 
investering leiden.

Doordat de beoogde opbrengst van de verhuur-
derheffing omvangrijk was, waren deze effecten 
ook groot. 

De reacties hadden met name betrekking op de 
hoogte van de ingerekende extra huurinkomsten 
en de consequenties voor de corporatiesector. 
Begin november 2012 publiceerde Ortec Finance 
een in opdracht van Aedes uitgevoerde analyse 
(Conijn & Achterveld 2012a). De analyse liet zien 
dat de extra huurinkomsten veel lager zouden 
uitkomen dan in het regeerakkoord was aange-
nomen en daarmee onvoldoende compensa-
tie zouden bieden voor de verhuurderheffing. 
Een belangrijke oorzaak voor de lagere huurin-
komsten was dat het huurplafond van 4,5% 

van de WOZ-waarde als gevolg van de dalende 
WOZ-waarde minder ruimte zou bieden dan ver-
ondersteld. Ook werd geconcludeerd dat voor 
de ‘gemiddelde’ corporatie het voorgenomen 
beleid zou leiden tot drastische vermindering van 
de investeringen in nieuwbouw van huurwonin-
gen. Het CFV bevestigde de analyse van Ortec 
Finance (Centraal Fonds Volkshuisvesting, 2012). 
De conclusie van het CFV was dat de heffing voor 
de corporatiesector een vermogensverlies van 
22 miljard euro zou opleveren en het verruimde 
huurbeleid slechts een compensatie van 5 miljard 
euro bood. Bij 110 woningcorporaties, die samen 
bijna de helft van alle corporatiewoningen in be-
zit hadden, zou de solvabiliteit dalen tot onder 
15%. “Een niveau dat nauwelijks ruimte laat voor 
nieuwe activiteiten” (Centraal Fonds Volkshuis-
vesting, 2012, p. 1). Niet veel later bevestigde het 
Waarborgfonds Sociale Woningbouw (WSW) de 
vergaande consequenties. Het WSW stelde vast 
dat bij 46% van de woningcorporaties in 2023 de  
kasstroom onvoldoende zou zijn voor rente en 
aflossing (Waarborgfonds Sociale Woningbouw, 
2012). Ook het Economisch Instituut voor de 
Bouw (EIB) sloot zich hier vervolgens bij aan en 
verwachtte eveneens een daling van de inves-
teringen (Mulder & Semenov, 2012). De aanpas-
singen op basis van het latere Woonakkoord 
verminderden de effecten enigszins, maar de 
consequenties bleven groot. 

De rol van het Centraal Planbureau
De rol die het Centraal Planbureau (CPB) heeft 
gespeeld bij de invoering en vervolgens voort-
zetting van de verhuurderheffing verdient aparte 
vermelding. Het CPB heeft de consequenties van 
de verhuurderheffing in combinatie met het ver-
ruimde huurbeleid onjuist ingeschat bij de voor-
afgaande doorrekening van het Regeerakkoord. 
Het CPB veronderstelde “in 2040 2,4 miljard euro 
extra huurinkomsten, waarvan 1,2 miljard euro 
wordt afgeroomd via de verhuurdersheffing” 
(Centraal Planbureau, 2012, p. 23). Op grond 
daarvan concludeerde het CPB dat het aanbod 
van huurwoningen door het voorgenomen be-
leid, waaronder de invoering van de verhuurder-
heffing, zou toenemen. Al snel werd duidelijk dat 
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de becijfering van de extra huurinkomsten was 
gebaseerd op onjuiste gegevens over de hoogte 
van de WOZ-waarde van de huurwoningen. Het 
CPB hield onvoldoende rekening met de daling 
van de WOZ-waarde in de periode 2011-2013. De 
WOZ-waarde was van belang, omdat het maxi-
male huurniveau 4,5% van de WOZ-waarde zou 
worden. Door met een te hoge WOZ-waarde 
te rekenen, overschatte het CPB de extra huur- 
inkomsten en trok het ten onrechte de conclusie 
dat de huurinkomsten ruim voldoende compen-
satie zouden bieden voor de verhuurderheffing 
(Conijn & Achterveld, 2012b).

