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Financieel management bij
woningcorporaties: van
boekhouding naar beleid

Henk ter Bogt

SAMENVATTING Sinds 1990 ondervonden de Nederlandse
woningcorporaties veel veranderingen in hun externe omgeving.
Mede door het wegvallen van de steun van de rijksoverheid richt-
ten corporaties zich op versterking van hun financieel manage-
ment. Op basis van praktijkonderzoek bij twee corporaties,
schetst dit artikel de veranderingen die er werden doorgevoerd in
het financieel management en enkele effecten ervan. De conclu-
sie van het artikel is dat deze veranderingen niet alleen ‘cosme-
tisch’ zijn. Beide corporaties — de grotere het sterkst — kenden
wezenlijke, op een meer bedrijfsmatige werkwijze gerichte veran-
deringen. Kennis omtrent de vernieuwingen kwam mede voort

uit bijvoorbeeld contacten met andere corporaties.

1 Inleiding

Het Nederlandse volkshuisvestingsbeleid onderging
in de periode vanaf circa 1990 grote veranderingen
(Tweede Kamer, 1989). Na enige decennia waarin de
rijksoverheid de sociale huursector sterk beheerste en
steunde, verschoof het accent naar stimulering van
het eigen woningbezit en het in sterkere mate vrij
laten van vraag, aanbod en prijsvorming op de tot
dan toe sterk gereguleerde woningmarkt. Deze veran-
deringen betekenden voor de woningcorporaties
onder meer een grotere handelingsvrijheid en finan-
ciéle verzelfstandiging. Verder stimuleerde het rijk
corporaties om huurwoningen te verkopen. Daar-
naast deed zich na 1990 een aanzienlijke daling in de
rentestanden voor, wat het kopen van een woning
financieel gezien vergemakkelijkte. Tevens trad in
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grote delen van Nederland vanaf 1990 (tot circa 2000)
een verdere ontspanning op in de woningmarkt.
Hierdoor nam de leegstand van huurwoningen toe en
konden huurders hogere eisen stellen'. Dit artikel
richt zich vooral op enkele gevolgen van deze veran-
deringen voor het financieel management van
woningcorporaties.

Sociale huurwoningen zijn eigendom van non-profit
organisaties die hun bezit beheren op basis van enkele
aan de publieke sector ontleende uitgangspunten, te
weten het streven naar een gematigde huurprijs, een
‘behoorlijke’ kwaliteit en een nadruk op huurders met
een beneden modaal liggend inkomen (Priemus,
1995, pp. 145-146). In Nederland wordt het karakter
van de sociale huursector bepaald door de woning-
corporaties.

Tussen circa 1945 en 1990 fungeerden de woningcor-
poraties in feite als uitvoerder van door gemeenten en
rijksoverheid ontwikkelde en gefinancierde plannen
voor woningbouw en beheerder van de bestaande
voorraad huurwoningen (Van der Schaar, 1987,
p. 56). Hun ‘financieel management’ bestond in die
jaren, vereenvoudigd voorgesteld, vooral uit het voe-
ren van een goede huur- en salarisadministratie.

De veranderingen in Nederland sloten aan bij de
trend tot verzelfstandiging en meer bedrijfsmatige en
zakelijke werkwijzes in de overheids- en non-profit
sector (‘New Public Management’) en ontwikkelingen
die ook optraden in de sociale huursector in andere
West-Europese landen (zie bijvoorbeeld Hood, 1995;
Priemus en Dieleman, 1997). De in Nederland door-
gevoerde beleidsveranderingen betekenen overigens
niet dat de rijksoverheid geen bemoeienis meer heeft
met de corporaties. Zo heeft het rijk via het in 1993
geintroduceerde Besluit Beheer Sociale Huursector
(BBSH) inmiddels zes ‘prestatievelden’ geformuleerd,
waarover een corporatie jaarlijks moeten rapporteren
(zie ook Tweede Kamer, 2001, p. 164)*.

Dit artikel beoogt een schets te geven van recente ver-
anderingen in de interne bedrijfsvoering, en dan
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vooral het financieel management, op basis van case-
onderzoek binnen twee woningcorporaties (Ter Bogt,
2004). Deze veranderingen worden mede bezien in
relatie tot de veranderingen in de externe omgeving
van de corporaties en de contingentie- en sociolo-
gische institutionele theorie. Het analyseren van de
veranderingen bij corporaties is niet alleen interessant
om aan te geven wat in deze specifieke organisaties
gaande is. Al biedt case-onderzoek geen algemeen gel-
dend beeld, het geeft andere non-profit sectoren ook
een indruk van de wijze waarop kan worden gere-
ageerd op de noodzaak financieel zelfstandig te func-
tioneren, of in een meer concurrerende omgeving te
werken. Daarnaast is het, vanuit theoretisch oogpunt,
interessant na te gaan in hoeverre de literatuur vanuit
verschillende invalshoeken kan bijdragen aan de ana-
lyse en interpretatie van de ontwikkelingen bij de cor-
poraties.

Paragraaf 2 van dit artikel bevat een verkenning van
literatuur op het gebied van de contingentietheorie en
de (sociologische) institutionele theorie. Na een ver-
antwoording van het praktijkonderzoek in paragraaf
3, volgt in de paragrafen 4 en 5 een schets van de twee
onderzochte corporaties en enkele onderzoeksuit-
komsten. In paragraaf 6 wordt ingegaan op effecten
van de veranderingen bij de corporaties. In paragraaf 7
worden de empirische bevindingen afgezet tegen de
onderzoeksvragen, waarna paragraaf 8 kort enkele
conclusies samenvat.

Financieel management en veranderingen in
de omgeving van een organisatie

Onder financieel management worden in dit artikel
verstaan de financiéle en financieel-administratieve
activiteiten die worden verricht in het kader van de
sturing en beheersing van een organisatie. Het gaat
met name om activiteiten op het gebied van de
management accounting (waaronder budgettering,
kostprijsberekening en prestatiemeting), financial
accounting (bijvoorbeeld opstellen jaarrekening) en
de financiering/treasury (waaronder investeringsse-
lectie, aantrekken en uitzetten van financiéle midde-
len en beheersing van vermogensverhoudingen) en
uiteindelijk ook de administratief-boekhoudkundige
activiteiten (verzamelen, vastleggen en bewerken van
relevante gegevens).

