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Research aim and questions

This dissertation was initiated to gain knowledge about ‘who gets what?” and
empirically explore how the distribution of housing can be valued in terms
of justice. The central problem addressed concerns how the distributive
justice can be better assessed making use of empirical evidence and explicit
normative standards. An evaluative framework can provide a basis for
assessing how policy and other factors influence the socio-spatial distribution
of housing. This dissertation explores the translation of general theoretical
understandings of justice in regard to housing into strategies to assess and
improve the distributive justice of housing. The main research question is:

RQ How does the socio-spatial distribution of housing—as the
outcome of different input factors and processes of action, and
assessed by standards of distributive justice—develop over time?

In answering this question, the application of standards of distributive justice
in the field of housing is explored, in particular in regard to its use for the ex-
ante and ex-post evaluation of policy. The mechanisms behind the production
of distributive outcomes of housing are thought to depend on the interplay
between input factors (strategic, policy, economic and demographic) and
processes of action in which supply and demand are brought together. These
elements are incorporated in a study on the development of distributive justice
over space and time. This dissertation applies a mixed methods approach to
study Amsterdam as a case in point from different perspectives and with
varying units of analysis. Three research questions guide this endeavour:

SQ1 How do local housing market actors understand and apply
normative ideals concerning the socio-spatial distribution of
housing in practice?

The understanding and application of the normative ideal of the undivided
city, which is shared among different local housing actors in Amsterdam, is
studied in chapter three. The extent to which such ideals can provide a starting
point for the assessment of distributive justice of housing is explored.

SQ2 How do changes in the input factors of strategy, policy, economy,
and demography, through processes of action, influence the
distributive outcome of housing systems?

In regards to the second sub-question, the impact of different input factors
on distributive outcomes are analyzed in the different research chapters. In
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chapter four, the influence of policy change and changes in allocative rules
on the housing opportunities of (lower) middle-income households are were
studied. Chapter five assesses the effects of applying different rent increase
strategies on the socio-spatial distribution of housing. Through backwards
forecasting the economic circumstances are also part of this chapter. While
not the primary aim of chapter three, it also treats the feedback-loop between
actors’ understanding and judgement of the socio-spatial distribution of
housing on the one hand and strategy application and policy-making on the
other hand.

SQ3 How can the distributive justice of the socio-spatial distribution
of housing be conceptualized and assessed hrough theoretical
operationalization?

The third sub-question is the main focus of chapters six and seven, in
which an analytical model for the normative assessment of the socio-spatial
distribution of housing is developed. Since the normative judgement of the
distribution depends on what is provided to different households, household-
level micro-data are used. Next to developing the model, an exploratory
empirical assessment of the socio-spatial distribution of social housing in
Amsterdam, the Netherlands is part of these chapters. While chapter six is
limited to the taking of a ‘picture’ at a single moment in time, chapter seven
considers the development over time against the background of policy change
and OECD and IMF policy reform recommendations. In chapter five, part of
the evaluative model is used for an ex-ante evaluation of the effects of possible
rent increase strategies on the socio-spatial distributive outcomes.

Findings

Chapter three explores the understanding and application of the concept of
the undivided city by different actors in Amsterdam. Providing housing for
all income groups in a way that limits the development of segregation is a
shared concern of governments in rapidly growing cities. In Amsterdam, this
resonates since the 1990s in the central policy aim of the ‘undivided city’. While
different actors agree on the broad aim, policy competition and limited means
cause tensions and force actors to weigh different and sometimes conflicting
goals. This chapter explored how different actors—individually and within
governance networks—define and apply the undivided city-concept and how
they deal with different (conflicting) policy aims and interests as well as the
scarcity of resources. A qualitative content analysis of policy and strategy
documents covering the period 2004-2014 and semi-structured interviews
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with different housing actors (i.e. municipal departments, housing associations,
developers and tenants’ union) were conducted to analyze the changing and
diffuse understanding and application of the policy aim of the undivided
city. We conclude that despite an apparent consensus about the concept of
the undivided city at first glance, ideas on the practical implementation and
what achieving it may cost differ among actors. The flexible and varying
understanding of this policy aim is also problematic for policy evaluation. We
argue that more attention is needed for the adaptive and contextual nature of
shared ideals. For policy evaluation this suggests that the choice for a specific
definition applied in practice and operationalization may need to be made
explicit and positioned in regards to different other (possibly conflicting)
definitions and operationalizations. Alternatively, an evaluative framework
rooted in theory may be applied. This latter option is conducted in chapters
five to seven.

Chapter four studies the effects of the redefinition of the social housing target
group on housing options for middle-income households. New regulations on
the allocation of social housing came into effect in the Netherlands in 2011
as a result of a state-support complaint filed by institutional investors to the
European Commission. At least 90 percent of vacant social housing dwellings
has to be allocated to households with a yearly income of less than €34,000
(price level 2012). This has caused concerns about the availability of housing
among middle-income households. They can no longer access social housing
and, due to the prevalence of social housing and the fiscal favoring of owner-
occupied housing, an affordable private rented sector was almost absent in the
Netherlands. Thus, these groups rely primarily on the owner-occupied housing
market with their restricted financial budgets. This study substantiated this
assumed ‘squeezed middle’ problem with empirical data for housing regions in
the Netherlands. The adopted spatial analysis method showed to what extent
and where lower-middle-income households have access to homeownership
in the Netherlands, and how the ‘squeezed middle’ varies among the Dutch
regional housing markets. The spatial analysis indicated that in some regions,
there indeed is a group of middle-income households that is ‘squeezed.
Yet, the study also reveals that the problem might be more qualitative than
quantitative in nature: households may not be able or willing to trade-off
location for access to more affordable or more appropriate housing.