Nadien verdedigde het CPB nog jarenlang de ver-
huurderheffing. De verhuurderheffing zou wel-
vaartswinst opleveren, omdat de verhuurderhef-
fing tot meer marktconforme huren zou leiden. 
“De verhuurderheffing draagt ook bij aan het 
verbeteren van de algemene doelmatigheid bin-
nen het domein van de woningmarkt. De heffing 
stimuleert corporaties om huren meer in lijn te 
brengen met markthuren of leidt (…) tot een klei-
nere omvang van de corporatiesector” (Centraal 
Planbureau, 2020, p. 26). Dat het door overheids-
beleid en de vernieuwde Woningwet van 2015 
ondertussen niet meer mogelijk was voor wo-
ningcorporaties om markthuren te vragen, zo dat 
al zou passen bij het betaalbaarheidsbeleid van 
woningcorporaties, werd door het CPB veron-
achtzaamd. Het Woningmarktmodel dat het CPB 
toentertijd gebruikte, gaf een verkeerd beeld van 
het investeringsgedrag van woningcorporaties en 
was niet geschikt om de consequenties van de 
verhuurderheffing te bepalen (Allers & Conijn, 
2021). Het model gaf vanuit een normatief doel-
matigheidsperspectief aan hoe woningcorpora-
ties zich zouden moeten gedragen, waarbij voor 
maatschappelijke, niet-marktconforme overwe-
gingen van overheid en woningcorporaties geen 
ruimte was. Het feitelijke gedrag van woningcor-
poraties werd daardoor niet goed ingeschat.

Uitvoering 2013-2022
De verhuurderheffing werd in 2013 ingevoerd op 
basis van de Wet verhuurderheffing en de jaren 
daarna via de Wet maatregelen woningmarkt II 
2014. De verhuurderheffing gold voor gereguleer-
de, zelfstandige huurwoningen met een huur niet 
hoger dan de toenmalige liberalisatiegrens. De 
belastingplicht gold voor zowel woningcorpora-
ties als private verhuurders met in eerste instan-
tie meer dan 10 huurwoningen. Het belastbare 
bedrag was de som van de WOZ-waarden van 
de huurwoningen minus 10 maal het gemiddelde 
bedrag. Het tarief was een percentage van het be-
lastbare bedrag. De tussentijdse evaluatie heeft 
de wet nog op enkele onderdelen aangepast. 
Vanaf 2018 werd de ondergrens voor het aantal 
huurwoningen verhoogd naar 50. Dat was voor-
al voordelig voor kleine particuliere verhuurders. 
Verder werd een maximum voor de WOZ-waar-
de ingevoerd. In 2018 gelijk aan 250.000 euro 
en daarna stijgend vanwege een indexering tot 
345.000 euro in 2022. Daarmee werden verhuur-
ders in regio’s met relatief hoge WOZ-waarden 
enigszins ontzien.  

Tabel 1 geeft een overzicht van het jaarlijkse tarief. 
De hoogte van het tarief werd zodanig bepaald 
dat de vooraf ingeboekte belastingopbrengst in 
principe zou worden gerealiseerd. De daling van 
het tarief in 2021 vormde daarop een uitzonde-
ring. Het lagere tarief was voor woningcorporaties 
de financiële compensatie voor de huurbevrie-
zing dat jaar. Vervolgens werd in 2022 het tarief 
fors verlaagd als eerste stap naar de volledige af-
schaffing in 2023.

Vanaf 2014 was als onderdeel van de wet de 
mogelijkheid geïntroduceerd om heffingsver-
mindering aan te vragen. In feite was een hef-
fingsvermindering een omgekeerde subsidie. 
Bepaalde investeringen leverden vermindering 
van de verhuurderheffing op en daarmee wer-

TABEL 1  HET TARIEF VOOR DE VERHUURDERHEFFING, PERCENTAGE VAN DE WOZ-WAARDE, 2013-2022
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een aanvangshuur onder de eerste aftoppingsgrens. Deze heffingsvermindering mocht niet ten 
koste gaan van de belastingopbrengst. De hoogte van het tarief werd afgestemd op de 
verwachte derving vanwege de heffingsverminderingen. In de periode 2014-2018 waren er circa 
100.000 goedgekeurde aanvragen voor een totaalbedrag van 1,5 miljard euro (Briene, Slaats, 
Koopmans, & Verheul, 2019). 