Wat kunnen de veranderingen waarmee de corpora-
ties te maken kregen volgens de literatuur betekenen
voor hun financieel management en, algemener,
de sturing en beheersing? De in deze paragraaf gepre-
senteerde contingentietheorie en sociologische insti-
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tutionele theorie zijn twee in de afgelopen decennia
regelmatig gebruikte benaderingen, elk met hun eigen
accenten, ter verklaring van de wijze waarop het
(financieel) management van organisaties wordt
afgestemd op veranderingen in de omgeving van
de organisatie. De accenten die beide benaderingen
leggen worden wel als tegengesteld beschouwd, maar
ze zijn wellicht ook te zien als elkaar aanvullend.

Juist de combinatie van beide invalshoeken zou dan
een verklaring kunnen bieden voor de praktijk bij de
twee corporaties. Het gaat in deze paragraaf niet om
de ontwikkeling van een gedetailleerd theoretisch
kader, maar om een beknopte literatuurverkenning
op basis waarvan onderzoeksvragen worden gefor-
muleerd.

2.1 De contingentietheorie

Het accounting- en financieel managementsysteem
maken deel uit van het bredere management control-
systeem van de organisatie. De contingentietheorie
met betrekking tot de management accounting geeft
aan dat, wil een organisatie voldoende prestaties reali-
seren en effectief zijn, het accountingsysteem en het
financieel management afgestemd moeten zijn op de
specifieke omstandigheden van die organisatie (zie
ook Chenhall, 2003, p. 157). De contingentietheorie
hanteert als uitgangspunt dat organisaties bewust, op
basis van ‘economisch-rationele’ overwegingen van
efficiéntie en effectiviteit, de middelen kiezen om de
organisatiedoelen te realiseren.

In het verleden verricht praktijkonderzoek suggereert
dat naarmate organisaties te maken krijgen met meer
onzekerheid en snellere veranderingen in hun omge-
ving en meer onder druk staan — bijvoorbeeld door
verandering in omstandigheden of regelgeving —,
deze organisaties meer de neiging hebben gebruik te
maken van stringente vormen van control, met een
nadruk op financiéle budgetten (Chenhall, 2003,
pp- 138-139; zie ook Khandwalla, 1977; Chenhall en
Morris, 1986, pp. 19-20 en 30-31; Chapman, 1998,
pp. 764-765). Verder is er onderzoek dat suggereert
dat er een relatie bestaat tussen het controlsysteem
en de organisatie-omvang. Een grotere omvang kan
leiden tot bijvoorbeeld een grotere noodzaak om
intern te werken met formele regels en controls,
decentralisatie en toenemende informatiestromen,
om zo het geheel nog te kunnen sturen en beheersen
(Chenhall, 2003, p. 148-150; zie ook Bruns en
Waterhouse, 1975; Khandwalla, 1977). Daarnaast
beschikt een grotere organisatie wellicht over de des-
kundigheid en middelen om gebruik te maken van
meer ‘geavanceerde’ financieel management-technie-
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ken, zoals Activity-Based Costing of de Balanced
Scorecard. Het financieel managementsysteem bevat
dan bijvoorbeeld ook vrij veel gegevens over de
externe omgeving, niet-financiéle aspecten en de toe-
komst, die een aanvulling zijn op de interne, finan-
ciéle en op het verleden gerichte informatie (zie bij-
voorbeeld Innes en Mitchell, 1995, pp. 142, 150;
Chenhall en Langfield-Smith, 1998, pp. 12-13; Tillema,
2002, pp. 194-196).

In het verlengde van deze uitkomsten van eerder
onderzoek op het gebied van de contingentietheorie,
wordt hier de navolgende, in twee subvragen gesplit-
ste onderzoeksvraag geformuleerd.

1a In hoeverre zijn woningcorporaties geconfronteerd

met externe onzekerheid, snelle externe veranderin-
gen en druk vanuit de omgeving en heeft dit geleid
tot veranderingen in het financieel management?

1b Zijn relatief grote corporaties, sterker dan kleinere

corporaties, meer ontwikkelde en stringente systemen
van financieel management gaan hanteren, in combi-
natie met een niet strikt financieel informatiesys-
teem?

2.2 Sociologische institutionele theorie

In de contingentietheorie is de aandacht vrij sterk
gericht op ‘technisch-economische’ aspecten. De insti-
tutionele theorie, vooral de sociologische variant
ervan, legt het accent op de sociale ‘legitimiteit’ van
organisaties en hun activiteiten. De aandacht gaat
sterk uit naar sociale en culturele aspecten in de
omgeving van organisaties, zoals de regels, kennis,
normen en gewoontes in een bepaalde groep of sa-
menleving. Ook het ‘imiteren’ van andere organisaties
krijgt veel aandacht. In vergelijking tot de contingen-
tietheorie en andere functionele organisatietheorieén,
leidt de institutionele theorie dan ook tot een verbre-
ding van de te beschouwen omgevingsaspecten
(Scott, 1995, p. xiv; zie ook Greenwood en Hinings,
1996, p. 1025; Chenhall, 2003, p. 159).

Al erkennen diverse institutionele auteurs dat econo-
misch-rationele overwegingen op individueel niveau
een rol kunnen spelen, in hun ogen zijn economische
overwegingen ontoereikend om het organisatiegedrag
te verklaren (zie bijvoorbeeld Meyer en Rowan, 1977,
pp- 353-355; Hannan en Freeman, 1977, p. 930;
DiMaggio en Powell, 1983, pp. 149 en 157; Powell,
1991, pp. 189-190)°. Institutionele auteurs zijn meer
geinteresseerd in bijvoorbeeld de vraag waarom orga-
nisaties zo vaak elkaars veranderingen navolgen
(Greenwood en Hinings, 1996, pp. 1025-1026). Door
zich te conformeren aan veel gehanteerde en ‘alge-
meen’ als succesvol beschouwde organisatievormen

2a

2C

en werkwijzen (‘mythen’), kan een organisatie probe-
ren kritische aandacht en vragen vanuit de omgeving
te vermijden en ‘externe legitimiteit’ te verwerven.
Een organisatie kan het imiteren van andere organi-
saties dus beschouwen als gedrag dat in sociaal
opzicht wenselijk is, oftewel als gedrag dat ‘sociaal-
rationeel’ is en misschien ook ‘sociaal-efficiént’ (zie
ook Ter Bogt, 2003, pp. 160-163)".