In chapter five, an ex-ante evaluation of the distributive justice effects of
different rent increase strategies is conducted. Rent controls and rent setting
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regulation in different contexts incorporate and balance different aims, in
particular when securing atfordability and the effective distribution of scarce
housing by incorporating market mechanisms. As rent policy is frequently
discussed in terms of affordability or market functioning in broad terms,
small-scale distributive socio-spatial effects are often not considered. Three
strategies under the new rent sum policy are compared against the former
policy and practice for Amsterdam to observe the effects on distributive
justice. The new rent policy partly decentralizes rent increase decisions
from the national level to local authorities and housing associations. Using
microdata on all social housing units and their tenants’ distributive justice,
outcomes under the former policy and practice are observed for a six-year
period (2008—2014) and the effects of three different rent increase strategies
under the new rent sum policy were forecasted for the same period, combining
an exr-ante and an ex-post evaluation. The possibilities for housing associations
to vary rent increases for different groups of tenants in order to improve
distributive justice outcomes are explored. Results show that all three possible
strategies decrease the observed affordability gap between new and long-term
tenants. Valuing the distributions of these strategies by applying two different
standards for distributive justice shows the rent sum policy may only result in
modest improvements.

Chapter six presents an analytical model for measuring match and mismatch
between social housing units and their tenants. The model is then applied to
the social rented housing sector of Amsterdam. Through the use of alarge set
of unique micro-data combining housing unit and household characteristics,
mismatches on two key dimensions of physical adequacy and affordability and
for different household types and parts of the city are revealed. Empirically
assessing the (mis)match of social housing units at a small scale—where
socio and spatial (mis)matches manifest themselves—allows for opportunities
for innovation in the analysis of effects of market mechanisms and local
housing allocation policies on socio-spatial distributions of housing. The
empirical findings can be related to and evaluated against different principles
of distributive justice. The findings for the case of Amsterdam show that
the famous large social housing stock incorporates significant mismatches.
Households in the least popular parts of the city do not live affordably when
compared to households in other parts of the city and large inequities exist
between households based on length of residence. These findings offer a basis
for further exploration, in the subsequent chapter, of the complex of housing
allocation, changing housing distributions and the resulting outcomes in
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terms of distributive justice.

In chapter seven, the model presented in chapter six is further developed and
tested by assessing the socio-spatial distributive development in Amsterdam
for the 2004-2014 period. Several policy changes have come into effect over
the last decade in line with OECD and IMF policy advice to improve housing
market functioning and increase its dynamism by downsizing the size and
scope of the social housing sector through liberalization and residualization.
In this chapter, making use of microdata, an evaluative model is applied to
assess how developments in housing policy and allocation practices impact the
distributive justice of social housing. The developments in the distribution
of social housing in Amsterdam between 2004 and 2014 were evaluated
against two different standards for distributive justice: sufficiency and priority.
The position of those least well oft (i.e. related to the other applied priority
standard of distributive justice) follows the general trend of improvement
until 2008 and a worsening thereafter. The number of households with a
significant need having access to social housing, however, also increased after
2008. These households, though benefitting from access to social housing and
below market rents, do often not meet the sufficiency standard.

Conclusions and reflection

For answering the first sub-question, how the normative ideal of the undivided
city is used by individual actors and within the housing actor network is
explored. There seems to be a broad consensus over this policy aim among the
different actors. The understanding and application of the ideal, however, vary
among actors, especially concerning what aspect of this broad aim should be
prioritized, what scalar level should be applied and what are acceptable costs
for achieving this ideal. The scalar level addressed has been enlarged over
time, along with market pressures making the provision of affordable housing
in the most popular parts of the city more costly. Financial restrictions seem to
result in changed perceptions on the level of scale at which the housing stock
should be mixed. Changing market realities and financial restrictions have
resulted in changing priorities, for example shifting focus towards increasing
the overall supply of housing. Based on these findings, we have argued that
more attention is needed for adaptive and contextual nature of such shared
ideals. The loose, different and changing understanding of the ideal does not
provide a steady basis for policy evaluation. For the subsequent exploration of
the outcomes of housing distribution, theoretical approaches to distributive
Justice have been used.
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The second sub-question, concerning the influence of input factors and
processes of action on distributive outcomes of housing is addressed in the
research chapters three to seven. Especially the importance of economic
changes and the interrelatedness of economic conditions and policy change
and strategic decisions becomes apparent. The economic downturn after 2008
resulted simultaneously in a worsening of many households” budgets, but also
in a cooling of housing markets putting pressure on housing associations.
In this case, the Dutch government also introduced an extra levy for social
housing providers as a retrenchment measure. Especially the timing of policy
changes and the combined effects increased the impact of the economic crisis.
The policy change that was the starting point of the study presented in
chapter four is an example of the vast distributive effects policies can have.
The reformulation of the social housing target group, under pressure of the
European Commission after a state-aid complaint issued by private investors,
changed the access to social housing of middle-income households. Especially
in high-demand areas with little affordable private rented and owner-occupied
housing, this has significant impact. While the argumentation is that for-profit
housing providers will fill the gap by providing housing for middle-income
households, supply changes take time and private investors may pursue other,
more profitable, opportunities. The study furthermore shows that policies and
strategic behavior may aim to improve distributive outcomes, but that effects
can be very limited due to, for example, limited information, as is the case
with rent increase strategies central to chapter five, or because changes only
apply to new constructions or new tenants, while new constructions only take
up a small share of the total housing stock and tenant turnover has been
decreasing significantly over the recent decade.