Een bijzondere aanvraag voor heffingsvermindering vond plaats in 2020, toen 
woningcorporaties, daartoe aangespoord door Aedes en het Ministerie van Binnenlandse Zaken 
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den deze investeringen gestimuleerd. Tabel 2 
geeft een overzicht van de verschillende cate-
gorieën investeringen en de gebieden waarin 
voor die categorieën een vermindering van de 
verhuurderheffing kon worden aangevraagd. 
De toegekende bedragen varieerden van 10.000 
euro voor kleinschalige verbouw tot 35.000 euro 
voor nieuwbouw met een aanvangshuur onder 
de eerste aftoppingsgrens. Deze heffingsvermin-
dering mocht niet ten koste gaan van de belas-
tingopbrengst. De hoogte van het tarief werd 
afgestemd op de verwachte derving vanwege de 
heffingsverminderingen. In de periode 2014-2018 
waren er circa 100.000 goedgekeurde aanvra-
gen voor een totaalbedrag van 1,5 miljard euro  
(Briene, Slaats, Koopmans, & Verheul, 2019).

Een bijzondere aanvraag voor heffingsvermin-
dering vond plaats in 2020, toen woningcorpo-
raties, daartoe aangespoord door Aedes en het 
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties, voor de bouw van 115.000 huur- 
woningen een aanvraag hebben ingediend.  
Samen met de al reeds eerder toegekende hef-
fingsverminderingen voor nieuwbouw, kwam 
het totaal in de pijplijn uit op 150.000 huur- 
woningen van woningcorporaties. Er is toen ook 

een Taskforce Nieuwbouw Woningcorporaties 
ingesteld om te bevorderen dat de start bouw 
van de woningen binnen twee jaar zou zijn en dat 
deze woningen uiterlijk 1 juli 2025 zouden worden 
gerealiseerd (Taskforce Nieuwbouw Woning- 
corporaties, 2021). In die jaren was de jaarpro-
ductie van de corporatiesector zo’n 15.000 wo-
ningen per jaar. Het had geen verrassing hoeven 
zijn dat van die 150.000 geplande woningen wei-
nig terecht is gekomen. Het gebrek aan realisme 
dat verschillende partijen toen lieten zien, heeft 
bijgedragen aan twijfel over de toezeggingen die 
de corporatiesector doet.

De totale belastingopbrengst van de verhuur-
heffing is in tabel 3 weergegeven. Alle bedragen 
bij elkaar opgeteld leverden over de periode 
2013-2022 een opbrengst op van 13.777 miljoen 
euro. Vooraf was berekend dat het aandeel van 
de woningcorporaties 83% zou zijn (Poulus &  
Marchal, 2013). In de praktijk bleek het aandeel 
hoger uit te vallen. Het is geleidelijk gestegen van 
88% naar 95%. Aan de stijging van het aandeel 
van de woningcorporaties zal ook de verhoging 
van de vrijstelling van 10 naar 50 woningen in 2018 
hebben bijgedragen, omdat die verhoging een 
tegemoetkoming was aan de kleine particulie-
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re verhuurders. Als verondersteld wordt dat het 
aandeel van de woningcorporaties 95% is geble-
ven na 2019, dan hebben woningcorporaties in de 
periode 2013-2022 in totaal 12,9 miljard euro aan 
verhuurderheffing betaald.

In de corporatiesector kwamen de gevolgen 
van de invoering van de verhuurderheffing, zo-
als vooraf werd gevreesd, vooral naar voren in 
de investeringen. Halverwege 2013 analyseerde  
Ortec Finance op basis van de prognoses van cor-
poraties over de periode 2013-2017 de gevolgen 
van de verschillende heffingen. Het ging toen niet 
alleen om de verhuurderheffing, maar ook om de 
verhoogde saneringsheffing. De voorgenomen 
investeringen over de periode 2013-2027 werden 
vergeleken met die van een jaar eerder over de 
periode 2012-2016 (Conijn & Claessens, 2013).  

Uit deze analyse bleek dat woningcorporaties de 
investeringsplannen fors neerwaarts hadden bij-
gesteld. De investeringen lieten een daling zien 
van 23%. Bij de nieuwbouw van DAEB-woningen 
trad een daling van 32% op. De vermindering van 
de investeringen was gemiddeld 2 miljard euro 
per jaar.