Als wordt gekeken naar zowel de contingentie- als de
institutionele theorie, kunnen dus zowel economische
als sociale aspecten, die elkaar niet geheel hoeven uit
te sluiten, een rol spelen in naar continuiteit streven-
de organisaties. Met betrekking tot veranderingen in
het financieel management van corporaties leidt dit
tot de navolgende, uit drie deelvragen opgebouwde
onderzoeksvraag.

In hoeverre hebben de veranderingen in het finan-
cieel management tot doel gehad in te spelen op de
veranderingen in de omgeving van de woningcorpo-
raties en hun economische efficiéntie te verhogen?

2b In hoeverre gaat het bij de door woningcorporaties

doorgevoerde veranderingen in het financieel mana-
gement om ‘rituele’ veranderingen, die vooral zijn
doorgevoerd uit overwegingen van externe legitimi-
teit en ‘sociale rationaliteit’ en die van weinig belang
zijn voor de werkelijke sturing en beheersing van de
organisatie?

Is het mogelijk een goede indruk te krijgen van de
ontwikkeling van de economische efficiéntie — en
misschien ook de effectiviteit — van de onderzochte
woningcorporaties en zo ja, hoe hebben deze zich
ontwikkeld in de periode sinds circa 1990?

Opzet praktijkonderzoek

De in het voorgaande gepresenteerde literatuur dien-
de vooral om richting te geven aan de bij de corpora-
ties te onderzoeken aspecten. De geformuleerde
onderzoeksvragen waren dan ook de leidraad voor
het praktijkonderzoek.

Er heeft, voorzover bekend, geen min of meer groot-
schalig en systematisch onderzoek plaatsgevonden
naar de veranderingen die sinds circa 1990-1995
plaatsvonden in het financieel management van
Nederlandse woningcorporaties. Om een nader beeld
te krijgen van de ontwikkelingen in de bedrijfsvoe-
ring van corporaties, is gekozen voor het in 2003-
2004 verrichten van beschrijvend en verkennend
case-onderzoek, op basis van interviews en documen-
ten, bij twee qua omvang en omgeving/werkgebied
verschillende corporaties’.

Verkennend case-onderzoek is zinvol om een grondig
inzicht te krijgen in de organisatiepraktijk (zie ook
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Greenwood en Hinings, 1996, p. 1045; Chenhall,
2003, pp. 159-160). Al is het via case-onderzoek ver-
kregen beeld niet representatief voor de gehele sector,
andere organisaties kunnen er mogelijkerwijs van
leren. Daarnaast zijn de uitkomsten van het case-
onderzoek van belang om in verder onderzoek meer
toegespitste vragen te kunnen stellen.

Veranderingen in de omgeving en de organisa-
tie bij corporatie |

Corporatie I (woningstichting In te Groningen) ver-
huurde in 2003 circa 10.500 woningen en wooneen-
heden, waarbij het ging om ongeveer 3.000 wooneen-
heden voor studenten. Daarnaast had de corporatie
circa 1.250 andere ruimten in exploitatie, zoals pan-
den voor huisvesting van specifieke doelgroepen
(zoals doven en daklozen), garages, blijf-van-mijn-
lijthuizen, cultuurruimtes en buurtwinkelpanden.
Behalve de verhuur van ‘reguliere’ wooneenheden,
verricht de corporatie dus ook vrij veel taken op tra-
ditioneel als minder regulier beschouwde terreinen.
De corporatie is sinds circa 1995 actief betrokken bij
het door de gemeente Groningen in gang gezette
beleid voor grootschalige vernieuwing van na-oorlog-
se wijken, in het kader waarvan in wijken met veel
huurwoningen ook woningverkoop plaatsvindt.
Corporatie I ontstond uit een vanaf 1994 doorgevoer-
de fusie tussen een grotere en een kleinere, financieel
en organisatorisch zwakke corporatie. Het aantal
medewerkers van corporatie I, uitgedrukt in full-time
equivalents (fte), bedroeg per 1 januari 2003 135. De
totale huurontvangsten bedroegen in 2002 € 34 mil-
joen, terwijl daarnaast ruim € 7 miljoen aan overige
bedrijfsopbrengsten werd gerealiseerd. Het eigen ver-
mogen bedroeg eind 2002 bijna € 15,4 miljoen en de
solvabiliteit bijna 5,3%°. Een Raad van Toezicht houdt
op hoofdlijnen toezicht op de werkzaamheden van de
directeur/bestuurder en de organisatie.

4.1 Schets van externe veranderingen en algemene
reacties van de corporatie hierop

Niet alleen het verbreken van de (financiéle) band
tussen de rijksoverheid en de corporaties en de sinds
1993 geleidelijk toenemende prestatie-eisen, beteken-
den een toename van de onzekerheid en dynamiek
voor corporatie 1. Ook het, mede op initiatief van de
gemeente Groningen, in gang gezette fusieproces tus-
sen de corporaties die nu corporatie I vormen, droeg
hieraan bij. Verder kan worden geconstateerd dat de
gemeente Groningen ambitieus was en is op het
gebied van de wijkvernieuwing en (sociale) volkshuis-
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vesting, wat betekent dat ook tamelijk hoge eisen
worden gesteld aan de in de gemeente actieve corpo-
raties (vijf in 2004). Corporatie I neemt actief deel
aan deze wijkvernieuwing en andere nieuwe taken,
aldus de wethouder van volkshuisvesting van
Groningen in een interview. Door het na 1990 gelei-
delijk toenemende overschot aan sociale en particu-
liere huurwoningen, werden verhuurders gedeeltelijk
elkaars concurrenten, zo gaf de directiesecretaris aan
(zie ook Peek, 2002, p. 33)’. Mede daarom nam bij
corporatie I vanaf 1995 de aandacht toe voor de indi-
viduele huurders, alsmede voor de woonomgeving,
wat bijvoorbeeld leidde tot de aanstelling van ‘buurt-
conciérges.

