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Grote verschillen in
doelmatigheid

Woningcorporaties

Woningcorporaties kennen niet de tucht van de marke en wor-

den ook niet door de overheid aangestuurd. Daardoor ontbreeke

cen prikkel tot efficiént werken. Uit onderzoek blijke dat tussen

corporaties inderdaad grote verschillen in doelmatigheid bestaan.

Besparingen van een miljard euro per jaar of meer zijn mogelijk

zonder de productie te verminderen.
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ecent groeit de belangstelling om de presta-

ties van woningcorporaties in kaart te bren-

gen. Een aantal (grote) corporaties kwam in

een kwaad daglicht te staan door in het oog

springende incidenten. Bovendien zijn cor-
poraties zowel bestuurlijk als financieel steeds verder van de
overheid af komen te staan zodat directe sturing onmogelijk
is. Daarom heeft de rijksoverheid onderzoek laten doen naar
mogelijkheden om het toezicht op de sector te versterken
(Hoekstra ez al.,2012) en is een parlementaire enquéte naar de
corporatiesector ingesteld die de doelmatigheid als een van de
thema’s van onderzoek benoemt. Ook heeft minister Blok de
doelstelling geformuleerd om de bedrijfslasten van corporaties
voor ten minste vier jaren constant te houden (Ministerie van
BZK, 2013). De vraag is echter of het zinvol is om op inciden-
ten te sturen en corporaties af te rekenen op alleen de hoogte
van de bedrijfslasten zonder daarbij de prestaties te betrekken.
Daarom is een grootschalig onderzoek gedaan naar de doelma-
tigheid van woningcorporaties (Veenstra ez /., 2013).

EERDER ONDERZOEK
Onderzock naar de Nederlandse corporatiesector is schaars.
De Graaf et al. (2001) concludeerden op basis van een on-

derzock onder tien procent van de woningcorporaties dat
de beschikbare gegevens nog te wensen overlieten, maar dat
de te behalen efficiéntiewinsten in de sector minimaal zijn.
Deze bevinding is echter moeilijk te rijmen met bevindingen
uit andere onderzoeken. Zo concludeert Koolma (2008) dat
er qua kostenniveau en doelbereiking grote verschillen tussen
corporaties bestaan en ziet het Centraal Fonds Volkshuisves-
ting (CFV, 2005) cen trend van toenemende bedrijfslasten.
Ook Dreimiiller ez a/. (2013) stellen dat er flinke besparingen
mogelijk zijn als corporaties zich vooral richten op doelmatig-
heid, en uitvoerende werkzaamheden uitbesteden.

De meeste onderzoeken en verkenningen kwamen ech-
ter tot de conclusie dat het niet mogelijk is om met de be-
schikbare gegevens de doelmatigheid te onderzocken (Wol-
ters en Vcrhagc, 2001; Conijn, 2005; CFV, 2005; Sprenger
et al., 2008; Hockstra ez al., 2012; Buijink, 2013). Hoewel
woningcorporaties binnen een afgebakend kader werken (ze
dienen zich immers te beperken tot de woningmarke) is het
takenpakket te diffuus om metingen te verrichten, aldus deze
auteurs. Een ander obstakel om een goed beeld te krijgen van
de doelmatigheid zou het ontbreken van een uniforme kos-
tentoedeling per functie zijn. De genoemde bezwaren vor-
men echter geen onneembare horde om de doelmatigheid van
corporaties te onderzocken, ook al zou een betere kostentoe-
deling de analyse verder kunnen verscherpen.

