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vo o r wo o r d

De CDA-adviescommissie Financieel Beleid is ingesteld om een advies uit te

brengen aan het Dagelijks Bestuur van het CDA over het te voeren budgettai-

re beleid in de komende kabinetsperiode. Dit advies zal worden doorgegeven

aan de commissie die zich bezig gaat houden met de financieel-economi-

sche paragrafen van het verkiezingsprogramma. De notitie beperkt zich

daarom grotendeels tot de kaders en de systematiek van het budgettaire

beleid. Voor de keuzen met betrekking tot intensiveringen, ombuigingen en

lastenverlichting zijn slechts richtingen aangegeven die in een later stadium

op basis van actuele informatie concreet moeten worden uitgewerkt.

De volgende personen hebben meegewerkt aan dit advies (laatstgenoemden

traden op als adviseur):

Prof. Dr. A.L. Bovenberg (voorzitter)

Prof. Mr. Dr. J.P. Balkenende (adviserend lid)

Prof. Dr. P.B. Boorsma (adviserend lid)

Mr. N.J.J. van Kesteren

Dr. A. Klink

Prof. Drs. R.F.M. Lubbers

Mr. Drs. J.N. van Vroonhoven-Kok

Drs. E.J. van Asselt (secretaris)

Prof. Dr. A.F.P. Bakker

Drs. H. Borstlap

Drs. G.H.O. van Maanen

Drs. H.H.F. Wijffels

’s-Gravenhage, oktober 2000
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i n l e i d i ng

In dit gezamenlijke rapport van het CDA en het Wetenschappelijk Instituut

voor het CDA over de structuur en financiering van het Nederlandse stelsel

van gezondheidszorg wordt een pleidooi gevoerd voor het verleggen van ver-

antwoordelijkheden en het ijken van de solidariteit. De verantwoordelijk-

heid in de zorg moet gespreid worden en komen te liggen bij de burgers, de

aanbieders van zorg en de zorgverzekeraars, in plaats van geconcentreerd

bij een sturende en plannende overheid. De solidariteit van mensen met

elkaar, het dragen van elkanders lasten, staat onder druk. In het verzeke-

ringsstelsel zijn tal van onrechtvaardigheden geslopen als gevolg van de

onduidelijke financieringsstructuur. Een goede verdeling van verantwoorde-

lijkheden en het opnieuw ijken van de solidariteit zijn gewenst.

Dit rapport schetst een begaanbare weg in de veranderingen die niet in één

keer te bewerkstelligen zijn en daarom in fasen moeten worden ingevoerd.

De voorstellen voor de korte termijn geven de agenda aan waarmee gelijk

gestart kan worden.
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Samenvatting
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Een trendmatig begrotingsbeleid is het uitgangspunt

Het belang van de stabilisatiefunctie van de begroting is toegenomen nu

het monetaire beleid door de Europese Centrale Bank op Europees niveau

wordt bepaald en dus geen rekening kan houden met de conjunctuurcyclus

in de afzonderlijke EMU-landen. De voorkeur gaat mede daarom uit naar

een trendmatig begrotingsbeleid. Daarin wordt uitgegaan van solide en

houdbare macro-economische uitgangspunten, met name voor de te ver-

wachten economische groei. Hierdoor wordt de kans op structurele tegen-

vallers kleiner. Een trendmatig begrotingsbeleid brengt zo bestuurlijke rust.

Dit komt de betrouwbaarheid van de overheid ten goede.

Automatische stabilisatoren

Daarnaast laat een trendmatig begrotingsbeleid de automatische stabilisato-

ren aan de inkomstenkant volledig werken. Dit impliceert dat inkomsten-

meevallers in hun geheel worden gebruikt om de staatsschuld te verlagen

en dus geen ruimte bieden voor lastenverlichting. Zo wordt ook het risico

verkleind dat in een hoogconjunctuur extra lastenverlichting wordt gegeven

terwijl oververhitting van de economie dreigt. Inkomstentegenvallers

komen ten laste van de staatsschuld tenzij het tekort de 2% van het BBP

dreigt te worden overschreden. Dan worden maatregelen genomen om bin-

nen de 3-procentsnorm van het Stabiliteitspact te blijven. Incidentele

inkomsten uit bijvoorbeeld de verkoop van staatsdeelnemingen of de veiling

van GSM-frequenties dienen eveneens gebruikt te worden om de staats-

schuld versneld af te lossen.

Uitgavenkaders vastleggen

De uitgaven worden voor de hele kabinetsperiode vastgelegd in stringente

meerjarige uitgavenkaders voor de sectoren Rijk, Sociale zekerheid en Zorg.

Begrotingsoverschrijdingen dienen binnen deze sectoren te worden opge-

vangen. De driedeling is functioneel en komt ook de verzekeringsgedachte

binnen de sociale zekerheid ten goede. Het reële uitgavenkader moet wor-

den aangevuld met een uitgavenreserve van ruim 1 miljard euro voor

onvoorziene uitgaven als gevolg van ruilvoettegenvallers.

Ruilvoettegenvallers doen zich voor wanneer het loon- en prijsniveau in de

collectieve sector hoger is dan in het regeerakkoord is voorzien.
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Voorzichtig ramen

De budgettaire ruimte dient te worden geraamd op basis van een voorzichti-

ge raming voor trendmatige groei. De benaming ‘solide-trendmatig’ past

hierbij. Solide-trendmatige uitgangspunten dragen zo bij aan een vertrou-

wenwekkend budgettair kader. De uitgavenkaders worden voor de gehele

kabinetsperiode vastgelegd. Het is niet wenselijk om het trendmatige bud-

gettaire beleid in het midden van de kabinetsperiode aan te passen aan

nieuwe inzichten over bijvoorbeeld de trendmatige groei. Voor een hogere

solide-trendmatige groei dan de 2% pleit de grotere toepassing van informa-

tie- en communicatietechnologie. Daar staat tegenover dat de werkgelegen-

heid de komende kabinetsperiode minder hard zal kunnen groeien. Als

werkhypothese is het verantwoord om op dit moment bij het vaststellen van

het budgettaire beleid in de komende kabinetsperiode uit te gaan van een

trendmatige groei van 21/2%. Uiteindelijk zal de groeiveronderstelling van

het Centraal Planbureau in het behoedzame scenario voor de komende kabi-

netsperiode uitgangspunt zijn voor het budgettaire beleid in de komende

kabinetsperiode.

Kosten van de vergrijzing

Demografische ontwikkelingen stuwen de uitgaven voor AOW en zorg de

komende decennia omhoog. In 2040 zijn de kosten van de AOW met zo’n

2,5% van het BBP gestegen. In totaal nemen de budgettaire kosten van de

vergrijzing toe met 4,5% à 7% van het BBP. Om te voorkomen dat de midden-

leeftijden te zwaar worden belast als de vergrijzing vanaf 2020 toeslaat, zijn

reeds nu maatregelen nodig.

Arbeidsparticipatie

Berekeningen geven aan dat het vergroten van de arbeidsparticipatie een

effectief middel is om de uitgavenstijging door de vergrijzing op te vangen.

Het gaat echter om het vinden van de optimale arbeidsparticipatie. De com-

binatie van zorg en arbeid en de verdeling van zorg tussen partners zijn

hierbij belangrijke aandachtspunten. Het zal in de komende jaren vooral

gaan om het vergroten van de arbeidsparticipatie van specifieke groepen: de

ouderen, de WAO-ers, en de allochtonen aan de onderkant van de arbeids-

markt. Het gaat hierbij bijvoorbeeld om het verminderen van de prikkels

voor vervroegde pensionering en het bevorderen van geleidelijke pensione-

ring, ook over de leeftijd van 65 jaar heen, het verbeteren van de arbeids-

marktsituatie van ouderen, een strenger sanctiebeleid voor diegenen die uit

zichzelf onvoldoende bereidheid tonen om zich in te zetten, het verbeteren
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van de uitvoering van de Bijstand en de WAO, het vergroten van de slag-

kracht van achterstandsscholen, het tegengaan van schooluitval en een

meer verplichtende inburgering. In de huidige gespannen arbeidsmarkt is

generieke lastenverlichting geen effectief middel om de lonen te matigen

en de werkgelegenheid te stimuleren. In de komende jaren lijkt generieke

lastenverlichting dan ook niet op haar plaats. Wel zijn er sterke argumen-

ten voor meer gerichte lastenverlichting, waarvoor een deel van de beschik -

bare budgettaire ruimte in de komende kabinetsperiode bestemd kan wor-

den.

Aflossen EMU-schuld en bredere financiering AOW

Een andere oplossingsrichting voor het opvangen van de kosten van de ver-

grijzing is het aflossen van de EMU-schuld. Deze schuld mag niet als onbe-

taalde rekening bij toekomstige generaties worden neergelegd.