4.2 ontwikkelingen in het financieel management

Het aantrekken van leningen en de renterisico’s kwa-
men met de verzelfstandiging volledig voor rekening
van de corporaties. Omdat ook corporatie I veel meer
dan voorheen te maken kreeg met financieel beheer
en financiéle risico’s, was het — met steun van advi-
seurs — ontwikkelen van een treasury-beleid een eer-
ste noodzaak. Om de treasury-functie te versterken en
gescheiden te houden van andere taken, werden alle
treasury-activiteiten ondergebracht in een afzonder-
lijke organisatie-eenheid. Het treasurybeleid, dat
moet verlopen volgens de in een financieel en beleg-
gingsstatuut vastgelegde richtlijnen, wordt gepland
via jaarplannen en verantwoord via interne treasury-
jaarverslagen.

Om tegen een lage rente leningen te kunnen aantrek-
ken en vanwege het wegvallen van de mogelijkheid
van directe rijkssteun, werd het ook belangrijk de
ontwikkeling van de solvabiliteit nauwlettend te vol-
gen. Dit was temeer noodzakelijk, aldus de financieel
directeur, vanwege de wens ‘qua solvabiliteit langs de
rand te lopen, om zo maximale ruimte te hebben
voor het doen van investeringen in bijvoorbeeld
woningen en woonbeleid. De directiesecretaris con-
stateerde in dit verband dat de corporatie ‘weliswaar
geen erg zwakke financiéle positie heeft, maar ook
geen bijzonder sterke’. Het eigen vermogen en de
eventuele winst uit verhuur en verkoop van woningen
waren ook nodig, aldus de financieel directeur, om
nieuwe woningen te kunnen bouwen en de daarbij
optredende ‘onrendabele top), veelal zo'n € 35.000 a
€ 45.000 per woning, te kunnen opvangen®.

Naast de aandacht voor treasurybeleid en solvabiliteit,
is vooral in de periode vanaf circa 1997 gewerkt aan
de versterking van diverse aspecten van de interne
informatievoorziening. Zo werden in 1998 voor de
directie en Raad van Toezicht interne kwartaalrap-
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portages geintroduceerd, met als doel een goed en
samenhangend beeld te geven van de voor sturing
van de organisatie belangrijke aspecten. Tot dan toe
ontbrak zo’'n integraal beeld in rapportages. In deze
rapportages werden sindsdien geleidelijk verdere ver-
anderingen doorgevoerd, onder meer door toevoe-
ging van onderwerpen waarover wordt gerappor-
teerd. Deze rapportages hebben niet alleen een
‘disciplinerende werking, aldus de financieel direc-
teur, het directieteam gebruikt de gerapporteerde
informatie ook voor het constateren en bijsturen van
problemen, wat bijvoorbeeld het geval was toen stij-
gende trends in ziekteverzuim en bedrijfskosten wer-
den gesignaleerd. Kennis van de ontwikkelingen
elders, bijvoorbeeld opgedaan via activiteiten van de
koepelorganisatie Aedes, heeft bijgedragen aan het
ontplooien van dergelijke initiatieven, aldus een gein-
terviewde medewerkster financién en control.

De aandacht voor de financiéle aspecten van het
investeringsbeleid is de laatste jaren sterk toegeno-
men. Sinds 2000 wordt gewerkt aan een versterking
van het strategisch voorraadbeheer. Dit houdt in dat,
gebaseerd op de in 1999 geformuleerde missie en
strategie van de organisatie, de corporatie voor alle
woningcomplexen toekomstvisies ontwikkelt. Op
basis hiervan worden verbeterings-, verkoop- en
sloopprogramma’s ontwikkeld.

Vanaf 1990 namen de zakelijkheid en planmatigheid
in de werkzaamheden en investeringen geleidelijk toe.
Sinds 1999 is de begroting van de corporatie ook
nadrukkelijker gekoppeld aan de strategie en de in het
kader daarvan ontwikkelde doelen. Hiermee is er
intern veel meer nadruk gekomen op planmatigheid,
transparantie en een ‘afspraak is afspraak’-cultuur.
Budgetten vervullen inmiddels meer de rol van ‘strik-
te normy’ in plaats van die van globale indicatie, zo
benadrukten zowel de financieel directeur als een
projectopzichter.

Voor 2002 werd voor het eerst gewerkt met jaarplan-
nen per afdeling en resultaatgerichte afspraken. In
samenwerking met externe adviseurs is in 2002-2003
gewerkt aan een verdere ontwikkeling en uitwerking
van de relatie tussen de strategie en de planning en
control. Dit mondde onder meer uit in de ontwikke-
ling van een prestatiebegroting voor 2004 en de intro-
ductie van een Balanced Scorecard in 2004. De inter-
ne prestatiebegroting voor 2004 bevatte per afdeling
concreet geformuleerde doelstellingen (en soms ook
kritische succesfactoren), waaraan veelal vrij gedetail-
leerde, financiéle en niet-financiéle prestatie-afspra-
ken waren gekoppeld, die ook aan de orde kwamen
tijdens bijvoorbeeld functioneringsgesprekken met
medewerkers.

Veranderingen in de omgeving en de organisa-
tie bij corporatie Il

Corporatie IT (woningstichting Franeker te Franeker)
verhuurde in 2003 ongeveer 1.600 woningen en
wooneenheden. De corporatie houdt zich vrijwel uit-
sluitend bezig met de verhuur van ‘reguliere’ wonin-
gen, waaronder appartementen voor ouderen. Op
bescheiden schaal zijn er, vooral de laatste jaren, acti-
viteiten gestart buiten de woningverhuur. Bovendien
wordt sinds kort gewerkt aan de uitvoering van rela-
tief grootschalige wijkvernieuwingsplannen.