The third sub-question is about how distributive justice can be conceptualized
and assessed from a theoretical stance. In this dissertation a sufficiency and
a priority standard is applied. The sufficiency standard is concerned with
the provision of enough in terms of the level that enables people to ‘live a
life which is sufficiently good” (Crisp, 2003, p. 762). In regards to housing,
determining a certain level of housing that is deemed adequate is required
for the application of this standard. The priority standard differs from the
sufficiency standard as it prioritizes serving those worse off. It is assumed
that helping those worse oftf holds advantages over not doing so. This is an
important difterence, as following the sufficiency standard it may be beneficial
to concentrate efforts on those just below the threshold of what is considered
enough instead of helping those who are even worse off.
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To be able to answer the main research question on how the socio-spatial
distribution of housing develops over time, an evaluative model is developed
and applied. The ‘how’ in the main research question relates to the resulting
distributive outcomes and to the mechanisms influencing such outcomes. For
the assessment of the development of distributive justice over space and time,
an alternative evaluative model is developed and applied for the assessment
of housing distributions in terms of justice. The distributions concerning
the affordability and physical adequacy of housing for households are valued
based on two separate standards. These standards are distilled from theory
and argued to correspond to housing as a basic necessity to which households
should have access (see the sufficiency standard) and correspond to the moral
concern over households that are worse off (see the priority standard). The
three chapters in which the sufficiency and priority standards are applied
(chapters five, six and seven) show changes in input factors or the processes of
action may result in different effects regarding the two standards (see section
8.1.3). This further stresses the importance of applying standards of justice
explicitly, but also that taking different standards into consideration may
provide new perspectives on policy decisions taken or to be taken. This could
for instance be the case as the sufficiency and priority standards explicate the
effects of’ policy measures more in general and in regards of those least well
off. Similarly, effects in regards to improving the position of certain groups
may be scrutinized in relation to improving levels of equality. Changes in
input factors and processes of action may have opposite effects if different
standards are applied. The longitudinal study of chapter seven depict the
very significant changes that may occur in regards to the affordability over
time. The effects of policy and strategic decision making (as explored in
chapter five), however, are difficult to distinguish from changing economic
effects. The global financial crisis of 2008 has impacted household incomes
directly, but also indirectly changed households’ affordability by affecting
housing associations’ rent setting. Together with retrenchment measures of
the central government the affordability and levels to which sufficiency and
priority standards were met fluctuated significantly. In this regards, housing
policy has been pro-cyclical, exacerbating the effects of' the economic crisis on
households already in a vulnerable position. Especially the priority standard
can have merit for acknowledging the position of those worse off, while at
the same time assessing the effects on households meeting the sufficiency
threshold.
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Ideologically driven debates have resulted in demands for both deregulation
(more space for private rented housing) and (re)regulation (increased
regulation of rent setting of private rented housing). This dissertation, while
not particularly arguing in either direction, provides lessons in regards of
the importance to take into account exogenous factors (e.g. the mentioned
interest rates and conjunctural cycles) and the business economics of (semi-)
private actors to assess potential distributive effects on (groups of) households.
Considering the distributive justice of the use of the current housing stock,
the study shows there is room for improvement in regards of the effective
use of available means. Greater levels of sufficiency and priority could be
achieved. Simultaneously, however, the results underline the difficulty of
improving distributive justice outcomes given the strong tenant-protection
in addition to the limited information housing associations have about their
tenants. This can be seen as a value conflict between distributive justice and
the protection of tenant rights, for which there exists no easy answer. While
this dissertation may give some clues about how distributive justice can be
improved through, for example, rent strategies (see chapter five), it also sheds
light on the limitations for improving distributive justice outcomes if tenant
rights remain prioritized. The insider/outsider problem cannot be fixed by
only dealing with allocative mechanisms and regulations for new tenants. The
sufficiency and priority standards can help formulating and evaluating policy
reforms aimed at providing better access to adequate housing for those with a
significant need, while preventing passing on a lack of access to affordable and
adequate housing from one group to the next. Section 8.2 includes a possible
policy direction which may increase distributive justice in terms of the
priority standard by decreasing the insider/outsider problem, but also taking
into account geographical differences and providing access for groups based
on their actual need given the current supply (or lack thereof) of housing.
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Onderzoeksdoel en -vragen

Dit onderzoeksproject is gestart om inzicht te krijgen in de verdelingsvraag
van sociale huurwoningen en vanuit een empirische basis te verkennen
hoe de verdeling van woonruimte geduid kan worden in termen van
rechtvaardigheid. Centraal staat het beter begrijpen van de manier waarop de
rechtvaardigheid van de verdeling van woonruimte beoordeeld en begrepen
kan worden op basis van expliciete standaarden voor rechtvaardigheid.
Deze kennis is nodig om beter te begrijpen hoe beleid en andere factoren de
sociaalruimtelijke verdeling van wonen beinvloeden. In dit proefschrift wordt
dus het pad bewandeld dat loopt van de vertaling van theoretische gevormde
standaarden van rechtvaardigheid naar de wijze waarop de rechtvaardigheid
van woonruimteverdeling kan worden onderzocht en hoe daar invloed op kan
worden uitgeoefend. De hoofdvraag luidt:

HV  Hoe ontwikkelt de sociaalruimtelijke verdeling—als uitkomst van
verschillende inputfactoren en handelingsprocessen en beoordeeld
op basis van standaarden voor verdelingsrechtvaardigheid—van
woonruimte zich door de tijd?