Rentmeesterschap betekent ook dat men zorgdraagt voor een evenwicht

tussen de generaties. Naast reductie van de staatsschuld en de genoemde

draagvlakverbreding door een hogere arbeidsparticipatie is ook een brede

financiering van de AOW geboden. Een gemengde financiering van de AOW

uit premies, algemene middelen en AOW-Spaarfonds moet als de meest

aangewezen weg worden gezien.

Een zelfstandig AOW-Spaarfonds?

Het AOW-Spaarfonds is een begrotingsfonds. Dit betekent dat de storting in

het fonds tegelijkertijd een ontvangst is voor de overheid. Het AOW-

Spaarfonds zal in 2025 wanneer er tot dat tijdstip geen middelen uit het

fonds worden genomen een omvang bereiken van zo’n 18% van het BBP. De

schuld van de collectieve sector is tegen die tijd als aandeel van het natio-

naal inkomen gedaald tot eveneens 18% van het BBP zolang althans de

begroting exclusief het AOW-Spaarfonds tot in 2025 in evenwicht blijft. Een

manier om het AOW-Spaarfonds een meer dan symbolische rol te laten spe-

len is door het fonds te verzelfstandigen, waardoor het niet meer meetelt

voor het EMU-saldo. Het apart zetten van middelen in het AOW-Spaarfonds

beperkt echter de budgettaire flexibiliteit. Het aflossen van de schuld geeft

verder beter aan dat we niet met een schone lei beginnen, maar dat er nog

een rekening af te betalen is. Alles afwegende is het daarom beter om het

AOW-Spaarfonds niet te verzelfstandigen.

Doelstelling voor de komende kabinetsperiode

Een geschikte doelstelling voor het EMU-saldo aan het einde van de volgen-
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de begrotingsperiode is een begrotingsoverschot inclusief het AOW-

Spaarfonds van 1% over de cyclus van de conjunctuur heen. Dit betekent dat

bij een solide-trendmatige groei het feitelijk overschot in 2006 dient uit te

komen op 1% van het BBP. Deze doelstelling is consistent met het binnen

een generatie aflossen van de EMU-schuld om de kosten van de vergrijzing

op te kunnen vangen.

Collectieve sector

Door herschikking van de uitgaven moet extra ruimte gecreëerd worden

voor nieuw beleid. Het is onverstandig om openingen te bieden voor extra

overheidsinvesteringen als alternatief voor schuldreductie.

Overheidsinvesteringen moeten binnen de budgettaire ruimte op hun eigen

merites worden beoordeeld.

Trends en budgettair beleid

Trends die de komende jaren invloed zullen hebben op het budgettaire

beleid worden in het laatste hoofdstuk bezien op hun gevolgen voor het

beleid van de overheid. De burger emancipeert terwijl het algemene oplei-

dingsniveau en de levensstandaard bij velen toenemen. Verder lopen wen-

sen, de levensloop en de taakverdeling binnen het gezin steeds meer uiteen.

Op een gespannen arbeidsmarkt neemt het belang van kennis en relationele

vaardigheden toe. Deze trends dwingen tot institutionele vernieuwing van

de publieke dienstverlening. Daarbij gaat het om meer vraagsturing, een rui -

mere toepassing van het profijtbeginsel, herijking van publieke en private

verantwoordelijkheden en het benutten van de creativiteit van innovatieve

maatschappelijke ondernemers. Hierbij heeft de overheid een kerntaak als

het gaat om het garanderen van de toegankelijkheid van publieke voorzie-

ningen en de solidariteit tussen arm en rijk, gezond en ziek, jong en oud,

alsmede om toezicht te houden op een goede werking van transparante

markten.
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a a n b e v e l i ng e n

aanbeveling 1

Een trendmatig begrotingsbeleid is het uitgangspunt.

aanbeveling 2

Aan de inkomstenkant dienen de automatische stabilisatoren volledig te werken. Dit

impliceert dat inkomstenmeevallers in hun geheel worden gebruikt om de staats-

schuld te verlagen en dus geen ruimte bieden voor lastenverlichting.

Inkomstentegenvallers komen ten laste van de staatsschuld tenzij het tekort de 2%

van het BBP dreigt te overschrijden. Dan worden maatregelen genomen om binnen de

3-procentsnorm van het Stabiliteitspact te blijven.

aanbeveling 3

Het reële uitgavenkader moet worden aangevuld met een uitgavenreserve van ruim 1

miljard euro voor onvoorziene uitgaven als gevolg van ruilvoettegenvallers.

aanbeveling 4

Overschrijdingen dienen gecompenseerd te worden binnen dezelfde budgetdiscipline-

sector. De huidige indeling van de sectoren in Rijksbegroting in enge zin, Sociale

zekerheid en Zorg dient te worden gehandhaafd.

aanbeveling 5

De budgettaire ruimte dient te worden geraamd op basis van een voorzichtige raming

voor trendmatige groei. De groeiveronderstelling van het Centraal Planbureau in het

behoedzame scenario voor de komende kabinetsperiode is uitgangspunt voor het bud-

gettaire beleid in de komende kabinetsperiode.

aanbeveling 6

Als werkhypothese is het verantwoord om bij het vaststellen van het budgettaire beleid

in de komende kabinetsperiode uit te gaan van een trendmatige groei van 21/2%.

aanbeveling 7

De uitgavenkaders worden, behoudens zeer uitzonderlijke situaties, voor de gehele
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kabinetsperiode vastgelegd.

aanbeveling 8

Naast reductie van de staatsschuld is draagvlakverbreding door een hogere arbeids-

participatie geboden bij het financieren van de vergrijzing. Daarnaast zullen ook

bestaande collectieve arrangementen kritisch tegen het licht moeten worden gehouden.

Tenslotte wordt gemengde financiering van de AOW uit premies, algemene middelen

en AOW-Spaarfonds als de meest aangewezen weg gezien.

aanbeveling 9

Een geschikt doel voor het budgettaire beleid is trendmatig evenwicht op de begroting

exclusief stortingen in het AOW-Spaarfonds. Dit impliceert dat de EMU-schuld binnen

een generatie wordt afgelost. De welvaartsgroei en het bereikte welvaartsniveau schep-

pen daartoe een verplichting. Bovendien kunnen zo de kosten van de vergrijzing wor-

den opgevangen.

aanbeveling 10

Alles afwe gende is het beter om het AOW- S p a a rfonds niet te ve rz e l fsta n d i ge n .

aanbeveling 11

Het is onverstandig om openingen te bieden voor extra overheidsinvesteringen als

alternatief voor schuldreductie. Overheidsinvesteringen moeten binnen de budgettaire

ruimte op hun eigen merites worden beoordeeld.

aanbeveling 12

De doelstelling voor het EMU-saldo aan het einde van de volgende begrotingsperiode is

een begrotingsoverschot inclusief het AOW-Spaarfonds van 1% over de cyclus van de

conjunctuur heen (dat wil zeggen bij een solide-trendmatige groei gedurende de

komende kabinetsperiode). Dit betekent dat bij een solide-trendmatige groei het feite-

lijk saldo in 2006 uitkomt op 1% van het BBP.
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1. Inleiding
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Ω Dit beleidsadvies handelt over
het budgettaire beleid van de
overheid op middenlange
(2002-2006) en lange termijn
(na 2006). Waar legt het CDA
prioriteiten? Welk financieel
-economisch beleid staat het voor?

Solide, betrouwbaar en gedegen macro-economisch beleid

Uitgangspunt is een betrouwbaar en solide financieel beleid. De bestuurlij-

ke verworvenheden van een trendmatig begrotingsbeleid moeten worden

gekoesterd.1 Dit betekent een houdbare raming van de economische groei.

Een helder en standvastig beleid dat zich niet laat meeslepen door de waan

van de dag, de huidige hoogconjunctuur en de beurskoersen. Consolidatie

van wat de afgelopen twee decennia is bereikt met een strikt, solide finan-

cieel beleid. Binnen dat kader vraagt goed rentmeesterschap van de openba-

re financiën dat reeds nu rekening moet worden gehouden met de oplopen-

de kosten van de vergrijzing na 2020. Een duurzaam beleid dat rekening

houdt met de belangen van toekomstige generaties heeft niet alleen gevol-

gen voor het milieubeleid maar ook voor het budgettaire beleid. Solidariteit

tussen generaties is hierbij een kernbegrip. Een solide financieel beleid

biedt toekomstige generaties ruime kansen om hun eigen verantwoordelijk-

heid waar te maken in nieuwe omstandigheden. Omwille van de publieke

gerechtigheid zal ruimte moeten worden vrijgemaakt voor investeringen in

de kwaliteit van onze samenleving (onderwijs, zorg, veiligheid, infrastruc -

tuur) om zo het uiteenlopen van private rijkdom en publieke armoede

tegen te gaan. Deze drie centrale oriëntaties (continueren solide financieel

beleid, rekeninghouden met de vergrijzing en ruimte vrijmaken voor kwali-

tatieve investeringen) kunnen worden ondersteund door een geleidelijke

verhoging van de participatiegraad in ons land.