De corporatie telde, uitgedrukt in fte, begin 2003 bij-
na 15 medewerkers. Een Raad van Commissarissen
houdt op hoofdlijnen toezicht op de werkzaamheden
van de directie en de organisatie. De huurontvangsten
in 2002 bedroegen bijna € 5,9 miljoen, terwijl daar-
naast ruim € 0,5 miljoen aan overige bedrijfsopbreng-
sten beschikbaar kwam. Het eigen vermogen van de
corporatie bedroeg in 2002 ruim € 13 miljoen en de
solvabiliteit bijna 25%.

5.1 Schets van externe veranderingen en algemene
reacties van de corporatie hierop

Ook binnen corporatie IT werd beseft dat door de ver-
anderingen in het rijksbeleid de onzekerheid voor de
organisatie toenam. De aanvankelijke reacties op deze
veranderingen waren echter beperkt en behelsden
vooral een (continuering van) voorzichtig financieel
beleid, gericht op het behoud van een gedegen finan-
ciéle positie. De gemeente Franekeradeel verloor rond
1995 grotendeels de interesse in de sociale woning-
bouw en oefende dan ook geen druk uit op de corpo-
ratie om activiteiten te ontplooien.

Omdat vanaf circa 1993 leegstand optrad, en gesti-
muleerd door het rijksbeleid, begon de woningstich-
ting op beperkte schaal dure huurwoningen te verko-
pen. Met de komst van een nieuwe directeur in 2000,
groeide de aandacht voor ‘niet-reguliere’ activiteiten,
groot onderhoud van woningen en wijkvernieuwing
sterk, zo gaven het hoofd financién en de voorzitter
van de huurdersvereniging tijdens interviews aan.
Ook de klantgerichtheid en aandacht voor de indivi-
duele huurder namen sindsdien toe.

5.2 ontwikkelingen in het financieel management

Vanwege de financiéle verzelfstandiging en de
Bruteringsoperatie nam vanaf 1995 ook bij corporatie
I de aandacht toe voor het liquiditeitenbeheer en
beheersing van de renterisico’s’. Het treasury-beleid
werd einde 1998 vastgelegd in een financieel statuut
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(‘Rente-nota’). De rapportage over het liquiditeiten-,
rente- en leningenbeleid vond plaats via de begroting,
kwartaalrapportages en jaarrekening van de corporatie.
Hoewel bij corporatie II altijd werd gelet op een gede-
gen financieel beheer en er werd beseft dat de finan-
ciéle verzelfstandiging betekende dat ook de ontwik-
keling van de solvabiliteit diende te worden gevolgd,
was dit laatste tot circa 2002 geen punt van grote aan-
dacht. Het was gezien de aflossing van leningen en de
zeer beperkte investeringen duidelijk dat de solvabili-
teit sterk zou toenemen, aldus het hoofd financién.
Dit veranderde recentelijk door de uitvoering van
grootschalig onderhoud en wijkvernieuwing en de
hiermee gemoeide omvangrijke investeringen, die
werden gefinancierd uit eigen vermogen en vooral via
leningen.

Sinds 1995 is bij corporatie II de inhoud van de voor
de directie en de Raad van Commissarissen opgestel-
de kwartaalrapportage, die tot dan toe vooral detail-
informatie over verhuur en onderhoud bevatte, gelei-
delijk gewijzigd in de richting van rapportage op
financiéle hoofdlijnen en enkele belangrijk geachte
kengetallen. De rapportages geven nu enerzijds een
beeld van vooral de trendmatige ontwikkelingen op
het gebied van onderhoud, verhuur, huurders en
woningzoekenden. Daarnaast wordt uitgebreid gerap-
porteerd over de ontwikkeling van de financiéle resul-
taten en huurachterstanden en over aspecten als
leningen en renterisico’s, bedrijfskosten en ziektever-
zuim en over bijvoorbeeld klanttevredenheid. Bij
sommige onderwerpen waarover volgens het BBSH
moet worden gerapporteerd in het externe volkshuis-
vestingsverslag — zoals leetbaarheid, wonen en zorg en
betrokkenheid van huurders en anderen bij het beleid
van de corporatie — is de rapportage evenwel beperkt
en ‘plichtmatig. De veranderingen die met enige
regelmaat worden doorgevoerd in de opzet en inhoud
van de rapportages, begroting en meerjarenbegroting,
vloeien mede voort uit openhartig overleg met andere
corporaties, aldus het hoofd financién.

Afgezien van een in 1992 ontwikkeld meerjarenplan
voor regulier onderhoud van woningen, bestond bij
corporatie II lange tijd weinig aandacht voor de plan-
ning van investeringen. Dit mede omdat er tussen
1990 en 2000 vrij weinig investeringen plaatsvonden.
Door de recente activiteiten rond groot onderhoud
en wijkvernieuwing is dit veranderd. Ten tijde van het
onderzoek werd gewerkt aan de vormgeving van een
strategisch voorraad- en investeringsbeleid, als onder-
deel van het te ontwikkelen Ondernemingsplan, dat
de basis zou vormen voor de toekomstige activiteiten.
Met de komst van de nieuwe directeur is binnen cor-
poratie II de aandacht voor een planmatiger werkwij-
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ze en een zakelijker en op duidelijke afspraken gerich-
te cultuur toegenomen. Budgetten zijn normatief
geworden en hebben niet langer de rol van ‘globale
indicaties’ De grotere aandacht voor prestaties bete-
kende niet dat bijvoorbeeld de Balanced Scorecard of
het INK-model werd geintroduceerd, al is dat even
overwogen. De organisatie is hiervoor echter te klein
en overzichtelijk, aldus het hoofd financién.

6Effecten op het functioneren van de corporaties

Enkele betrokkenen binnen beide corporaties hadden
de indruk dat het effect van de diverse veranderingen
op de efficiéntie positief was. Zij gaven daarbij overi-
gens aan dat de efficiéntie en effectiviteit van de cor-
poraties nooit zijn gemeten. Dat betekende overigens
niet dat er geen aandacht was voor het functioneren
van de corporatie en voor aspecten die een relatie
hebben met de efficiéntie. De efficiéntie kan verande-
ren door een verandering in de kosten per eenheid
product en/of door een verandering in de kwaliteit
van het product. Met name omtrent de (ontwikkeling
van de) kwaliteit waren bij de corporaties slechts
beperkt gegevens beschikbaar.