De toepassing van standaarden voor verdelingsrechtvaardigheid op het
domein van de volkshuisvesting is verkend, in het bijzonder ten behoeve van
ex ante en ex post beleidsevaluaties. De mechanismen die de ontwikkeling van
verdelingsrechtvaardigheid van wonen beinvloeden hangen naar verwachting
af van het samenspel tussen inputfactoren (strategie, beleid, economie en
demografie) en handelingsprocessen, waarbij vraag en aanbod samenkomen.
Deze elementen staan centraal in deze studie naar de ontwikkeling van
verdelingsrechtvaardigheid door de tijd en over de ruimte. Een combinatie
van verschillende onderzoeksmethoden is toegepast. Vanuit verschillende
perspectieven, kijkend naar verschillende analyse-eenheden, is Amsterdam
als casus onderzocht. Drie aanvullende deelvragen hebben het onderzoek
gestuurd:

DV1 Deelvraag één: Hoe geven actoren betekenis aan normatieve
idealen gericht op de sociaalruimtelijke verdeling van woonruimte
en hoe passen actoren deze idealen toe in de praktijk?

De betekenisgeving aan en toepassing van het normatieve ideaal van de
ongedeelde stad, dat wordt ondersteund door verschillende lokale actoren die
betrokken zijn bij de volkshuisvesting, is onderzocht in hoofdstuk drie van dit
proefschrift. De mate waarin een dergelijk ideaal als basis kan dienen voor de
beoordeling van de verdelingsrechtvaardigheid van woonruimteverdeling is
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hiermee verkend.

DV2 Hoe beinvloeden veranderingen van de inputfactoren strategie,
beleid, economie en demografie, samen met handelingsprocessen,
de uitkomsten van het system van woonruimteverdeling?

In relatie tot de tweede deelvraag is in hootdstuk vier de invloed onderzocht
van beleidsveranderingen en wijzigingen in de allocatieregels van sociale
huurwoningen op de mogelijkheden die huishoudens met een lager
middeninkomen hebben. Hoofdstuk vijf gaat vervolgens dieper in op de
effecten die het toepassen van verschillende strategieén voor het vaststellen
van huurprijzen hebben op de sociaalruimtelijke verdeling van woonruimte.
Door gebruik te maken van de methode van backwards forecasting, waarbij
scenario’s zijn toegepast op het verleden om vervolgens de werkelijke
observaties uit het verleden te vergelijken met de doorgerekende scenario’s,
zijn de economische ontwikkelingen onderdeel van deze deelstudie. Hoewel
dit niet het primaire doel is voor hoofdstuk drie, wordt hierin ook gekeken naar
hoe de betekenis en waardering die actoren geven aan de sociaalruimtelijke
verdeling weer invloed heeft op strategie- en beleidsvorming.

DV3 Hoe kan de verdelingsrechtvaardigheid van de sociaalruimtelijke
verdeling van woonruimte worden geconceptualiseerd en
beoordeeld door middel van het operationaliseren van theoretische
rechtvaardigheidsbegrippen?

De derde onderzoeksvraag staat centraal in hoofdstukken zes en zeven,
waarin een analytisch model voor de normatieve beoordeling van de
sociaalruimtelijke verdeling van woonruimte is ontwikkeld. Omdat de
normatieve beoordeling van een verdeling afhangt van wat precies wordt
toegekend aan verschillende huishoudens, is gebruik gemaakt van microdata
op het niveau van huishoudens. Naast de ontwikkeling van het analytische
model vindt in deze hoofdstukken een empirische verkenning plaats naar
de ontwikkeling van de sociaalruimtelijke verdeling van woonruimte over
verschillende groepen huishoudens in Amsterdam. Terwijl hoofdstuk zes zich
beperkt tot de analyse van een momentopname, gaat hootdstuk zeven in op de
ontwikkeling door de tijd tegen een achtergrond van beleidsveranderingen en
vergaande beleidsadviezen van internationale organisaties als de OESO en het
IMF. In hoofdstuk vijf is het analytische model ook al deels toegepast in een
ex ante evaluatie van de mogelijke effecten van verschillende strategieén voor
de huurprijsbepaling en de effecten op de verdelingsrechtvaardigheid voor
huishoudens.
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Bevindingen