In de praktijk kwamen de gevolgen van de ver-
huurderheffing het duidelijkst naar voren in de 
omvang van de nieuwbouw van corporatie- 
woningen. Zoals figuur 1 laat zien, daalde na invoe-
ring van de verhuurderheffing het aantal gereali-
seerde huurwoningen sterk van zo’n 30.000 naar 
gemiddeld 15.000 per jaar. Omdat de eerste jaren 
de verkoop van sociale huurwoningen relatief 
hoog bleef en er ook woningen door woningcor-
poraties werden gesloopt, daalde in deze periode 

1)	 Sectorbeelden woningcorporaties en dVi
2)	 CBS
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de sociale huurwoningvoorraad van woningcor-
poraties. Na 2013 herstelde de woningmarkt zich 
geleidelijk. Dat heeft geleid tot een sterke groei 
van de nieuwbouw van koopwoningen en private 
huurwoningen. De bouw van corporatiewonin-
gen bleef daarbij achter. Mede daardoor was de 
totale nieuwbouw onvoldoende, waardoor het 
woningtekort opliep en er nu sprake is van een 
‘wooncrisis’.

Uit verschillende evaluaties kwam naar voren dat 
er ook andere gevolgen waren. De eerste evalu-
aties werden in 2016 uitgevoerd. Zoals ook de 
bedoeling was, stegen de eerste jaren de huren 
sterk. Naarmate bij een woningcorporatie de ver-
huurderheffing hoger was, was er ook een hogere 
huurstijging (Veenstra, Allers & Garretsen, 2016). 
In 2015 sloten Aedes en Woonbond een sociaal 
huurakkoord, waardoor de huurstijging werd 
gematigd (Aedes & Woonbond, 2015). Verder 
daalden de eerste jaren de netto bedrijfslasten 
en onderhoudslasten, steeg het aantal verkopen 
en daalden de investeringen, niet alleen in de 
nieuwbouw, maar ook in de bestaande voorraad 
(Ministerie van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties, 2016). Door deze compenserende 
maatregelen bleven woningcorporaties ondanks 
de verhuurderheffing in deze eerste periode  
financieel gezond. In 2020 werden opnieuw eva-
luaties uitgevoerd en nu over een langere perio-
de. De verhuurderheffing was verder gestegen 
en kwam in 2018 overeen met 12% van de huurin-
komsten (Ministerie van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties, 2020). Nu wordt geconsta-
teerd dat de operationele kasstroom mede door 
de gestegen verhuurderheffing is verslechterd, 
waardoor er onvoldoende ruimte overblijft voor 
de financiële dekking van onrendabele investerin-
gen (Lijzenga, Wissink, Pijpers & Smit, 2020).

Het verslechterende financiële beeld bij woning-
corporaties laat onverlet dat woningcorporaties 
op basis van de financiële kaders in theorie meer 
konden investeren dan ze feitelijk deden. De 
jaarlijkse Indicatieve Bestedingsruimte Woning-
corporaties (IBW) laat dit zien. De eerste IBW in 
2016 berekende dat woningcorporaties voor de 

nieuwbouw een leningsruimte hadden van 37,1 
miljard euro (Conijn & Van ’t Hek, 2016). Ook de 
jaren daarna bleef er volgens de IBW in ruime 
mate leningsruimte beschikbaar. Voor de inter-
pretatie van deze uitkomst is van belang dat de 
hoogte van de IBW wordt berekend onder de fic-
tie dat woningcorporaties maximaal lenen. In de 
praktijk doen woningcorporaties dat niet. De een 
meer dan de ander voert een prudent financie-
ringsbeleid, waarbij niet alle leningsruimte wordt 
benut. De gemiddelde woningcorporatie heeft 
met behoud van de gewenste leningsruimte de 
verhuurderheffing vooral ten koste laten gaan 
van de investeringen in nieuwbouw en in de be-
staande voorraad. 