Beide corporaties meten sinds enkele jaren de tevre-
denheid van huurders. Voor 2003 scoorden beide cor-
poraties een huurderstevredenheid die redelijk tot
goed mag worden genoemd. Beide corporaties namen
verder sinds enkele jaren deel aan benchmarkonder-
zoeken, waarbij de prestaties van de corporatie op
diverse aspecten worden vergeleken met die van
andere corporaties. Op termijn levert dat mogelijker-
wijs een vollediger beeld op van de prestaties, mede in
vergelijking tot andere corporaties.

De reéle bedrijfskosten per woning namen bij corpo-
ratie I in de afgelopen tien jaren gestaag toe. Dit was
mede een gevolg van het streven naar grotere ‘profes-
sionaliteit’ van de organisatie, onder meer door ver-
sterking van de automatisering en de financiéle func-
tie, klantgerichtheid en aandacht voor leefbaarheid.
Bij corporatie II stegen de reéle bedrijfskosten per
woning eveneens sinds 1999.

Vanwege de beperkte gegevens over de kwaliteit van
de dienstverlening, kan niet worden beoordeeld hoe
de efficiéntie bij beide corporaties zich per saldo heeft

ontwikkeld. Van de effectiviteit bestaat evenmin een
goed beeld".

De praktijk beoordeeld op grond van de
onderzoeksvragen

Zowel bij corporatie 1 als corporatie II hebben de
financiéle verzelfstandiging, de ruimere woningmarkt
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en het op bevordering van eigen-woningbezit gerichte
overheidsbeleid sinds circa 1994 geleid tot diverse
veranderingen in de organisatie en vooral het finan-
cieel management (onderzoeksvraag la). Dat uitte
zich bij zowel corporatie I als II in bijvoorbeeld een
grotere aandacht voor treasury' en solvabiliteit en
veranderingen in de interne rapportages.

Bij beide corporaties werd ook meer gelet op het niet
overschrijden van budgetten. Gezien de beperkte sol-
vabiliteit en het al jarenlang relatief hoge investerings-
niveau, bestond hiervoor vooral aandacht binnen
corporatie I. Het werken met meer ‘geavanceerde),
niet strikt financiéle instrumenten — zoals aan de
organisatiestrategie gekoppelde jaarplannen en bud-
getten, in combinatie met de Balanced Scorecard, en
de beoordeling van de prestaties van medewerkers
hierop — was bij de relatief grote corporatie I meer
ontwikkeld dan bij corporatie II. Omdat het ontwik-
kelen en gebruiken van een goede Balanced Scorecard
veel aandacht en tijd vergt, ligt het misschien voor de
hand dat kleinere, overzichtelijke corporaties er geen
gebruik van maken (zie in dit verband ook Innes en
Mitchell, 1995). Samengevat mag de conclusie in elk
geval zijn dat de grotere corporatie I meer complexe
en stringente methoden van budgettering en presta-
tiemeting hanteerde dan de kleinere corporatie II
(onderzoeksvraag 1b).

In de praktijk is het soms moeilijk overwegingen van
economische en sociale rationaliteit scherp te onder-
scheiden”. Werd een vernieuwing doorgevoerd om in
economische zin efficiénter te werken, of ging het er
00k, of vooral, om niet achter te blijven bij andere
organisaties in de branche? Om een nadere indruk te
krijgen van de betekenis van bepaalde vernieuwingen
kan, behalve naar beleidsnotities en interviews, ook
worden gekeken naar het gebruik dat de organisatie
ervan maakt. Wordt de informatie die de nieuwe in-
strumenten opleveren alleen vermeld in een extern
jaarverslag, of komt ze ook aan de orde in interne
rapportages en vergaderingen van het management?
Hoe was de situatie in dit opzicht bij de corporaties
I en II? De rijksoverheid dwong de woningcorpora-
ties, vooral vanaf 1995, tot financiéle zelfstandigheid.
Binnen beide corporaties werd beseft dat veranderin-
gen in klantgerichtheid en het financieel management
nodig waren om financiéle problemen, die de conti-
nuiteit zouden kunnen bedreigen, te vermijden. In die
zin speelden economisch-rationele overwegingen dus
een rol. De gerapporteerde gegevens over bijvoor-
beeld solvabiliteit, winst, leningen, onderhoudskos-
ten, huurderstevredenheid en ziekteverzuim, speelden
inmiddels ook een wezenlijke rol in de bedrijfsvoe-
ring. Ook dit suggereert dat bij de veranderingen in

8

het financieel management in beide corporaties het
streven naar meer bedrijfsmatig en economisch effi-
ciént handelen een belangrijke rol speelde (onder-
zoeksvraag 2a).

Daarnaast speelden ook initiatieven van en contacten
met andere organisaties en (veranderingen in) exter-
ne eisen een rol bij de doorgevoerde vernieuwingen.
Hier kan worden gewezen op bijvoorbeeld de door
Aedes belegde bijeenkomsten en contacten met
medewerkers van andere corporaties, alsmede de rol
van externe adviseurs. Dat duidt erop dat, bewust of
onbewust, ook sociale beinvloeding en sociaal-ratio-
neel handelen een rol speelden (onderzoeksvraag 2b).
In dit verband valt eveneens te wijzen op de beperkte
betekenis voor de interne sturing van sommige exter-
ne eisen en regels, zoals bijvoorbeeld geformuleerd in
het BBSH". De beknopte externe rapportage die toch
plaatsvond over sommige BBSH-prestatievelden is
misschien ook een voorbeeld van sociaal-rationeel
handelen: zonder dat dit intern grote consequenties
had, wilden beide corporaties in elk geval naar buiten
toe voldoen aan de gestelde verwachtingen/eisen'.
Vanwege het ontbreken van voldoende gegevens, valt
niet goed te oordelen over het effect van de verande-
ringen in het financieel management en andere
aspecten van de bedrijfsvoering op de economische
efficiéntie (onderzoeksvraag 2¢). De ontwikkeling van
de effectiviteit, misschien ook weer te splitsen in eco-
nomische en sociale effectiviteit, valt evenmin te
beoordelen.