In hootfdstuk drie is onderzocht wat lokale woningmarktactoren in
Amsterdam verstaan onder de ongedeelde stad en hoe zij dit concept
vertalen in de praktijk. Het bieden van betaalbare en passende huisvesting
voor alle groepen huishoudens, zodanig dat de segregatie binnen de stad
wordt beperkt, is een gedeelde doelstelling voor veel snel groeiende steden.
In Amsterdam komt dit al sinds de jaren '90 tot uiting in het doel van de
ongedeelde stad. Hoewel verschillende actoren het eens zijn over de globale
inhoud van dit beleidsdoel zorgen competitie met andere beleidsdoelen
en schaarste aan middelen om beleidsdoelen te verwezenlijken ervoor dat
actoren afwegingen en keuzes moeten maken tussen (soms ook conflicterende)
doelen. Er is verkend hoe verschillende actoren—individueel en samen in
governancenetwerken—het ongedeelde stad-concept definiéren en toepassen
en hoe zij omgaan met de conflicten tussen verschillende beleidsdoelen en
de schaarste aan middelen. Een kwalitatieve inhoudsanalyse van beleids- en
strategiedocumenten voor de periode van 2004 tot en met 2014, aangevuld
met semigestructureerde interviews met verschillende actoren (werknemers
van gemeentelijke afdelingen, woningcorporaties, ontwikkelaars en
huurdersvereniging), is gebruikt om het diffuse en veranderende begrip van
het concept te onderzoeken. We concluderen dat ondanks een aanvankelijke
ogenschijnlijke consensus er aanzienlijke verschillen bestaan tussen actoren
over de praktische implementatie van het concept en wat dit mag kosten. De
verschillende en flexibele definiéring van het doel is een probleem voor de
evaluatie ervan. Er is meer aandacht nodig voor de adaptieve en contextuele
aard van dergelijke gedeelde idealen. Voor beleidsevaluaties betekent dit dat de
keuze voor een specifieke in de praktijk gebruikte interpretatie van het concept
expliciet gemaakt zal moeten worden en zal moeten worden gepositioneerd
ten opzichte van alternatieve (en mogelijk conflicterende) interpretaties van
hetzelfde concept. Een andere mogelijkheid is om vanuit een theoretische
basis een alternatief raamwerk voor evaluatie te ontwikkelen. Dit laatste is
toegepast in latere delen van dit proefschrift.

In hoofdstuk vier zijn de effecten bestudeerd van de veranderde regels over
wie toegang hebben tot sociale huurwoningen voor middeninkomens. De
regels voor de toewijzing van sociale huurwoningen zijn in 2011 gewijzigd na
een klacht over ongeoorloofde staatssteun van investeerders aan het adres van
de Europese Commissie. Minimaal 90 procent van de vrijgekomen woningen
moet worden toegewezen aan huishoudens met een jaarlijks inkomen van
hoogstens €34.000 (prijsniveau 2012). Dit geeft zorgen over de toegang tot de
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woningmarkt voor middeninkomens, die tussen wal en schip raken. Zij hebben
niet langer toegang tot sociale huisvesting. Daarnaast is de private huurmarkt
erg klein in Nederland, door de grote sociale huursector en de gunstige fiscale
behandeling van koopwoningen. Middeninkomens zijn daardoor in grote
mate athankelijk van de koopsector, waar zij concurreren met huishoudens
met grotere budgetten. Deze deelstudie heeft het probleem van de ‘squeezed
middle’ onderzocht met behulp van data over het aanbod van woningen in
verschillende regio’s in Nederland. De ruimtelijke analyse heeft aangetoond
in hoeverre en waar de middeninkomens potentieel toegang hebben tot
koopwoningen en hoe dit verschilt tussen regio’s. De analyse laat zien dat in
een aantal regio’s sprake is van geringe kansen voor middeninkomens. Echter,
het probleem is niet enkel een probleem in kwantitatieve zin: huishoudens
kunnen ook niet bereid zijn concessies te doen op de locatie van de woning om
zo de keuzemogelijkheden van passende en betaalbare woningen te vergroten.

Hoofdstuk vijf bevat een ex ante-evaluatie van de verdelingsrechtvaardig-
heidseftecten van verschillende strategieén voor de jaarlijkse verhoging
van huurprijzen. Huurregulering wordt in diverse landen ingezet
om verschillende doelen te behalen en onderling te balanceren, in het
bijzonder voor het waarborgen van betaalbaarheid en het bevorderen
van een effectieve verdeling van schaars beschikbare woonruimte door
het introduceren van marktmechanismen. Hoewel over huurbeleid vaak
wordt gesproken in termen van betaalbaarheid of het functioneren van
markten, worden de sociaalruimtelijke effecten voor verschillende (groepen)
huishoudens op een laag schaalniveau zelden beschouwd. Daarom zijn hier de
verdelingsrechtvaardigheidseftfectenvandriestrategieéndie woningcorporaties
onder de nieuwe regelgeving kunnen toepassen vergeleken met de vorige
beleidspraktijk in Amsterdam. De nieuwe regelgeving zorgt voor een verdere
decentralisatie van huurverhogingsbeslissingen van de nationale overheid
naar gemeenten en woningcorporaties. Met behulp van microdata van alle
sociale huurwoningen en bewoners zijn de effecten van de huurverhogingen
voor een periode van zes jaar (2008-2014) geobserveerd. Door middel van de
methode van backwards forecasting is voor de drie strategieén berekend wat
de effecten zouden zijn in dezelfde periode. Op deze manier zijn ex post en
ex ante methoden gecombineerd. De mogelijkheden voor woningcorporaties
om verschillende huurverhogingsstrategieén toe te passen om zo invloed uit
te oefenen op de verdeling van betaalbaarheid over huishoudens zijn op deze
manier verkend. De resultaten laten zien dat de drie strategieén leiden tot
een afhame van het verschil in betaalbaarheid tussen nieuwe en langzittende
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huurders. Het waarderen van de geobserveerde verdelingen, door middel
van twee verschillende standaarden voor verdelingsrechtvaardigheid, toont
dat niet meer dan een bescheiden verbetering verwacht kan worden van het
nieuwe beleid.