Voorspelbaar en betrouwbaar financieel-economisch beleid

Door het budgettaire beleid te baseren op de trendmatige groei in plaats

van op conjunctuurschommelingen wordt de bestuurlijke rust vergroot. Dit

komt de stabiliteit van het budgettaire beleid ten goede. Zo’n stabiel bud-
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gettair beleid biedt een vertrouwenwekkend kader voor de particuliere sec -

tor. Dit versterkt de kracht van de Nederlandse economie. Het CDA hecht

ook op principiële gronden aan een betrouwbare en voorspelbare overheid.

Burgers moeten binnen stabiele kaders hun eigen verantwoordelijkheid

waar kunnen maken.

Overheid schept voorwaarden voor dragen eigen verantwoordelijkheid…

Het CDA wil bouwen aan de samenleving door enerzijds voorwaarden te

scheppen en anderzijds de keuzevrijheid van burgers te vergroten. Extra

investeringen van de overheid moeten vooral voorwaardenscheppend zijn.

De overheid moet ruimte geven aan de mensen om initiatief te nemen en

eigen verantwoordelijkheid te dragen. Waar achterstallig onderhoud bestaat,

moet een inhaalslag worden gemaakt. Het CDA kiest daarom voor investerin-

gen in onderwijs, zorg, veiligheid en infrastructuur. Deze investeringen moe-

ten ook worden verdiend door kritisch te kijken naar bestaande arrangemen-

ten.

… verlicht collectieve lasten…

Ook moet tegen de achtergrond van internationale overwegingen en het

aanpakken van de armoedeval (waardoor vele kwetsbare groepen buiten het

arbeidsproces komen te staan), alsmede in het licht van de gewenste verdere

participatievergroting ruimte worden gemaakt voor lastenverlichting. Bij de

vormgeving van de lastenverlichting moet rekening worden gehouden met

de krapte op de arbeidsmarkt. Lastenverlichting moet daarom gericht plaats-

vinden. Het CDA kiest principieel voor een kwalitatief sterke overheid die

haar wezenlijke taken serieus neemt en die zich beperkt tot het scheppen

van stabiele voorwaarden waarbinnen (groepen van) burgers hun verant-

woordelijkheid waar kunnen maken. In een moderne economie kunnen

(groepen van) mondige burgers zelf in toenemende mate verantwoordelijk-

heid dragen. Op termijn moet aldus de collectieve uitgavenquote verder kun-

nen dalen terwijl de kwaliteit van de publieke dienstverlening toeneemt.

… waarborgt solidariteit…

Bij dat alles heeft de overheid een belangrijke taak bij het waarborgen van

niet alleen de intergenerationele solidariteit maar ook de intragenerationele

solidariteit en de samenhang in onze steeds heterogener en dynamischer

samenleving. Een aantal ontwikkelingen, waaronder de toenemende diversi-

teit en heterogeniteit van de Nederlandse bevolking en het toenemende

belang van informatietechnologie, dreigt zwakke groepen op achterstand te



21

zetten. Het waarborgen van solidariteit met de kwetsbare groepen terwijl

draagkrachtige burgers worden uitgedaagd hun eigen verantwoordelijkheid

waar te maken is een belangrijke uitdaging voor de toekomst.

… op nieuwe manieren in een veranderende samenleving

De keuze voor een stabiel, solide en duurzaam macro-economisch beleid

impliceert niet dat op micro-economisch terrein alles bij het oude dient te

blijven. Integendeel, om houdbaar te kunnen zijn in het licht van nieuwe

ontwikkelingen dienen de arrangementen die solidariteit waarborgen voort-

durend vernieuwd te worden, zeker nu de maatschappelijke ontwikkelingen

bijzonder snel gaan. Ook in dit rapport gaat het om het vinden van nieuwe

wegen voor het waarborgen van de vaste waarden van solidariteit (tussen en

binnen generaties), rentmeesterschap, gerechtigheid en gespreide verant-

woordelijkheid. Om het goede te behouden is vernieuwing geboden. Een

partij die zuinig is op eeuwenoude waarden dient prog ressief te zijn in het

vinden van nieuwe wegen.
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2. Een trendma-
tig Begrotings- 
beleid
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2.1 een trendmatig begrot i ngsbeleid gewenst …

Wat voor begrotingsbeleid moet worden gevoerd? De voorkeur gaat uit naar

een trendmatig begrotingsbeleid. Zo’n trendmatig begrotingsbeleid brengt

bestuurlijke rust. Onnodige discussies over ombuigingen worden vermeden.

Dit komt de betrouwbaarheid van de overheid ten goede. Daarnaast laat een

trendmatig begrotingsbeleid de automatische stabilisatoren (aan de inkom-

stenkant volledig) werken. Bovendien is een trendmatig beleid in overeen-

stemming met het principe van ‘tax smoothing,’ waarbij belastingtarieven

niet sterk variëren in de tijd.

… mede vanwege monetaire unie

Het belang van de stabilisatiefunctie van de begroting is toegenomen nu

het monetaire beleid door de Europese Centrale Bank op Europees niveau

wordt bepaald en dus geen rekening kan houden met de conjunctuurcyclus

in de afzonderlijke EMU-landen. Het Stabiliteitspact verwacht van de EMU-

landen dat ze hun beg rotingen op orde brengen zodat de automatische sta-

bilisatoren volledig kunnen werken – ook in een conjuncturele neer gang.

De EMU-landen profiteren op die manier van de stabiliserende werking van

het budgettaire beleid. Volgens het Stabiliteitspact dienen de EMU-landen te

streven naar een begroting die structureel (dat wil zeggen gemiddeld over

de gevaar conjunctuurcyclus) in evenwicht is dan wel een overschot ver-

toont. Zo kunnen de automatische stabilisatoren in een conjuncturele neer-

gang hun heilzame werk doen zonder dat het feitelijke tekort de g rens van

3% van het BBP overschrijdt.

De drie pijlers onder een gezond trendmatig begrotingsbeleid

Het trendmatige begrotingsbeleid verschilt op een drietal punten van het in

de jaren zestig en zeventig gevoerde zogenaamde structurele begrotingsbe-

leid.

• In de eerste plaats wordt in het trendmatige begrotingsbeleid uitgegaan

van solide macro-economische uitgangspunten (met name voor de te ver-

wachten economische groei). Hierdoor wordt de kans op structurele

tegenvallers, die onder het structurele begrotingsbeleid vaak voorkwa-

men, kleiner. Een bestuurlijk argument voor het asymmetrisch maken

van het risico van mee- en tegenvallers is dat het moeilijker is om met

tegenvallers dan met meevallers om te gaan. Een trendmatig begrotings-
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beleid komt de betrouwbaarheid van de overheid ten goede en schept de

stabiele randvoorwaarden waarbinnen (groepen van) burgers en onderne-

mingen hun eigen verantwoordelijkheid beter waar kunnen maken.

• In de tweede plaats wordt de gewenste structurele omvang van het begro-

tingssaldo niet gebaseerd op een doelstelling voor het saldo voor de lopen-

de rekening van de betalingsbalans. In plaats daarvan wordt het structure-

le overheidssaldo afgeleid van de EMU-normen onder het Stabiliteitspact

en intertemporele overwegingen gebaseerd op de houdbaarheid van waar -

devolle collectieve arrangementen in een vergrijzende samenleving. De

kernbegrippen van intergenerationele solidariteit en rentmeesterschap

spelen in dit verband een belangrijke rol.

• In de derde plaats wordt de verdeling van de beschikbare begrotingsruim-

te over extra uitgaven en lastenverlichting niet vrijgelaten (zoals onder het

structurele begrotingsbeleid in de jaren zestig en zeventig). De uitgaven

worden voor de hele kabinetsperiode vastgelegd in stringente meerjarige

uitgavenkaders voor de sectoren Rijk, Sociale zekerheid en Zorg.

Begrotingsoverschrijdingen dienen binnen deze sectoren te worden opge-

vangen.

a a n b e v e l i ng

Een trendmatig begrotingsbeleid is het uitgangspunt.