Samenvatting en conclusies

Vanaf circa 1990 traden sterke veranderingen op in
het rijksbeleid ten aanzien van sociale huurwoningen,
waardoor de Nederlandse woningcorporaties in finan-
cieel opzicht werden verzelfstandigd. Terwijl de rijks-
overheid de steun voor de sociale huursector stopzet-
te, werd het particuliere woningbezit gestimuleerd en
daalde de rentestand, waardoor het kopen van een
woning aantrekkelijker werd. Vooral in de periode
1995-2000 trad op verscheidene plaatsen een aanzien-
lijke leegstand in sociale huurwoningen op.

Het onderzoek bij de twee corporaties gaf aan dat de
externe rapportage en verantwoording wellicht verder
zijn uit te breiden en dat het inzicht in de efficiéntie
nog beperkt is (zie ook Rooijakkers, 2004). Toch mag
al met al de conclusie zijn dat, vanwege de externe
veranderingen, bij beide corporaties intern een ster-
ker accent wordt gelegd op zakelijkheid, aandacht
voor continuiteit en bedrijfsmatig werken. Budgetten
en prestaties, en regelmatige rapportages daarover,
spelen een grotere rol dan in het verleden. Het feit dat
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sinds circa 2000 de wachtlijsten voor sociale huurwo-
ningen zijn toegenomen, tijdelijk dan wel meer struc-
tureel, is wellicht slechts beperkt te beinvloeden door
de corporaties. De bouw van sociale huurwoningen
liep, mede vanwege leegstand, fors terug sinds 1995.
Echter, ook diverse andere factoren spelen een rol bij
de gegroeide wachtlijsten, zoals de zeer sterk gestegen
prijzen van koopwoningen, de ingezakte nieuwbouw
van koopwoningen en commerciéle huurwoningen,
de beperkte beschikbaarheid van geschikte bouwka-
vels en de minder gunstige economische situatie.
Desalniettemin staan de corporaties onder druk,
vooral van het Ministerie van VROM, om bijvoor-
beeld ‘beter te presteren’ en ‘transparanter te worden’
(zie ook Conijn et al., 2002, p. D7; Van Kalles, 2004).
Bij beide onderzochte corporaties werden vooral in
de periode vanaf circa 1995 verscheidene veranderin-
gen gerealiseerd in het financieel management, de
klantgerichtheid en andere aspecten van de bedrijfs-
voering. De traditionele ‘boekhoudfunctie’ verander-
de in een actiever, met de nodige waarborgen omge-
ven financieel beleid. De case-onderzoeken duiden
erop dat de grotere corporatie I meer ingrijpende en
‘geavanceerde’ veranderingen doorvoerde in het
financieel management en de bedrijfsvoering dan
corporatie II. Meer dan bij corporatie II, gingen bij
corporatie I de financiéle budgetten en expliciete
prestatie-eisen een rol spelen bij de control van de
organisatie. De toekomst kan uitwijzen of dit zo blijft
nu corporatie II, na jaren van beperkte investeringen,
recentelijk startte met grote investeringsprojecten.

De onderzoeksuitkomsten duiden erop dat de verande-
ringen bij beide corporaties in sterke mate voortvloei-
den uit een streven naar meer zakelijkheid en
bedrijfsmatigheid. De ontwikkeling van de econo-
mische efficiéntie is overigens niet goed vast te stellen.
Anderzijds hebben waarschijnlijk ook externe ont-
wikkelingen en invloeden en wijzigingen in de forme-
le regelgeving een rol gespeeld bij de doorgevoerde
veranderingen. De wens tot sociaal-rationeel hande-
len en in sociaal opzicht efficiént optreden kan dus,
bewust of onbewust, een rol hebben gespeeld bij de
doorgevoerde veranderingen. Al zijn de formele doe-
len van de corporaties en de doorgevoerde verande-
ringen vooral zakelijk van aard, in de praktijk spelen
— net als in veel andere organisaties — overwegingen
van sociale legitimiteit hier waarschijnlijk eveneens
een rol bij de (wijzigingen in de) sturing en beheer-
sing.

De aandacht die in dit artikel werd geschonken aan
zowel economische als sociale rationaliteit, vloeide
voort uit de op de contingentietheorie en institutio-
nele theorie gebaseerde onderzoeksvragen. Onder-
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zoek bij twee organisaties geeft uiteraard slechts een
beperkt beeld. Toch kan uit de twee case-onderzoeken
voorzichtig worden geconcludeerd dat beide theoreti-
sche kaders aspecten aandragen die in de praktijk van
betekenis waren bij de in de twee corporaties doorge-
voerde veranderingen. In die zin vormden de beide
invalshoeken in dit onderzoek goede aanvullingen op
elkaar. Verder onderzoek kan uitwijzen in hoeverre
dat ook geldt als meer corporaties, of andere sectoren,
in de beschouwing worden betrokken. m
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Woningstichting Franeker en Woningstichting In, diverse interne notities

en rapporten, jaarverslagen en openbare publicaties.

Noten

1 Hetis nog onduidelijk of de recente wachtlijsten voor huurwoningen
duiden op een structurele verandering van de woningmarkt (zie ook
Peek, 2002, p. 33); zie ook noot 7.

2 De nu in totaal zes BBSH-prestatievelden waarover moet worden
gerapporteerd aan het Ministerie van VROM, zijn: kwaliteit van wonin-
gen, verhuur van woningen, betrekken van huurders en overige
bewoners bij beheer en beleid, financién, leefbaarheid, wonen en
zorg.

3 De contingentietheorie en de sociologische institutionele theorie rich-
ten zich op verschillende aspecten en niveaus met betrekking tot de
organisatie (zie ook Scott, 1995, p. 59), maar er kan worden gesteld
dat er ook bepaalde raakvlakken zijn. Dat betekent niet dat de indruk
mag worden gewekt dat de contingentietheorie en de institutionele
theorie zonder meer op elkaar aansluiten (zie ook Chenhall, 2003,
p. 160). De beide theoretische kaders vestigen echter wel de aandacht
op aspecten die naast elkaar van belang kunnen zijn voor organisaties
die streven naar continuiteit.