In hoofdstuk zes is een analytisch model voor het meten van de match of
mismatch tussen sociale huurwoningen en de bewoners beschreven en
toegepast op de Amsterdamse sociale huursector. Door middel van een grote
set van microdata, waarin eigenschappen van woningen zijn gecombineerd
met eigenschappen van de bewoners, zijn de match en mismatch op de twee
centrale dimensies van fysieke passendheid en betaalbaarheid vastgesteld
voor verschillende groepen huishoudens en verschillende delen van de stad.
Het empirisch vaststellen van de (mis)match in de sociale huursector op
een klein schaalniveau—waarop een sociale en ruimtelijke (mis)match zich
manifesteert—heeft nieuwe mogelijkheden geboden voor het analyseren
van de effecten van marktmechanismes en lokale beleidskeuzes op de
sociaalruimtelijke verdeling van woonruimte. De empirische uitkomsten
kunnen worden gerelateerd aan en beoordeeld op basis van verschillende
principes van verdelingsrechtvaardigheid. De bevindingen voor Amsterdam
laten zien dat de beroemde omvangrijke sociale huursector samengaat met een
aanzienlijke mate van mismatch. Huishoudens in de minder populaire delen
van de stad wonen relatief gezien minder betaalbaar dan huishoudens in
andere delen van de stad. Tevens zijn grote verschillen waargenomen tussen
huishoudens met een verschillende woonduur. Deze bevindingen vormen de
basis voor nader onderzoek, in het volgende hoofdstuk, naar de gecompliceerde
invloeden van woningtoewijzingen, veranderende verdeling van woonruimte
en daaruit volgende uitkomsten op het vlak van verdelingsrechtvaardigheid.

In hoofdstuk zeven is het model dat gepresenteerd is in hoofdstuk zes verder
ontwikkeld en getest door de ontwikkeling van de sociaalruimtelijke verdeling
van woonruimte in Amsterdam te verkennen voor de periode van 2004 tot
2014. Verschillende beleidsveranderingen die overeenkomen met de adviezen
voor het verbeteren van het functioneren van de Nederlandse woningmarkten
van de OESO en het IMF zijn in deze periode doorgevoerd. Zij adviseerden
onder meer om de dynamiek op de Nederlandse woningmarkten te vergroten
via inperking van de sociale huursector. Dit kon volgens deze organisaties
bereikt worden door verdere liberalisering en residualisering van de
sociale huursector. In dit hoofdstuk is een evaluatiemodel toegepast om
te onderzoeken hoe veranderend woonbeleid en toewijzingspraktijken de

242



SAMENVATTING

verdelingsrechtvaardigheid beinvloeden. De ontwikkeling van de verdeling
van sociale huisvesting in Amsterdam tussen 2004 en 2014 is geévalueerd aan
de hand van twee verschillende standaarden voor verdelingsrechtvaardigheid:
sufficiency en priority. De analyse toont dat verschillende beleidsmaatregelen
de invloed van de economische crisis op de verdeling van huisvesting hebben
versterkt in plaats van verzacht en daarmee een negatieve impact hebben gehad
op de verdelingsrechtvaardigheid. De mate van sufficiency is toegenomen
tot 2008 en is daarna afgenomen. De situatie van huishoudens die zich al
in de slechtste positie bevonden, op basis van de priority-standaard, volgt
dezelfde trend van verbetering tot 2008 en verslechtering daarna. Echter is
het aantal huishoudens met een significante behoefte dat toegang heeft tot
sociale huisvesting ook na 2008 toegenomen. Deze huishoudens, hoewel zijj
baat hebben bij de toegang tot huisvesting tegen huren die lager liggen dan
de marktprijzen, halen in veel gevallen niet de sufficiency-standaard en leven
daarmee nog niet betaalbaar.