Afschaffing verhuurderheffing:  
van heffen naar presteren
Er bleef aanhoudende kritiek op de verhuurder-
heffing. Deze speciale belasting die vooral op de 
corporatiesector drukte, werd als onrechtvaardig 
ervaren. De jaarlijkse afdracht van zo’n  1,7 mil-
jard euro ging ten koste van het realiseren van de 
volkshuisvestelijke opgaven. Er was echter nooit 
een duidelijk beeld van wat de opgaven voor de 
corporatiesector dan waren en of daarvoor vol-
doende financiële middelen beschikbaar waren. 
Dat veranderde met het onderzoek Opgaven en 
Middelen, dat in 2020 werd gepubliceerd. In dit 
onderzoek, dat op initiatief van de Tweede Ka-
mer plaatsvond (Tweede Kamer, 35.000 VII, nr. 
52, 2018), werd geconcludeerd dat de volkshuis-
vestelijke opgaven voor woningcorporaties om-
vangrijker waren dan de beschikbare financiële 
middelen. “Uit de berekeningen blijkt dat de cor-
poratiesector de maatschappelijke opgave onder 
de huidige investeringscondities niet volledig kan 
oppakken” (Ministerie van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties, 2020a, p. 2). De afschaffing 
van de verhuurderheffing werd gezien als een ef-
fectief middel om de opgaven en middelen met 
elkaar in balans te brengen. Deze bevinding kreeg 
opvolging in het Coalitieakkoord 2021-2025 van 
het kabinet Rutte IV, met het voornemen om de 
verhuurderheffing af te schaffen, maar niet zon-
der bindende prestatieafspraken. “We maken 
bindende prestatieafspraken met corporaties, 
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zodat de investeringscapaciteit die hierdoor ont-
staat gebruikt wordt voor de bouw van flexwo-
ningen, betaalbare huurwoningen, renovatie, ver-
duurzaming en voor de leefbaarheid van wijken” 
(Coalitieakkoord 2021-2025, 2021a, p. 16). In de 
bijlage bij dit akkoord stond bovendien dat er een 
eenmalige huurbevriezing zou komen in 2024. 
(Budgettaire bijlage coalitieakkoord, 2021b, p. 22)

De feitelijke afschaffing is vervolgens gefaseerd 
verlopen. Al voordat het kabinet Rutte IV begin 
2022 in functie trad, werd tijdens de Algemene  
Politieke Beschouwingen voor de begroting 2022 
de verhuurderheffing in 2022 met 500 miljoen euro 
verlaagd. Dat gebeurde via een motie van Sophie 
Hermans, als onderdeel van een groot pakket aan 
voorgestelde maatregelen. Aan de verlaging werd 
de voorwaarde verbonden dat de corporatie- 
sector prestatieafspraken met het Rijk zou ma-
ken. In december 2021 zijn deze afspraken met 
Aedes gemaakt (Ministerie van Binnenlandse  
Zaken en Koninkrijksrelaties en Aedes, 2021).  
De verlaging van de verhuurderheffing met 500 
miljoen euro leverde extra investeringsruimte op 
van in potentie 8,6 miljard euro, maar er bleef 
nog een aanzienlijk tekort bestaan om de ge-
wenste opgaven te realiseren. Vervolgens werd 
in 2022 de Wet maatregelen woningmarkt II 2014 
ingetrokken, waardoor woningcorporaties vanaf  
1 januari 2023 geen verhuurderheffing meer hoef-
den te betalen. Ook was het vanaf dat moment 
niet meer mogelijk om heffingskortingen te verzil-
veren. Voorafgaande aan en als voorwaarde voor 
deze intrekking werden de eerder gemaakte pres-
tatieafspraken uitgebreid en kwamen medio 2022 
de Nationale Prestatieafspraken (NPA) tot stand 
tussen Aedes, Woonbond, VNG en de minister 
voor VRO (Ministerie van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties, 2022). De “afdwingbare” 
afspraken omvatten een uitgebreid pakket aan 
activiteiten voor de periode 2022-2030 en heb-
ben betrekking op investeringen met een totale 
omvang van bijna 120 miljard euro. De helft hier-
van was bestemd voor nieuwbouw van 250.000 
sociale huurwoningen en 50.000 middenhuur- 
woningen, een derde deel voor verduurzaming 
en verbetering en 11 miljard euro voor huur- 

matiging en huurverlaging. De verhuurderheffing 
werd op deze wijze omgezet in veelvoud aan in-
vesteringen.  