4 Sociale efficiéntie zou gedefinieerd kunnen worden als de hoeveel-
heid middelen, inclusief tijd en energie, die een organisatie, om de
gewenste producten (eigen plannen en doelen) te kunnen realiseren,
moet steken in het onderhouden van contacten met personen en
groepen binnen en buiten de organisatie. Bij de ‘eigen plannen en
doelen’ gaat het hier wellicht vooral om de plannen van een of enkele
toonaangevende groepen binnen de organisatie.

5 Het gemiddelde aantal wooneenheden dat Nederlandse corporaties in
bezit hadden, bedroeg in 2002 4.407 (zie CFV, 2003, Tabel 1). De twee
onderzochte corporaties verschilden sterk qua omvang en werkge-
bied (een stedelijke en een plattelandsomgeving), aspecten die van
belang kunnen zijn gezien de onderzoeksvragen. Het Centraal Fonds
Volkshuisvesting (CFV) registreert en rubriceert alle toegelaten woning-
corporaties op enkele kenmerken, onder meer het woningbezit en de
werkomgeving (zie de CFV-overzichten ‘referentiecorporatie 2002").
Beide corporaties behoorden, gezien hun onderlinge verschillen op
relevante kenmerken, tot de voor het onderzoek potentieel interes-
sante corporaties in Noord-Nederland en bleken bij navraag bereid tot
medewerking. De concept-case-rapporten zijn ter becommentariéring
voorgelegd aan beide corporaties.

6 De solvabiliteit is bij zowel corporatie | als Il het percentage dat het
eigen vermogen (‘reserve’) uitmaakt van de totale passiva van de cor-
poratie. Conform de eind 2002 voor alle corporaties nog geldende
regelgeving van de rijksoverheid, is het solvabiliteitspercentage geba-
seerd op een waardering volgens de minimum-waarderingsregel.

7 Gezien het nog steeds op stimulering van eigen woningbezit gerichte
rijksbeleid, is het onzeker of de sinds circa 2000 fors toegenomen
vraag naar huurwoningen een structureel verschijnsel is. In een ING-
studie wordt ervan uitgegaan dat in elk geval in Noord-Nederland en
Zeeland de woningmarkt in de toekomst verder ontspant. Alleen voor
Utrecht, Limburg en in mindere mate Noord-Brabant wordt verwacht
dat de markt gespannen blijft (Peek, 2002, p. 33). Ondanks de
momenteel meer gespannen marktsituatie, blijft het waarschijnlijk
alleen al uit oogpunt van verhuurbaarheid nodig dat corporaties in de

toekomst veel aandacht blijven besteden aan de wensen van huurders
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en de woonomgeving. Overigens eist het rijk dit ook via de regelge-
ving in het BBSH.

8 De ‘onrendabele top' is het deel van de investeringen dat een corpora-
tie bij nieuwbouw van een sociale huurwoning meteen afschrijft,
omdat het niet kan worden terugverdiend bij een sociaal gezien
acceptabel geachte huurprijs (die gerelateerd is aan de maximale
huurprijs waarover de rijksoverheid een huurder individuele huursub-
sidie verstrekt). De onrendabele top, die wordt bekostigd uit het eigen
vermogen van een corporatie of de via ‘matching’ van een andere cor-
poratie verkregen middelen, bedraagt momenteel in de praktijk vaak
20 a 30% van de investeringssom. Verhuur van sociale huurwoningen
levert dikwijls hooguit relatief beperkte winst op en leidt derhalve
meestal tot slechts beperkte toevoegingen aan het eigen vermogen -
ervan uitgaande dat de woningen en woonomgeving behoorlijk wor-
den onderhouden. Om de onrendabele toppen bij wat grootschaliger
renovatie- of nieuwbouwactiviteiten te kunnen opvangen, moeten
corporaties in vele gevallen oudere huurwoningen verkopen, die dan
leiden tot de realisatie van forse winsten (vanwege de relatief geringe
boekwaarde van de woningen). Soms kan ook winst worden behaald
op de verkoop van (relatief kleinschalige) nieuwbouwprojecten in bij-
voorbeeld wijkvernieuwingsgebieden. Volgens kabinetsplannen valt
de winst op woningverkoop in 2005 overigens onder de vennoot-
schapsbelasting.

9 De Bruteringsoperatie betekende dat de contante waarde van alle
door het rijk aan een corporatie verstrekte leningen werd bepaald en
dat deze werd verrekend met de (enigszins globaal bepaalde) contan-
te waarde van alle toekomstige subsidieverplichtingen van het rijk aan
de corporatie. In de praktijk betekende dit onder meer dat per 1 januari
1995 veel corporaties zeer grote bedragen uitgekeerd kregen van de
rijksoverheid.

10 Al geven de BBSH-prestatievelden een indicatie, het is niet duidelijk
wat het begrip effectiviteit bij corporaties precies inhoudt (zie ook
Hakfoort et al., 2002, pp. 79-85). Het is bijvoorbeeld de vraag in hoe-
verre de recente toename van het aantal ingeschreven woningzoe-
kenden als een hoofdindicator voor de effectiviteit van een corporatie
kan worden gebruikt. Deze toename hangt namelijk sterk samen met
diverse factoren die een individuele corporatie niet of nauwelijks kan
beinvioeden.
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Gemiddeld genomen maken rentekosten circa 60% uit van de totale
bedrijfskosten van Nederlandse corporaties (Bontius, 2002, p. 3).
1

N

Het uit sociaal-rationele overwegingen ‘navolgen’ van een bepaalde
vernieuwing sluit zeker niet uit dat door deze vernieuwing ook de
economische prestaties verbeteren.

1

w

Terzijde kan worden opgemerkt dat de financiéle aspecten waarop de
centrale instanties Waarborgfonds Sociale Woningbouw (WSW) en CFV
hun aandacht richten, ook nadrukkelijk aan de orde kwamen in de
interne rapportages van beide corporaties.

14 Hierbij kan meespelen dat het moeilijk is om met behulp van cijfers
een enigszins compleet beeld te geven van de prestaties op het ter-
rein van bijvoorbeeld leefbaarheid of aandacht voor zorg en wonen.
Overigens betekent de afwezigheid van indicatoren over een presta-
tieveld in rapportages niet zonder meer dat de corporatie er geen

enkele aandacht aan besteedt.

maart 2005