Indeling notitie

Deze notitie bespreekt de drie pijlers onder het trendmatige begrotingsbe-

leid: de solide-trendmatige uitgangspunten (paragraaf 4), de doelstelling met

betrekking tot het (trendmatige) begrotingssaldo (paragraaf 5) en de verde-

ling van de budgettaire ruimte over uitgaven en lastenverlichting (paragraaf

6). Eerst gaat paragraaf 3 in op de werking van de automatische stabilisato-

ren onder het trendmatige begrotingsbeleid. Het budge t ta i re beleid ke n t

i m m e rs drie elementen: het beleid met betrekking tot conjuncturele sch o k-

ken (para graaf 3), het tre n d m a t i ge begrotingssaldo (para graven 4 en 5), en de

o m vang en samenstelling van de collectieve uitgaven en lasten (para graaf 6).
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3. Automatische 
stabilisatoren 
en budgettaire
mee- en tegen-
vallers
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3.1 Au to m at i s che sta b i l i satoren aan de
i n ko m st e n z i j d e

Inkomsten dienen de conjunctuurcyclus te stabiliseren…

De inkomstenkant van de begroting is geschikt voor stabilisatie van de con-

junctuurcyclus conform de geest van het Stabiliteitspact. Om de stabilisato-

ren onbelemmerd te laten werken dienen alle inkomstenmeevallers (en

–tegenvallers) - als gevolg van een afwijking van de economische groei van

de trendmatige groei - in het beg rotingssaldo te vloeien. Deze inkomsten-

meevallers bieden dus geen ruimte voor lastenverlichting.

… zodat alle onverwachte inkomsten in de staatsschuld lopen…

Het is verstandig deze lijn te volgen voor alle inkomstenmeevallers, dus niet

alleen voor conjuncturele meevallers, maar ook voor meevallers die structu-

reel lijken (bijvoorbeeld als gevolg van een hogere trendmatige groei dan

verwacht). Vaak is het namelijk moeilijk om tijdens een kabinetsperiode te

bepalen of meevallers structureel dan wel tijdelijk van aard zijn. In de prak-

tijk is het onderscheid tussen tijdelijke en structurele meevallers daarom

niet goed werkbaar.

De voorgestane strategie verschilt van de afspraken in het huidige regeerak-

koord om inkomstenmeevallers voor een deel te benutten voor extra lasten-

verlichting. Door alle inkomstenmeevallers in het begrotingssaldo te laten

lopen wordt de marge tussen de werkelijke groei en een solide-trendmatige

groei geheel benut voor reductie van de staatsschuld. Tevens wordt het risi-

co verkleind dat in een hoogconjunctuur extra lastenverlichting wordt gege-

ven terwijl oververhitting van de economie dreigt. Incidentele inkomsten

uit bijvoorbeeld de verkoop van staatsdeelnemingen of de veiling van GSM-

frequenties dienen eveneens gebruikt te worden om de staatsschuld ver-

sneld af te lossen.

… zolang het tekort binnen een vangrail blijft

Belangrijk is het om een vangrail voor het tekort op te nemen waarbuiten

de werking van de automatische stabilisatoren wordt beperkt. Zo dienen er

bij een tekort van 2% van het BBP maatregelen genomen te worden om te

voorkomen dat de grens van 3% van het BBP (genoemd in het

Stabiliteitspact) wordt overschreden.2



28

a a n b e v e l i ng

Aan de inkomstenkant dienen de automatische stabilisatoren volledig te werken. Dit

impliceert dat inkomstenmeevallers in hun geheel worden gebruikt om de staatsschuld

te verlagen en dus geen ruimte bieden voor lastenverlichting. Inkomstentegenvallers

komen ten laste van de staatsschuld tenzij het tekort de 2% van het BBP dreigt te over-

schrijden. Dan worden maatregelen genomen om binnen de 3-procentsnorm van het

Stabiliteitspact te blijven.

3.2 sta b i l i satoren en reële uitgav e n k a d e r s

In theorie lenen ook de uitgaven zich voor stabilisatie van de conjunctuur.

Stabilisatie past echter minder goed bij de systematiek van de reële uitgaven-

kaders. Een begrotingsbeleid dat ook de stabilisatoren aan de uitgavenkant

benut zou het uitgavenkader ‘indexeren’ aan de conjunctuur. In een neer-

gaande conjunctuur zou meer uitgegeven mogen worden en in een opgaan-

de conjunctuur juist minder. Met name het naar beneden bijstellen van uit-

gaven in een hoogconjunctuur lijkt moeilijk haalbaar, ook al omdat de loon-

gevoelige uitgaven in een dergelijke hoogconjunctuur de neiging hebben te

stijgen. Bovendien is het moeilijk te bepalen welk deel van onvoorziene uit-

gaven(meevallers) toe te schrijven is aan de conjunctuur.

3.3 onvoorziene uitgav e n

In het re ge e ra k ko o rd wo rdt bij de va st stelling van de reële uitgave n ka d e rs

re kening gehouden met secto rs p e c i fi e ke loon- en prij s st ij g i n gen. Tijdens de

kabinetsperiode wo rden deze ka d e rs ge ï n d e xe e rd aan de prijsindex van het

B B P. Een in het re ge e ra k ko o rd onvo o rzien lager prij s n i veau van het BBP te n

o p z i ch te van het loon- en prij s n i veau in de collectieve sector imp l i c e e rt een

ru i lvo e t verlies voor de collectieve sector en kan daarom nopen tot bezuinigin-

gen. In de huidige begroting is mede daarom een post opgenomen om

o n vo o rziene uitgaven als ru i lvo e t te ge n va l l e rs op te va n gen, deze post loopt op

van 110 miljoen in 1999 tot 450 miljoen euro in 2002. Met name de zorg s e c-

tor heeft last van ru i lvo e t verliezen als de lonen onve rwa cht st ij gen, bij vo o r-

beeld omdat de economische groei hoger uitvalt dan vo o rzien in het solide-

t re n d m a t i ge scenario. Het is dan moge l ijk dat bij gro te inko m ste n m e eva l l e rs

(door hoge re looninkomens en hoge re groei) to ch op de uitgaven bezuinigd

moet wo rden. Deze tussentijdse bezuinigingsronden komen de betro u w b a a r-

heid van de overheid en de bestuurbaarheid van de collectieve sector niet te n

goede. Het is daarom ve rstandig in het re ge e ra k ko o rd een uitgave n re s e r ve in

te bouwen van ruim 1 miljard euro voor onvo o rziene uitgaven die uitsluite n d

bedoeld zijn ten behoeve van ru i lvo e t te ge n va l l e rs in de collectieve secto r.
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a a n b e v e l i ng

Het reële uitgavenkader moet worden aangevuld met een uitgavenreserve van ruim 1

miljard euro voor onvoorziene uitgaven als gevolg van ruilvoettegenvallers.

3.4 waar pla atsen we de sch ot t e n ?

In de huidige begrotingssystematiek zijn de uitgaven onderverdeeld in drie

sectoren: (i) Rijksbegroting in enge zin, (ii) Sociale zekerheid en arbeids-

markt en (iii) Zorg. Tussen deze drie sectoren zijn schotten geplaatst. De hui-

dige begrotingsregels schrijven voor dat overschrijdingen van het uitgaven-

kader binnen de eigen budgetdisciplinesector moeten worden gecompen-

seerd. Bezuinigingen in een andere sector of inkomstenmeevallers kunnen

niet als compensatie dienen. De sociale verzekeringen kennen in principe

kostendekkende premies (over de conjunctuurcyclus). De huidige driedeling

is functioneel en komt ook de verzekeringsgedachte binnen de sociale zeker-

heid ten goede. Het respecteert de eigen verantwoordelijkheid van sociale

partners in de werknemersverzekeringen en vrijwaart de volksverzekeringen

van onnodige politieke bemoeienis. Het plaatsen van meer schotten zou de

inflexibiliteit vergroten.

In de beleidspraktijk van de afgelopen jaren zijn de schotten vrij zacht

gebleken. Zo werden meevallers en overschotten bij de sociale zekerheid

benut om tegenvallers en tekorten bij de zorg af te dekken. In de praktijk

wordt ook middels premies inkomenspolitiek gevoerd. De vaststelling van

de hoogte van de premies is geen zelfstandige afweging, maar integraal

onderdeel van de totale lastenverdeling. Zo is het huidige begrotingsover-

schot geheel gelokaliseerd bij de sociale fondsen terwijl de rijksbegroting

nog steeds met een tekort kampt.

a a n b e v e l i ng

Overschrijdingen dienen gecompenseerd te worden binnen dezelfde budgetdiscipline-

sector. De huidige indeling van de sectoren in Rijksbegroting in enge zin, Sociale

zekerheid en Zorg dient te worden gehandhaafd.
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4. Wat zijn
solide-trendma-
tige uitgangs-
punten?
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4.1 solide-trendmatige groei

Het Centraal Planbureau (CPB) heeft voor de afgelopen twee kabinetsperio-

den twee scenario’s geconstrueerd; een behoedzaam en een gunstig scena-

rio. De meeste politieke partijen alsmede het kabinet hebben het behoedza-

me scenario als uitgangspunt genomen voor het budgettaire beleid.