Conclusie en reflectie

In relatie tot de eerste onderzoeksvraag is verkend hoe het normatieve ideaal
van de ongedeelde stad is gebruikt door verschillende actoren en binnen een
netwerk van actoren. Uit het onderzoek kwam een breed gedeelde consensus
tussen de actoren naar voren over dit beleidsdoel. Echter, het begrip en de
toepassing van het ideaal verschilt van actor tot actor, vooral wanneer het gaat
om welk onderdeel van de ongedeelde stad als meest belangrijk wordt gezien,
op welk ruimtelijk schaalniveau het concept zou moeten worden toegepast en
hoeveel het bevorderen van de ongedeelde stad mag kosten. Het schaalniveau
dat geadresseerd wordt in beleidsdocumenten is door de tijd vergroot, in
lijn met toegenomen druk op de woningmarkt die ertoe heeft geleid dat het
toevoegen van betaalbare woningen nog duurder wordt in de populairste
delen van de stad. Financiéle beperkingen lijken te resulteren in veranderende
percepties over het schaalniveau waarop het woningaanbod minimaal zou
moeten worden gemengd. Veranderende marktomstandigheden en financiéle
beperkingen hebben geresulteerd in veranderende prioriteiten, bijvoorbeeld
in het verschuiven van de focus in de richting van het vergoten van het totale
woningaanbod. Op basis van deze bevindingen stellen we dat er meer aandacht
nodig is voor de adaptieve en contextathankelijke aard van dergelijke gedeelde
idealen. Het losse, verschillende en veranderlijke begrip van het ideaal van
de ongedeelde stad biedt geen stabiele basis voor beleidsevaluaties. Voor de
daaropvolgende verkenning van de uitkomsten van woonruimteverdeling is
een theoretische benadering van verdelingsrechtvaardigheid gehanteerd.
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De tweede deelvraag, over de invloed van inputfactoren en actieprocessen op de
verdelingsuitkomsten van huisvesting, is aan bod gekomen in de hoofdstukken
buiten introductie en conclusie om. In het bijzonder komt hieruit de grote
invloed van economische omstandigheden naar voren, evenals de samenhang
tussen economische cycli en veranderend beleid en aangepaste strategieén van
actoren. De economische crisis na 2008 heeft geresulteerd in de gelijktijdige
verslechtering van de financiéle positie van veel huishoudens en de financiéle
positie van woningcorporaties. Dat laatste voornamelijk als gevolg van het
afkoelen van de woningmarkt. In Nederland heeft de regering bovendien,
als maatregel om de rijksbegroting te versterken, een extra belasting voor
woningcorporaties geintroduceerd: de verhuurdershefting. De timing van deze
maatregel en het gecombineerde effect van verschillende beleidsmaatregelen
hebben de impact van de economische crisis op huishoudens versterkt. De
beleidsverandering die de aanleiding was voor het onderzoek dat centraal
staat in hoofdstuk vier is een voorbeeld van de verregaande invloed die
beleidsveranderingen kunnen hebben. De herformulering van de doelgroep
van de sociale huursector, onder druk van de Europese Commissie na een
staatssteunklacht van investeerders, heeft de toegankelijkheid van de sociale
huursector voor middeninkomens veranderd. Voornamelijk in gebieden met
een hoge marktdruk en weinig betaalbare private huur- en koopwoningen
heeft deze wijziging een grote impact. Hoewel de argumentatie luidde dat
private woningaanbieders het gat zouden opvullen door woningen aan te
bieden die betaalbaar zijn voor middeninkomen, blijft dit aanbod achter bij de
vraag doordat dergelijke ontwikkelingen veel tijd kosten en doordat aanbieders
hun pijlen ook deels richten op alternatieve (lucratievere) investeringen.
Ook heeft het onderzoek aangetoond dat beleid en strategieén van actoren
op de woningmarkt, ondanks intenties om de verdeling van woonruimte te
beinvloeden en te verbeteren, zeer beperkte effecten heeft. Dit kan bijvoorbeeld
het gevolg zijn van een gebrek aan informatie, waardoor sturing moeilijk
is, zoals bij de huurverhogingsstrategieén die zijn verkend in hoofdstuk
vijf. Een andere beperking wordt opgeworpen doordat veel wijzigingen
alleen van toepassing zijn op nieuwe huurders of op nieuwe woningen,
terwijl de percentages vrijkomende woningen en toegevoegde woningen
aan de woningmarkt beiden maar een klein deel van het geheel vormen. De
doorstroming in de sociale huursector is in het afgelopen decennium ook nog
eens sterk gedaald.

De derde deelvraag gaat over hoe de verdelingsrechtvaardigheid kan worden
geconceptualiseerd en beoordeeld vanuit een theoretisch perspectief. In dit
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proefschrift zijn een sufficiency- en een priority-standaard toegepast. De
sufficiency-standaard gaat erover of mensen of huishoudens genoeg hebben,
zijnde een niveau dat hen in staat stelt “een leven te leiden dat voldoende goed
is” (Crisp, 2003, p. 762). Als het gaat om wonen is het nodig om te bepalen welk
niveau als adequaat kan worden beschouwd. De priority-standaard verschilt
van de sufficiency-standaard doordat hierbij een grotere waarde wordt gehecht
aan het bevorderen van de positie van mensen en huishoudens die het slechter
hebben. Het wordt hierbij aangenomen dat het verbeteren van de situatie van
deze groep voordelen biedt ten opzichte van het verbeteren van de situatie
van anderen. Dit is een belangrijk onderscheid, omdat door het volgen van de
sufficiency-standaard het bevorderlijk kan zijn inspanningen te concentreren
op mensen en huishoudens die zich net onder de standaard bevinden van wat
als voldoende goed gezien wordt en daarmee kunnen groepen die het nog
slechter hebben niet geholpen worden.