HET METEN VAN DOELMATIGHEID

Verschillen in doelmatigheid worden vaak bepaald op ba-
sis van cen gegevensomhullingsanalyse (data envelopment
analysis, DEA). Deze methode stelt geen voorwaarden aan
de wijze van kostentoerckening en maake uitspraken over
doelmatigheid van woningcorporaties mogelijk op basis van
geaggregeerde gegevens. DEA (Charnes er al., 1978) is een
non-parametrische methode die op basis van de dataset een
‘bestepraktijkengrens’ construcert door een lineair program-
meringsprobleem op telossen. Deze grens omvat alle optimaal
presterende waarnemingen, ofwel de waarnemingen met de
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hoogste verhouding tussen outputs en inputs. Waarnemingen
die zich op de grens bevinden worden aangemerke als ‘volle-
dig efficiént’ en krijgen een maximumscore van 1. Hoe verder
een waarneming van de grens ligt, hoe lager de efficiéntiesco-
re. Merk op dat DEA zich dus richt op de relatieve efficiéntie
van de waarnemingen. Figuur 1 laat een simpel voorbeeld
zien met één input en één output. Onder de aanname van
constante schaalopbrengsten (CRS) is alleen waarneming A
volledig efficiént, onder variabele schaalopbrengsten (VRS)
liggen ook B en C op de grens. De benadering met variabele
schaalopbrengsten is het meest passend omdat er aanzienlijke
verschillen in grootte bestaan tussen corporaties.

DEA maakt het mogelijk om een model met meerdere
inputs en outputs te schatten zonder dat het nodig is vooraf
functionele verbanden te specificeren. Hiermee is maximale
flexibiliteit gegarandeerd.

PRODUCTIE VAN CORPORATIES

De kwaliteit van de efficiéntiemeting hangt af van de keuze
voor in- en outputs. Hoe ziet het productieproces van een
corporatie eruit, en wat ‘produceert’ men eigenlijk? Figuur 2
laat gesimplificeerd zien dat het proces in feite bestaat uit twee
fasen. Fase 1 bestaat uit het ontwikkelen en beheren van de
woningvoorraad, zowel kwalitaticf als kwantitatief (kortweg
betiteld als woningbeheer). De hieraan verbonden activiteiten
zijn bouwen, slopen, kopen, verkopen en onderhouden. De wo-
ningvoorraad wordt in fase 2 ingezet voor sociale huisvesting.
Naast deze kerntaken zijn corporaties ook actief op het gebied
van leefbaarheid en het combineren van wonen en zorg.

Om de relatieve doelmatigheid in kaart te brengen die-
nen enkele beslissingen te worden genomen. De eerste kwestie
is welke outputs precies meetellen. Men kan bijvoorbeeld be-
argumenteren dat het huisvesten van hoge-inkomensgroepen
niet als output moet worden gezien, omdat dit niet bijdraagt
aan de sociale doelstellingen van corporaties. Echter, als deze
huisvesting wordt verricht om segregatic van buurten tegen
te gaan, is het te rechtvaardigen. Daarom zijn verschillende
uitgangspunten gekozen om de resultaten te vergelijken. Een
tweede vraag van belang is de manier waarop de doelmatig-
heid gemeten wordt. De meest eenvoudige benadering is de
geaggregeerde methode, waar alleen wordt gekeken naar de
verhouding tussen de (finale) output en input. Als alternatief
is gekozen voor een netwerkmodel. Deze benadering neemt
wel expliciet de verschillende fasen in het productieproces
mee, en is zodoende nauwkeuriger. Lewis en Sexton (2004)
geven aan dat cen netwerkmodel beter in staat is efficién-
ticlekken op te sporen die een geaggregeerde methode over
het hoofd kan zien. In de analyse van woningcorporaties is
het nadeel echter dat precieze kennis ontbreeke over de ver-
schillen in kostentoedeling tussen woningbeheer enerzijds en
alle overige zaken anderzijds.

GEGEVENS

De gebruikte corporatiegegevens zijn verstrekt door het CFV
en afkomstig van CorpoData — een gezamenlijke data-op-
vraag van het CFV, het Waarborgfonds Sociale Woningbouw
en het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties (BZK). De dataset kent gegevens van 2001-2010 en
deke in principe alle corporaties (401 in 2010). Maar door
het ontbreken van gegevens en het verwijderen van enkele
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FIGUUR 1
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uitbijters valt icts meer dan een kwart van de waarnemingen
weg. Ook zijn gegevens over woningprijzen gebruikt om de
WOZ-waarden van het corporatiebezit te corrigeren voor
locatieverschillen. Deze gegevens zijn atkomstig van de Ne-
derlandse Vereniging van Makelaars o.g. en Vastgoeddeskun-
digen (NVM).