De groeiveronderstellingen van het Centraal Planbureau voor het behoedza-

me en gunstige scenario voor de periode 1999-2002 waren, respectievelijk

2% en 31/4%. Het inschatten van de groei blijkt lastig. Omdat het vaak moei -

lijk is om met tegenvallers om te gaan, is het mede daarom verstandig om

het budgettaire beleid in het regeerakkoord te blijven baseren op solide

trendmatige uitgangspunten (niet alleen voor de trendmatige economische

groei, maar ook voor andere belangrijke variabelen voor het budgettaire

beleid, zoals de rente, de olieprijs en de dollarkoers). Solide-trendmatige uit-

gangspunten dienen de bestuurlijke rust en dragen zo bij aan een vertrou-

wenwekkend budgettair beleid. Het CDA dient zich dan ook aan te sluiten

bij de groeiveronderstellingen van het behoedzame scenario van het CPB

voor de komende kabinetsperiode. Bij de definitie ve vaststelling van het

budgettaire beleid in elk afzonderlijk jaar kan worden aangesloten bij de

CPB-ramingen voor de feitelijke groei voor het komende jaar in het Centraal

Economisch Plan (CEP) en de Macro Economische Verkenningen (MEV).

a a n b e v e l i ng

De budgettaire ruimte dient te worden geraamd op basis van een voorzichtige raming

voor trendmatige groei. De groeiveronderstelling van het CPB in het behoedzame sce-

nario voor de komende kabinetsperiode is uitgangspunt voor het budgettaire beleid

in de komende kabinetsperiode.

4.2 Welke solide-trendmatige groei?

Solide-trendmatige groei hoger dan 2%?

Om een indruk te krijgen van de budgettaire ruimte in de komende kabi-

netsperiode is het nuttig een werkhypothese voor de solide-trendmatige

groei als rekenveronderstelling te hanteren. Voor een hogere solide-trend-

matige groei dan de 2% 3 uit de vorige kabinetsperiode pleiten de wijdver-

spreide toepassing van informatie- en communicatietechnologie, de daar-

mee samenhangende hogere groei van de productiviteit in de Verenigde

Staten alsmede een toenemende internationalisering van de economie, de
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structurele hervormingen (inclusief de lastenverlichtingen) die de

Nederlandse economie gedurende de afgelopen twintig jaar structureel heb-

ben versterkt en de grotere financiële stabiliteit in Europa die gepaard gaat

met de geboorte van de EMU.

Daar staat tegenover dat de werkgelegenheid de komende kabinetsperiode

minder hard zal kunnen groeien. Zo zal de veroudering van de beroepsbevol-

king de demografisch bepaalde groei van het arbeidsaanbod afremmen.

Verder zal een daling van de werkloosheid en de inactiviteit moeilijker wor-

den bij een laag niveau van de werkloosheid (volgens het CPB is de feitelijke

werkloosheid nu ruim beneden de zogenaamde natuurlijke werkloosheid 4).

Het gevaar van looninflatie is bij de huidige lage werkloosheid dus aanwe z i g .

Beleidsmatige argumenten voor wat minder behoedzaamheid

Een beleidsmatig argument tegen een lage solide trendmatige groei is dat

dit tot grote inkomstenmeevallers kan leiden die de geloofwaardigheid van

een trendmatig begrotingsbeleid ondermijnen. De politieke druk om de

inkomstenmeevallers te gebruiken voor extra uitgaven of extra lastenverlich-

ting zal groot worden als de solide-trendmatige groei te veel onder de werke-

lijke groei ligt. Dit ondermijnt het anticyclische karakter van het begrotings-

beleid, alsmede de bestuurlijke rust rondom het uitgavenbeleid.

Een ander beleidsmatig argument voor een wat hogere solide-trendmatige

groei dan in de vorige kabinetsperiode is dat de openbare financiën in rusti-

ger vaarwater terecht zijn gekomen. Budgettaire tegenvallers door een

tegenvallende conjunctuur kunnen nu gemakkelijker worden opgevangen

door een groter begrotingstekort. Het argument voor solide-trendmatig

ramen, namelijk dat tegenvallers moeilijk zijn op te vangen, verliest kracht

naarmate de openbare financiën structureel gezonder zijn, zodat tegenval -

lers kunnen worden opgevangen in het begrotingssaldo. 

7-jaarsgemiddelde 9-jaarsgemiddelde
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Huidige trendmatige groei

Het CPB heeft voor de twee vorige kabinetsperioden de groei in het behoed-

zame scenario ruim een half punt onder de trendmatige groei (7-jaarsge-

middelde) ingeschat. De trendmatige groei ligt nu hoger dan in 1994 en

1998, mede door de uitzonderlijk hoge groei van dit moment. In 1994 en

1998 was de trendmatige groei nog zo’n 2,7%, nu is dat 2,9% en wanneer we

de ramingen voor 2000 en 2001 erbij betrekken komt de trendmatige groei

zelfs uit op 3,3%. Het 9-jaarsgemiddelde laat een ietwat gelijkmatiger beeld

zien maar ook hier overtreft naar verwachting de trendmatige groei de 3%

in 2001 (zie grafiek 1en 2).

Solide-trendmatige groei van 21/2%

In het licht van de hierboven gegeven argumenten lijkt het redelijk om als

werkhypothese uit te gaan van een trendmatige groei van 21/2 procent per

jaar in het ‘behoedzame’ scenario dat ten grondslag ligt aan het budgettai -

re beleid in de komende kabinetsperiode. 5 Een betere benaming dan

‘behoedzaam’ voor deze groeiraming is ‘solide-trendmatig’.

Het is belangrijk te realiseren dat wanneer men alle inkomstenmeevallers

in de staatsschuld laat lopen (zie paragraaf 3) een lagere solide-trendmatige

groei in feite neerkomt op een extra daling van de staatsschuld (ceteris pari-

busde delen van de budgettaire ruimte die naar staatsschuldreductie,

inkomsten en uitgaven gaan).

Ruwe som voor budgettaire ruimte in de volgende kabinetsperiode

Het CPB maakte voorafgaand aan de huidige kabinetsperiode een bereke-

Grafiek 2: werkelijke groei en conjunctuur
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ning van de ruimte die het kabinet te besteden had.6 De bruto ruimte bij een

solide-trendmatige groei van 2% raamde het CPB op 111/2 miljard euro. De

netto-uitgaven zouden reëel groeien met 9 miljard euro. De netto budgettai -

re ruimte was dus 21/2 miljard euro voor de periode 1999-2002 (prijzen

1998). In het gunstige scenario met een groei van 31/2% raamde het CPB de

bruto ruimte op 22 miljard euro en de groei van de netto uitgaven op 81/2

miljard euro zodat de netto budgettaire ruimte 131/2 miljard euro bedroeg.

Ruwe ruimteberekeningen voor de periode 2002-2006 geven bij een economi-

sche groei van 2% een vergelijkbaar beeld met het behoedzame scenario

voor 1999-2002 van het CPB. De inkomsten stijgen dan met 13,0 miljard euro

terwijl de uitgaven toenemen met 8,7 miljard euro. De netto-ruimte is bij 2%

economische groei 4,3 miljard euro, ruim een miljard euro meer dan de 2,5

miljard euro die het CPB becijferde voor de periode ervoor. Wordt uitgegaan

van een economische groei van 2,5%, dan is de bruto ruimte 16,4 miljard

euro. Er van uitgaande dat de uitgaven niet afhankelijk zijn van de economi-

sche groei7 is de ruimte te becijferen op 7,7 miljard euro (prijzen 2001). Voor

een verantwoording van de berekening van de ruimtesom, zie bijlage 1.

a a n b e v e l i ng

Als werkhypothese is het verantwoord om bij het vaststellen van het budgettaire beleid

in de komende kabinetsperiode uit te gaan van een raming van de trendmatige groei

van 21/2%.