Epiloog
De verhuurderheffing is mede voortgevloeid uit 
het beeld in het eerste decennium van deze eeuw 
dat woningcorporaties meer geld hadden dan 
beschikbare volkshuisvestelijke opgaven: “het 
geld klotste tegen de plinten” was een veelge-
bruikte beeldspraak. Het ontstaan van dit beeld 
had in de kern te maken met een combinatie van 
aan de ene kant royaal beschikbare middelen, 
zoals het CFV dat met “vermogensovermaat” 
aanduidde. En aan de andere kant een overheid 
die geen duidelijke visie (meer) had op wat wo-
ningcorporaties met de beschikbare middelen 
zouden moeten doen. De markt zou het ook wel 
af kunnen met een minder groot aandeel van wo-
ningcorporaties. Onder deze omstandigheden 
was het gemakkelijk om breed politiek draagvlak 
te vinden voor het afromen van woningcorpora-
ties ten behoeve van de schatkist. De verhuurder-
heffing was daarvoor een uitgelezen middel. Dat 
die heffing ook op private huurwoningen betrek-
king had, was ‘collateral damage’. Noodzakelijk 
om het bezwaar van rechtsongelijkheid op voor-
hand te pareren. 

Na enige jaren keerde de realiteit het tij. De wo-
ningmarkt bleek zonder regie van de overheid 
toch niet de gewenste resultaten op te leveren. 
Het woningtekort steeg en werd steeds meer als 
een groot probleem gezien. De nieuwbouw van 
woningen diende fors te stijgen. Daarbij was ook 
een substantiële inbreng van woningcorporaties 
noodzakelijk om betaalbare huurwoningen te 
realiseren. Dat de daarvoor benodigde afschaf-
fing van de verhuurderheffing gepaard ging met 
afdwingbare afspraken met de corporatiesector 
was onvermijdelijk. Politiek was er te weinig ver-
trouwen dat de gewenste activiteiten uit eigen 
initiatief zouden worden gerealiseerd. Weliswaar 
zijn er lokale prestatieafspraken met gemeenten 
en huurdersorganisaties, maar die geven in de 
praktijk (te) weinig sturing voor het realiseren van 
landelijke doelstellingen. 
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De Nationale prestatieafspraken (NPA) vormen 
voor woningcorporaties de nieuwe werkelijkheid. 
Nadat ze in 2022 voor het eerst zijn gemaakt, volg-
de er in 2023 een actualisatie, omdat de rente 
hoger was geworden dan voorzien. Er is toen ook 
geconstateerd dat er voor de woningcorporaties 
geen duurzaam prestatiemodel meer is (Ministe-
rie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 
2023). De verhuurderheffing is weliswaar afge-
schaft, maar de prestaties kunnen mede door de 
gestegen rente slechts tijdelijk worden geleverd. 
De geactualiseerde NPA van 2023 laat zien dat na 
2030 de investeringsmogelijkheden opdrogen. 
Een herijking van de NPA is in 2024 uitgevoerd 
(Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke 
Ordening, 2024). Toen is het begrip ‘volkshuis-
vestelijke continuïteit’ geïntroduceerd.  Als rand-
voorwaarde voor de NPA is geformuleerd dat een 
woningcorporatie de volkshuisvestelijke continu-
ïteit moet kunnen behouden. Dit impliceert dat 
er voldoende financiële middelen beschikbaar 
moeten blijven voor de kwantitatieve en kwalita-
tieve instandhouding van de woningportefeuille. 

Met de laatste NPA zijn er voor de periode 2025-
2034 wederom omvangrijke opgaven afgespro-
ken. Van woningcorporaties wordt verwacht dat 
ze maximaal lenen en investeren tot de grens van 
volkshuisvestelijke of financiële continuïteit is be-
reikt. Het is geen aantrekkelijk vooruitzicht voor 
woningcorporaties dat er dan geen buffer meer 
is om tegenvallers op te vangen. Ook is het ondui-
delijk wat het perspectief na 2034 is. Omdat de 
financiële mogelijkheden tussen woningcorpora-
ties verschillen, hebben een groot aantal woning-
corporaties al eerder dan 2034 de financiële grens 
bereikt. Met onderlinge solidariteit en desnoods 
projectsteun dienen de ‘rijke’ woningcorporaties 
de opgaven van de ‘arme’ woningcorporaties 
(deels) over te nemen (Ministerie van Volkshuis-
vesting en Ruimtelijke Ordening, 2025). Dat is een 
tijdelijke oplossing. Weer gaat het om de balans 
tussen opgaven en middelen. De middelen kun-
nen worden verruimd door in een volgende fase 
de vennootschapsbelasting voor woningcorpo-
raties af te schaffen. Als daar op termijn niet voor 
wordt gekozen, zal de tering naar de nering moe-
ten worden gezet bij de omvang van de opgaven.
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