Om de hoofdvraag te kunnen beantwoorden, over hoe de sociaalruimtelijke
verdeling van woonruimte zich ontwikkelt over de tijd, is een evaluatiemodel
ontwikkeld en toegepast. Het ‘hoe ontwikkelt’ uit de hoofdvraag gaat zowel
over welke ontwikkeling er plaatsvindt als over hoe (onder invloed van
welke mechanismes) deze ontwikkeling plaatsvindt. Voor de beoordeling van
ontwikkeling van de verdelingsrechtvaardigheid over de ruimte en door de
tijd, is een alternatief model ontwikkeld en toegepast. De verdeling in termen
van betaalbaarheid en passendheid van huisvesting voor huishoudens zijn
gewaardeerd op basis van twee verschillende standaarden. Deze standaarden
hebben een theoretische oorsprong en sluiten aan bij de overtuiging dat
wonen een noodzakelijke behoefte van mensen is waartoe zij in voldoende
mate toegang zouden moeten hebben (zie de sufficiency-standaard) en sluit
daarnaast aan bij de morele zorg over de meest kwetsbare huishoudens (zie
de priority-standaard). De drie hoofdstukken waarin deze standaarden zijn
toegepast (hoofdstukken vijf, zes en zeven) tonen aan dat veranderingen in
de inputfactoren en de actieprocessen resulteren in verschillende effecten in
relatie tot de twee standaarden (zie deel 8.1.3). Dit onderstreept het belang van
het expliciet gebruiken van rechtvaardigheidsstandaarden, maar ook dat het
gebruik maken van verschillende standaarden nieuwe inzichten op kan leveren
over beleidsbeslissingen die zijn genomen, of genomen kunnen worden.
Veranderingen in inputfactoren of actieprocessen kunnen tegenstrijdige
effecten hebben in relatie tot de twee standaarden. Hiervan kan bijvoorbeeld
sprake zijn doordat de sufficiency-standaard meer de nadruk legt op adequate
voorziening van huisvesting in het algemeen en de priority-standaard de nadruk
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legt op de meest kwetsbare groepen. Toepassing van de standaarden kan
tevens inzicht verschaften in de spanning tussen de wens om meer gelijkheid,
tegenover de positie van specifieke huishoudensgroepen. De longitudinale
verkenning in hoofdstuk zeven toont aan hoe sterk de betaalbaarheid kan
veranderen door de tijd. De verschillende beleids- en strategieoorzaken
voor deze ontwikkelingen zijn echter zeer moeiljjk uit elkaar te halen en te
onderscheiden van de invloed van de bredere economische ontwikkelingen. De
economische crisis van 2008 heeft de betaalbaarheid voor huishoudens direct
beinvloedt (via het huishoudensinkomen) en indirect via het huurprijsbeleid
van woningcorporaties. Samen met bezuinigingsmaatregelen van de centrale
overheid hebben deze ontwikkelingen voor aanzienlijke veranderingen
gezorgd in de betaalbaarheid van huishoudens. De woonbeleidsmaatregelen
zijn pro-cyclisch geweest en hebben de gevolgen van de economische crisis
op al kwetsbare huishoudens versterkt. Vooral de priority-standaard kan
van dienst zijn bij zowel het onderkennen van de positie van de kwetsbare
huishoudens als het inzichtelijk maken van meer algemene ontwikkeling
gericht op het maximaliseren van het bieden van toegang tot betaalbare en
adequate huisvesting.

Ideologisch gestuurde debatten hebben geresulteerd in de roep om zowel
deregulering (met meer ruimte voor de particuliere huursector) als (her)
regulering (met meer beperkingen op huurprijsbepaling voor de particuliere
huursector). Dit proefschrift, zonder duidelijk een van deze lijnen te volgen,
benadrukt met name het belang van het rekening houden met externe
factoren (bijvoorbeeld de genoemde conjuncturele cycli en rentestanden),
bedrijfseconomische randvoorwaarden en argumenten van verschillende
private en semipublieke actoren om een goed beeld te kunnen krijgen van de
potentiéle effecten op de verdeling van woonruimte op (groepen) huishoudens.
Rekening houdend met de verdelingsrechtvaardigheid van de huidige
woningvoorraad, heeft de studie laten zien dat er ruimte voor verbetering
is door een efficiénter gebruik van beschikbare schaarse middelen. Er kan
in grotere mate aan de sufficiency- en priority-standaarden voldaan worden.
Echter, tegelijkertijd onderstrepen de uitkomsten de moeilijkheid van het
sturen op de verdelingsuitkomsten binnen de Nederlandse context van sterke
huurdersbescherming en de beperkte informatie waar woningcorporaties
over (mogen) beschikken. Dit kan gezien worden als een waardeconflict
tussen verdelingsrechtvaardigheid en de bescherming van huurders.
Er bestaat geen eenvoudig en beste antwoord voor dit waardeconflict.
Hoewel het proefschrift enkele aanwijzingen geeft voor verbeteringen
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van de verdelingsrechtvaardigheid, bijvoorbeeld door aanpassingen in
huurprijsbepaling (zie hoofdstuk vijt), geeft het verder inzicht in de grote
beperkingen die verbetering van de verdelingsrechtvaardigheid in de weg
staan. Het insider-outsiderprobleem zal niet worden opgelost door alleen
maatregelen te nemen die van invloed zijn op nieuwe huurders.

De twee toegepaste standaarden (sufficiency en priority) kunnen bijdragen
aan het formuleren en evalueren van beleidsmaatregelen gericht op het
vergroten van de toegang tot betaalbare en passende woonruimte voor
huishoudens met een significante behoefte. Zorg is daarbij om te voorkomen
dat beperkingen in de betaalbaarheid en passendheid worden doorgeschoven
van de ene naar de andere groep. Als reflectie op het onderzoek (zie deel 8.2)
is de vrijheid genomen om een mogelijke beleidsrichting te schetsen die de
verdelingsrechtvaardigheid op basis van de priority-standaard kan vergroten
door verkleining van het insider-outsiderprobleem. Tegelijkertijd dient er
echter rekening gehouden te worden met geografische verschillen en zouden
huishoudens toegang moeten krijgen tot de sociale huursector op basis van
de werkelijke behoefte onder de actuele omstandigheden op de woningmarkt.
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