ONDERZOEKSOPZET
Om de doclmatigheid te meten wordt cerst de geaggregeerde

Productieproces van een woningcorporatie

FIGUUR 2
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Gemiddelde productiviteitsverandering
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e Tb IV ====Netwerkmodel Ia

Gemiddelde DEA resultaten (variabele schaalopbrengsten, input-oriéntatie)

Geaggregeerde modellen Ia 2002-2010
Ib 2002-2010
II 2006-2010
I 2002, 2006,
2008,2010
v 2002-2010
Netwerkmodel Ia
(alleen bedrijfslasten) netwerk  2005-2010
fase1
fase 2
Netwerkmodel IV (totale lasten) netwerk  2005-2010
fasen
fase 2

Aantal corporaties = 290 voor alle modellen

methode toegepast, op basis van vijf verschillende modellen.
Model Ia relateert de bedrijfslasten aan het totaal van toewij-
zingen, de verlengde huurcontracten en de kwaliteit van de
woningen (gemeten aan de hand van het woningwaarderings-
stelsel). Met andere woorden, alleen de kerntaken worden
meegenomen als outputs. Model Ib verschilt van model Ia
doordat alleen toewijzingen van huishoudens met inkomens

FIGUUR 3

Netwerkmodel IV

TABEL 1
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0,77 0,16 18 0,33 1.261
0,77 0,16 15 0,33 1.296
0,79 0,16 17 0,30 1.209
0,83 0,16 32 0,34 992
0,81 0,16 26 0,36 1.496
0,72 0,16 12 0,34 1.542
0,68 0,21 17 0,22
0,77 0,17 20 0,30
0,74 0,17 4 0,31 2.099
0,77 0,19 24 0,27
0,71 0,20 17 0,21

binnen de grenzen van de huurtoeslag als output worden
meegenomen. Model IT is gelijk aan model Ia, maar kent een
andere kwalitcitsmaatstaf (WOZ-waarden in plaats van pun-
ten vanuit het woningwaarderingsstelsel). Model III gaat op-
nieuw uit van model Ia maar is uitgebreider door onderscheid
te maken tussen huisvesting van ouderen en jongeren. Ook
voegt dit model een leefbaarheidsscore, alsmede het aantal
zorgarrangementen toe als outputs. Als leefbaarheidsscore
is gebruikgemaakt van de score op de dimensie woningvoor-
raad van de leefbaarometer (www.leefbaarometer.nl). Model
IV ten slotte herhaalt model Ia, maar neemt als input naast de
bedrijfslasten ook de kapitaallasten (afschrijvingen en waar-
deveranderingen van activa) mee.

Naast deze geaggregeerde methode wordt een netwerk-
model gehanteerd dat expliciet rekening houdt met subpro-
cessen binnen een corporatie. Om uitspraken te kunnen doen
over de efficiéntie binnen een subproces is echter informatie
nodig over de kostentoedeling naar woningbeheer enerzijds
en andere activiteiten anderzijds. Aangenomen wordt dat on-
derhoudslasten ten goede komen aan het woningbeheer en
de overige bedrijfslasten (die vooral algemeen van aard zijn)
aan de overige activiteiten. Verder wordt aangenomen dat van
de personeelslasten vijftig procent naar elke fase gaat. Alleen
voor modellen Ia en IV wordt een netwerkvariant berekend.