Vierjarige vaststelling

Het is niet wenselijk om het trendmatige budgettaire beleid in het midden

van de kabinetsperiode aan te passen aan nieuwe inzichten over bijvoor-

beeld de trendmatige groei (via een tussenbalans of ‘midterm review’). Een

tussentijdse aanpassing staat op gespannen voet met het trendmatige begro-

tingsbeleid en dreigt de werking van de stabilisatiefunctie van de begroting

te doorkruisen. Bovendien bedreigt deze budgettaire ‘fine-tuning’ de

bestuurlijke rust. Veelal is er na twee jaar nog onvoldoende zicht op de

trendmatige groei tijdens de gehele kabinetsperiode. Het is moeilijk om nog

tijdens de kabinetsperiode de balans wat betreft de feitelijke trendmatige

groei op te nemen. Naarmate de solide-trendmatige groei dichter bij de wer-

kelijke trendmatige groei ligt is er ook minder reden om het budgettaire

beleid tussentijds aan te passen. De inkomstenmeevallers zullen dan immers

minder substantieel zijn. Dit is een extra argument om de solide-trendmati-

ge groei niet te laag vast te stellen (zie ook paragraaf 4.2). Behoudens zeer

uitzonderlijke situaties is het dan ook niet wenselijk om de uitgavenkaders

tussentijds bij te stellen.
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a a n b e v e l i ng

De uitgavenkaders worden, behoudens zeer uitzonderlijke situaties, voor de gehele

kabinetsperiode vastgelegd.
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5. Trendmatig 
begrotingssaldo
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Een belangrijke variabele in het trendmatige begrotingsbeleid is het

gewenste trendmatige EMU-saldo. Het trendmatige saldo is het feitelijke

saldo gecorrigeerd voor de stand van de conjunctuur. We bezien eerst de

uitgangssituatie met betrekking tot het begrotingssaldo, vervolgens analyse-

ren we het wenselijke begrotingssaldo op langere termijn met het oog op de

te verwachten kosten van vergrijzing, en besluiten met de gewenste doelstel-

ling voor het trendmatige begrotingssaldo in de volgende kabinetsperiode

(dat wil zeggen op middenlange termijn).

5.1 Uitga ng s s i t uat i e

Eind 1999 bedroeg het EMU-ove rs chot +1,0% van het BBP. De EMU-schuld ulti-

mo 1999 bedroeg 235,1 miljard euro (62,9% van het BBP). De Miljoenennota

raamt voor 2000 eveneens een ove rs chot van 1, 0 %8 en een daling van de

E M U - s chuld tot 56,6%, onder de gre n s wa a rde van 60% uit het Ve rd rag va n

M a a st r i cht. Gecorr i ge e rd voor het AOW- S p a a rfonds ve rtoont de begroting in

2000 een ove rs chot van 0,4% van het BBP. Het saldo voor 2001 wo rdt in de

M i l j o e n e n n o ta ge raamd op 0,7%. Gecorr i ge e rd voor sto rt i n gen in het AOW-

S p a a rfonds is de begroting dan in eve n w i cht. Dit saldo is lager dan in 2000

als gevolg van de belast i n g h e rziening 2001 wa a rmee een st ru c t u rele laste n-

ve r l i chting is gemoeid van 3 miljard euro. Gecorr i ge e rd voor de incidente l e

e ffe c ten van de belast i n g h e rziening beloopt het ge raamde EMU-saldo in 2001

o n geveer 11/4%. Re keninghoudend met extra beleid in 2002 is het wa a r-

s ch ij n l ijk dat het huidige kabinet de kabinetsperiode met een klein ove r-

s chot zal afs l u i ten. Onderstaande tabel ge e ft een ove rz i cht van de EMU-saldi

in de Europese Unie, en plaatst het saldo van Nederland in een pers p e c t i e f .

Overheidssaldo volgens EMU
1997 1998 1999

% van het BBP
Nederland -1,2 -0,7 1,0

België -1,9 -1, -0,9
Denemarken 0,4 0,9 3,0
Duitsland -2,7 -1,7 -1,1
Finland -1,2 1,3 2,3
Frankrijk -3,0 -2,7 -1,8
Griekenland -3,9 -2,5 -1,6
Ierland 1,1 2,2 2,0
Italië -2,7 -2,5 -1,9
Luxemburg 2,9 3,2 2,4
Oostenrijk -1,9 -2,4 -2,0
Portugal -2,5 -2,2 -2,0
Spanje -2,6 -2,6 -1,1
Ver. Koninkrijk -1,9 0,6 0,3
Zweden -0,7 1,9 1,9

Europese Unie -2,3 -1,5 -0,6

Bron: CBS Statistisch Jaarboek 2000 en Miljoenennota 2001.

* Exclusief de opbrengsten van de veiling van de UMTS-frequenties van 0,7% van het BBP.
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Grafiek 3: Primaire tekort en EMU-tekort
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Een klein overschot in de huidige hoogconjunctuur impliceert nog niet dat
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Stabiliteitspact schrijft voor dat de EMU-landen dienen te streven naar een

trendmatig vorderingensaldo dichtbij evenwicht of een trendmatig over-

schot zodat de automatische stabilisatoren volledig kunnen werken.

Het trendmatige saldo is niet eenvoudig te bepalen. De huidige kleine over-

schotten zijn bij een groei van boven de 31/2% echter zonder twijfel te dan-

ken aan de uitbundige conjunctuur. Het CPB schat dat, afhankelijk van de

gebruikte methode, de conjuncturele component van het EMU-saldo in 2000

tussen 1/4% en 13/4% van het BBP en in 2001 tussen de 1/2% en 21/2% van

het BBP ligt.9 Gecorrigeerd voor de effecten van de conjunctuur is er dan

ook nog niet of nauwelijks sprake van een overschot, zeker niet als het saldo

wordt gecorrigeerd voor niet alleen de conjunctuur maar ook de stortingen

in het AOW-Spaarfonds.10

… en primair overschot redelijk stabiel

Een andere indicator voor het budgettaire beleid is het primaire begrotings-

saldo, dat wil zeggen het begrotingssaldo exclusief rentelasten. Het primaire

saldo is een goede maatstaf voor het netto profijt dat burgers op een

bepaald moment van de overheid genieten. Een positief primair saldo impli-

ceert dat de burgers meer aan collectieve lasten dragen dan dat ze profite-

ren van uitgaven. De rentelasten zullen in 2002 ongeveer 3% van het BBP
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solidatie van de openbare financiën onder de kabinetten-Kok slechts beperkt

is geweest (zie grafiek 3).

Kwetsbaarheid voor conjuncturele schokken

Zelfs bij een trendmatige begroting blijft de begroting kwetsbaar voor con-

juncturele schokken.11 Een conjuncturele afwijking van het trendmatige

groeipad van 2% impliceert een stijging van het begrotingstekort van onge-

veer 11/2% punt BBP. Als zo’n conjuncturele teruggang twee jaar aanhoudt

resulteert een tweemaal zo grote stijging van het tekort. Een overschot van

zeg 1% BBP in 2002 kan zo snel omslaan in een tekort dat overeenkomt met

de vangrail waarde van 2% van het BBP.

5.2 trendmatig begrot i ng s saldo op la ngere 
termijn: demografische ontwikkeling e n

Vergrijzing belast collectieve sector

Demografische ontwikkelingen stuwen de uitgaven voor AOW en zorg de

komende decennia omhoog. In 2040 zijn de kosten van de AOW met 2,5 %

van het BBP gestegen. De kosten van de zorg met 2% wanneer alleen geke-

ken wordt naar de demografische samenstelling van de bevolking, en met

nog eens 2,5% van het BBP wanneer ook gerekend wordt met een kwalitatie-

ve toename van de zorgbehoefte. In totaal nemen de budgettaire kosten als

gevolg van de vergrijzing toe met 4,5% à 7% van het BBP (Miljoenennota

2000, p. 27). Een gedeelte hiervan kan worden opgevangen door draagvlak-

verbreding door hogere arbeidsparticipatie van 65-minners en een stijging

van de pensioeninkomens van 65-plussers. Ondanks deze compenserende

factoren zal de vergrijzing een grote druk leggen op de openbare financiën.

Vier manieren om collectieve sector te ontlasten

Om te voorkomen dat de middenleeftijden te zwaar belast worden als de

vergrijzing na 2020 toeslaat, kan de voorziene stijging van de belasting- en

premietarieven op vier verschillende, elkaar niet uitsluitende, manieren

worden beperkt:

1. Grondslagverbreding via een hogere arbeidsparticipatie.

2. Beperking van de rentelasten door het verminderen van de staatsschuld.

3. Minder snelle groei van collectieve arrangementen.

4. Gemengde financiering van de AOW uit premies, algemene middelen en

het AOW-Spaarfonds.

Alle vier wegen zullen in een goede beleidsmix moeten worden bewandeld.