RESULTATEN

Tabel 1 toont de resultaten van alle modellen. De laatste ko-
lom is berckend als: (1 - ¢fficientie) x input. De modellen
tonen aan dat significante doelmatigheidswinsten mogelijk
zijn. Een gemiddelde doclmatigheidsscore van 0,77 betekent
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dat corporaties gemiddeld hun kostenniveau met 23 procent
omlaag kunnen brengen zonder dat dit ten koste gaat van de
outputs die opgenomen zijn in het desbetreffende model.
Voor alle modellen geldt dat minder dan de helft van de cor-
poraties de maximale score van 1 krijgt, ook onder het meest
coulante model (model III). Model III geeft per definitic het
hoogste gemiddelde efficiéntiecijfer omdat deze het hoog-
ste aantal outputs kent. De potentiéle jaarlijkse besparingen
in bedrijfslasten liggen op ongeveer één miljard euro, of iets
daarboven. Als ook de kapitaallasten worden meegenomen,
liggen de potentiéle besparingen nog hoger. Zoals verwacht
geven de netwerkmodellen iets lagere efficiéntiescores. Cor-
relaties tussen efficiéntiescores, berekend met netwerkmodel-
len, en scores op basis van geaggregeerde modellen schomme-
len tussen 0,60 en 0,80. Dit geeft aan dat de geaggregeerde
methode niet erg veel afwijke van de netwerkmethode. Ook
met minder nauwkeurige gegevens zijn dus uitspraken over
doelmatigheid mogelijk. De verschillende modellen leveren
gemiddelde efficiéntiescores op die niet significant van elkaar
verschillen. De uitkomsten zijn dus robuust.

Ontwikkeling van doelmatigheid

Figuur 3 maaket duidelijk dat er geen opwaartse trend waar-
neembaar is wat betreft de gemiddelde productiviteit in de
sector. De Malmquist-index (Coelli, 1996) ligt voor alle mo-
dellen steeds rond de 1, wat betekent dat de productiviteit
nagenoeg gelijk blijft. Vanaf 2008 lijke de productiviteit licht

te stijgen, maar deze stijging is niet significant.

Exogene variabelen

Het een-op-cen vergelijken van corporaties onderling kan
vertekende resultaten opleveren als er sprake is van exogene
factoren die de doelmatigheid beinvloeden. Regressie-analyse
levert twee relevante factoren op: de omgevingsadressen-
dichtheid (positief effect op doclmatigheid) en een slappe
bodem (negatief effect). Het controleren voor deze variabe-
len heeft per definitie een positieve invloed op de resultaten.
Tabel 2 toont dit voor model Ia. De potentiéle besparingen
komen nu onder het miljard te liggen. Er dient echter opge-
merke te worden dat dit een minimumschatting betreft, om-
dat het relatieve doelmatigheidsscores betreft. Per definitie
wordt immers een aantal corporaties als ‘volledig efficiént’
aangemerkt. Het is echter niet uitgesloten dat ook deze cor-
poraties wel degelijk kunnen besparen. Ook gaat het hier om
cen geaggregeerd model dat, zoals aangegeven, mogelijk ef-
ficiéntielekken over het hoofd ziet.

CONCLUSIE

Corporaties werken lang niet allemaal even doelmatig, en er
zijn geen aanwijzingen dat de doelmatigheid in de sector het
afgelopen decennium is verbeterd. Wanneer alle corporaties
net zo doelmatig zouden functioneren als de meest efficiénte
corporaties, is jaarlijks ongeveer een miljard euro te besparen.
De resultaten kunnen op twee manieren worden gebruikt om
de doelmatigheid in de sector te verbeteren. In de eerste plaats
blijkt welke corporaties hun efficiéntie het meest kunnen ver-
beteren door hun doelmatigheid meer in de buurt te brengen
van die van andere corporaties. Deze corporaties zouden door
deze kennis kunnen worden aangespoord om hun prestaties
te verbeteren. In de tweede plaats kunnen de hier berekende
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DEA resultaten gecorrigeerd voor exogene TABEL 2
variabelen (variabele schaalopbrengsten, input-
oriéntatie)
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scores in vervolgonderzock worden gebruikt om de determi-
nanten van de verschillen in doelmatigheid te achterhalen.
Dat kan handvatten opleveren voor gericht overheidsbeleid
dat de prestaties van de sector verder verbetert.
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