40

Ad 1: Berekeningen geven aan dat het vergroten van de arbeidsparticipatie

een uiterst effectief middel is om de uitgavenstijging door de vergrijzing op

te vangen. Het gaat om het vinden van de optimale arbeidsparticipatie zon-

der dat gezinnen te zwaar worden belast. De combinatie van zorg en arbeid

en de verdeling van zorg tussen partners zijn hierbij belangrijke aandachts-

punten. Het zal in de komende jaren vooral gaan om het vergroten van de

arbeidsparticipatie van specifieke groepen: de ouderen, de WAO-ers, en de

allochtonen aan de onderkant van de arbeidsmarkt. Hiervoor zijn specifieke

maatregelen beter geschikt dan generieke lastenverlichting. Het gaat hierbij

bijvoorbeeld om het verminderen van de prikkels voor vervroegde pensione-

ring, het verbeteren van de arbeidsmarktsituatie van ouderen, een strenger

sanctiebeleid, het verbeteren van de uitvoering van de Bijstand en de WAO,

het vergroten van de slagkracht van achterstandsscholen, het tegengaan van

schooluitval, en een meer verplichtende inburgering. Investeringen in scho-

ling en sanctiebeleid kunnen niet los van elkaar worden gezien. Beiden zijn

nodig. Enerzijds moeten er positieve economische prikkels worden gegeven,

anderzijds moeten er ook sancties mogelijk zijn voor diegenen die uit zich-

zelf onvoldoende bereidheid tonen om zich in te zetten. Het mobiliseren

van extra arbeidsaanbod kan een belangrijke bijdrage leveren aan het ver-

minderen van capaciteitsproblemen (in zowel de publieke als private sector)

als gevolg van een gespannen arbeidsmarkt. Hierdoor kunnen hoge ambities

betreffende de kwaliteit van de samenleving beter worden waargemaakt.

Ad 2: Staatsschuldreductie met het oog op de intergenerationele solidariteit

en het beschermen van de middenleeftijden is essentieel. De staatsschuld

mag niet als onbetaalde rekening bij toekomstige generaties worden neerge-

legd. Rentmeesterschap betekent ook dat men zorgdraagt voor een even-

wicht tussen de generaties.

Projecties van de WRR12 en het CPB13 geven aan dat een houdbaarheid van de

huidige collectieve arrangementen (waarbij de collectieve voorzieningen

meegroeien met de gemiddelde welvaart) vereist dat rondom 2025 de staats-

schuld is afgelost. Deze scenario’s gaan uit van een forse participatiestijging

in de periode tot 2020 van 65 naar 70 procent van de beroepsbevolking, uit-

gedrukt in fulltime equivalenten, en houden geen rekening met een

Baumol-effect14 op de collectieve zorguitgaven.15 In deze vooruitberekeningen

gaat men ervan uit dat de extra budgettaire ruimte die het gevolg is van

deze participatiestijging niet gebruikt wordt voor extra uitgaven of lasten-

verlichting. De budgettaire discipline om gedurende twintig jaar overschot-

ten vast te houden, biedt na 2020 de budgettaire ruimte om de extra budget-

taire kosten van de vergrijzing op te kunnen vangen.16 Zo hoeft het netto

profijt van de overheid van toekomstige generaties niet te dalen ten opzichte

van het overheidsprofijt van de huidige generaties.17
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Ad 3: Bij het beperken van collectieve aanspraken dient bedacht te worden

dat bijvoorbeeld in de zorg het mee laten groeien van de zorguitgaven met

de welvaart al conservatief is. De zorgbehoefte neemt immers meer dan

evenredig toe met de welvaart, mede vanwege nieuwe dure medische tech-

nieken, het arbeidsintensieve karakter van de zorg, en het prijsinelastische

karakter ervan (het zogenaamde Baumol-effect).

Ad 4: Gelet op de omvang van de vergrijzingsproblematiek en de stappen die

in het verleden zijn gezet, moet een gemengde financiering van de AOW uit

premies en algemene middelen als de meest aangewezen weg worden

gezien. De maximering van de AOW-premie (bijvoorbeeld op 15%) in combi-

natie met het geleidelijk aan verhogen van de rijksbijdrage en het vullen

van het AOW-Spaarfonds uit de algemene middelen impliceren dat er bij de

financiering van de AOW in toenemende mate sprake is van intrageneratio-

nele solidariteit in aanvulling op de intergenerationele solidariteit. Door de

financiering van de AOW over drie bronnen te spreiden (algemene midde-

len, AOW-premies en AOW-Spaarfonds) kan de AOW beter worden gewaar-

borgd.

a a n b e v e l i ng

Naast reductie van de staatsschuld is draagvlakverbreding door een hogere arbeids-

participatie geboden bij het financieren van de vergrijzing. Daarnaast zullen ook

bestaande collectieve arrangementen kritisch tegen het licht moeten worden gehouden.

Tenslotte wordt gemengde financiering van de AOW uit premies, algemene middelen

en AOW-Spaarfonds als de meest aangewezen weg gezien.

Trendmatig evenwicht op begroting exclusief AOW-Spaarfonds

Voor de AOW worden middelen in het AOW-Spaarfonds gestort. In 2000

bevat deze spaarpot 7 miljard euro (9,5 miljard euro in 2001); de storting in

2000 is 2,2 miljard euro (exclusief rente) en loopt jaarlijks met 113,5 miljoen

euro op (zie grafiek 4). De rente over het opgebouwde vermogen wordt even-

eens in het fonds gestort. Als de vergrijzing na 2020 echt toeslaat wordt een

deel van de uitgaven van de AOW uit het fonds gefinancierd. Voor die tijd

kunnen er geen uitnamen uit het fonds worden gedaan.18 Het AOW-

Spaarfonds is een begrotingsfonds. Dit betekent dat de storting in het fonds

tegelijkertijd een ontvangst is voor de overheid. Op de hoogte van het EMU-

saldo en de EMU-schuld heeft het fonds derhalve geen invloed. Het AOW-

Spaarfonds maakt deel uit van de Rijksbegroting en hoort tot de sector over-

heid.

Het AOW-Spaarfonds heeft momenteel vooral een symbolische waarde. Bij
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toekomstige uitgaven ten behoeve van de vergrijzing ten laste van het AOW-

Spaarfonds loopt de overheidsschuld weer op.19 Het AOW-Spaarfonds zou

meer zoden aan de dijk zetten als de stortingen in het AOW-Spaarfonds zou-

den worden gefinancierd door overschotten op de begroting. Alleen op zo’n

manier worden er door de huidige generaties middelen opzij gezet om de

vergrijzing te kunnen opvangen en komen de uitgaven ten bate van de toe-

komstige vergrijzing op dit moment in plaats van in de toekomst ten laste

van de rest van de begroting.

Het AOW-Spaarfonds zal wanneer er geen middelen uit het fonds worden

genomen tot 2025 een omvang bereiken van zo’n 18% van het BBP in 2025.2 0

De schuld van de collectieve sector (exclusief het AOW-Spaarfonds) is tegen

die tijd in procenten van het BBP uitgedrukt gedaald tot eveneens circa 18%

wanneer de begroting (exclusief het AOW-Spaarfonds) in evenwicht blijft.

Nominaal blijft de schuld dan gelijk aan de huidige 235,5 miljard euro. In

2025 is dus alle schuld in handen van het AOW-Spaarfonds zodat de EMU-

schuld (waarvoor de schuld exclusief het AOW-Spaarfonds wordt geconsoli-

deerd met het vermogen in het AOW-Spaarfonds) nihil is (zie g rafiek 5).

Aflossing van de EMU-schuld binnen één generatie strookt daarom met de

doelstelling van evenwicht op de begroting exclusief het AOW-Spaarfonds.

Deze laatste doelstelling is ook consistent met houdbare collectieve voorzie-

ningen waarbij het netto overheidsprofijt van toekomstige generaties niet

hoeft te dalen. De berekeningen van het Centraal Planbureau en de

Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid impliceren immers dat de

houdbaarheid van de collectieve voorzieningen vereist dat de EMU-schuld

rondom 2025 is afgelost.

Grafiek 4: Rente-uitgaven Staatsschuld en AOW-Spaarfonds bij

begrotingsevenwicht  (excl. AOW-Spaarfonds)
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a a n b e v e l i ng

Een geschikt doel voor het budgettaire beleid is trendmatig evenwicht op de begroting

exclusief stortingen in het AOW-Spaarfonds. Dit impliceert dat de EMU-schuld binnen

één generatie wordt afgelost. De welvaartsgroei en het bereikte welvaartsniveau schep-

pen daartoe een verplichting. Bovendien kunnen zo de kosten van de vergrijzing wor-

den opgevangen.

AOW-Spaarfonds verzelfstandigen?

Een manier om het AOW-Spaarfonds een meer dan symbolische rol te laten

spelen is door het fonds te verzelfstandigen, waardoor het niet meer mee-

telt voor het EMU-saldo. De stortingen komen dan reeds nu ten laste van het

EMU-saldo, in plaats van later wanneer het spaarfonds gebruikt gaat wor-

den om de kosten van de vergrijzing mee te betalen. Bij zo’n verzelfstandigd

AOW-Spaarfonds behoort verder een actief vermogensbeheer tot de moge-

lijkheden, hetgeen het rendement op het gevormde vermogen ten goede

kan komen.21 Bovendien wordt zo voorkomen dat de markt voor verhandel-

baar overheidspapier opdroogt. Verzelfstandiging komt de transparantie ten

goede en versterkt de verzekeringsgedachte achter de AOW. Wel moet het

risico van politieke beïnvloeding van het beleggingsbeleid van het AOW-

Spaarfonds onder ogen worden gezien. Het beheer van het fonds zal dus op

afstand van de overheid dienen plaats te vinden.

Tegen de verzelfstandiging van het AOW-Spaarfonds pleit dat de EMU-doel -

stelling voor het saldo verzwaart. Het apart zetten van middelen in het

AOW-Spaarfonds beperkt de budgettaire flexibiliteit en zet niet aan tot ver-

nieuwing van de collectieve arrangementen. Verder gaat een actief vermo-

Emu-schuld excl. AOW-Spaarfonds bij begrotingsevenwicht (excl. AOW-Spaarfonds)
Emu-Schuld bij begrotingsevenwicht (excl. AOW-Spaarfonds)
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Grafiek 5: Emu-Schuld met en zonder AOW-Spaarfonds bij begrotingsevenwicht 
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gensbeheer ook gepaard met risico’s. De huidige constructie van het AOW-

Spaarfonds legt de nadruk op het aflossen van de staatsschuld. Dit maakt

duidelijk dat de afgelopen decennia opgebouwde schuld eerst afgelost moet

worden voordat we weer een reserve opbouwen. Een verzelfstandigd

Spaarfonds verlegt het accent naar sparen voor later. Het aflossen van de

schuld geeft beter aan dat we niet met een schone lei beginnen, maar dat er

nog een rekening af te betalen is.

a a n b e v e l i ng

Alles afwegende is het beter om het AOW-Spaarfonds niet te verzelfstandigen.

Kennen collectieve uitgaven een hoger rendement dan reductie van de 

staatsschuld?

Soms wordt gesuggereerd dat collectieve uitgaven (bijvoorbeeld in het onder-

wijs of de zorg) een hoger rendement zouden kennen dan (het afbetalen

van) de staatsschuld en dat het daarom ef ficiënter zou zijn om budgettaire

ruimte te benutten voor extra uitgaven in plaats van voor staatsschuldreduc-

tie. De veronderstelling hierbij is dat reductie van de staatsschuld en over-

heidsinvesteringen alternatieven voor elkaar zijn. Alleen al vanwege de

kwantitatieve onvergelijkbaarheid is het echter niet verstandig om investe-

ringen en schuldreductie tegenover elkaar te stellen als elkaar uitsluitende

keuzen, waarbij extra overheidsuitgaven een alternatief zijn voor schuldre-

ductie Bij investeringen door de overheid spelen ook andere overwegingen

dan economisch rendement een rol. De kwaliteit van de publieke dienstver-

lening laat zich niet alleen afmeten in kwantitatieve termen. Ook niet-eco-

nomische aspecten die te maken hebben met waarden als gerechtigheid of

solidariteit zijn van belang bij overheidsinvesteringen.

Overheidsinvesteringen dienen binnen de budgettaire ruimte op hun eigen

merites beoordeeld te worden.

a a n b e v e l i ng

Het is onverstandig om openingen te bieden voor extra overheidsinvesteringen als

alternatief voor schuldreductie. Overheidsinvesteringen moeten binnen de budgettaire

ruimte op hun eigen merites worden beoordeeld.

5.3 Het trendmatige begrot i ng s saldo op 
m i d d e l la nge termijn: de komende kabinets p e r i o d e
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Naar een trendmatig begrotingsoverschot van 1%

De doelstelling van trendmatig evenwicht op de begroting exclusief het

AOW-Spaarfonds vertaalt zich in een doelstelling voor het trendmatige

begrotingssaldo (inclusief het AOW-Spaarfonds) van 1% van het BBP aan het

einde van de komende kabinetsperiode (in 2006).2 2 Een doelstelling voor het

trendmatige begrotingssaldo van 1% van het BBP impliceert dat het feitelijke

saldo in 2006 hoger of lager kan zijn dan 1% van het BBP, afhankelijk van de

stand van de conjunctuur.

Interpretatie trendmatig overschot

Een trendmatig overschot van 1% in 2006 vraagt om een inschatting van de

conjuncturele component van het feitelijke overschot. Voor het operationali-

seren van het trendmatige overschot in 2006 nemen we het feitelijke saldo

in 2002 als uitgangspunt. Dit heeft als voordeel dat geen subjectieve inschat-

ting hoeft te worden gemaakt voor de conjuncturele component van het

saldo in 2002. We vertalen de doelstelling van een trendmatig overschot in

2006 dan zo dat er bij de solide-trendmatige groei tussen 2002 en 2006 een

feitelijk overschot van 1% van het BBP resulteert in 2006. In deze interpreta-

tie hoeft bij een feitelijk saldo van 1% van het BBP in 2002 geen ruimte (die

wordt berekend bij een solide-trendmatige groei) gereserveerd te worden

voor het vergroten van het begrotingssaldo. Hetzelfde geldt bij een feitelijk

overschot van meer dan 1% van het BBP in 2002. Is het feitelijke saldo lager

dan 1% van het BBP in 2002 dan zal een deel van de budgettaire ruimte gere-

serveerd moeten worden voor schuldreductie. Deze operationalisering van

de doelstellingen met betrekking tot schuldreductie impliceert dat de uit -

gangssituatie met betrekking tot het feitelijke begrotingssaldo in 2002 van

groot belang is voor de budgettaire ruimte voor extra uitgaven en inkomsten

in de volgende kabinetsperiode. Verder zal wanneer de groei meer dan 2,5%

bedraagt het overschot hoger zijn en de EMU-schuld als gevolg van de toe-

passing van de meevallerformule sneller worden afgelost. Bij een lagere

groei dan 2,5% zal het overschot in 2006 lager dan 1% zijn.

a a n b e v e l i ng

De doelstelling voor het EMU-saldo aan het einde van de volgende begrotingsperiode is

een begrotingsoverschot inclusief het AOW-Spaarfonds van 1% over de cyclus van de

conjunctuur heen (dat wil zeggen bij een solide-trendmatige groei gedurende de

komende kabinetsperiode). Dit betekent dat bij een solide-trendmatige groei het feite-

lijk saldo in 2006 uitkomt op 1% van het BBP.
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6. Hoogte (en 
samenstelling) 
collectieve
lasten en 
uitgaven
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Nadat – zoals in de vorige hoofdstukken is bepleit - ruimte is gereserveerd

voor schuldreductie en een g rotere uitgavenreserve, blijft er budgettaire

ruimte over voor lastenverlichting en hogere collectieve uitgaven. De com-

missie doet geen uitspraak over de exacte verdeling van deze ruimte maar

draagt argumenten aan die bij verdeling van de ruimte een rol dienen te

spelen.

Nieuwe private en publieke verantwoordelijkheden en vaste waarden

Belangrijke aandachtspunten hierbij zijn een goede verantwoordelijkheids-

verdeling tussen de private en publieke sector en de gewenste kwaliteit van

de publieke dienstverlening.2 3 Het CDA streeft naar een samenleving waar

burgers eigen verantwoordelijkheid nemen en zorg en aandacht voor elkaar

hebben. Waar de lasten op evenwichtige wijze worden verdeeld tussen en

binnen generaties. Waar het samenleven en het milieu harmonieus ver -

vlochten zijn met de economie. En waar mensen de keuzevrijheid hebben

bij de inrichting van hun leven waarbij ze wel geconfronteerd worden met

de kosten van hun handelen voor de samenleving als geheel. Deze vaste

waarden moeten in een nieuwe tijd opnieuw worden vormgegeven. Dit ver-

eist institutionele vernieuwing.2 4 Zo kan eigen verantwoordelijkheid worden

bevorderd door een ruimere toepassing van vraagsturing en het profijtbe-

ginsel binnen de collectieve sector. Daarnaast dient de overheid toezicht te

houden op de werking en toegankelijkheid van de markt. Verder dient zij de

voorwaarden te scheppen voor het waarborgen van solidariteit tussen wel-

gestelde en kwetsbare burgers.

Nieuw voor oud beleid

Ook de effecten op het productieve vermogen van de economie (en daarmee

op het draagvlak voor goede publieke dienstverlening) dienen in de

beschouwing te worden betrokken bij de verdeling van de budgettaire ruim-

te (en de daaruit resulterende lastendruk). Een scherpe prioriteitsstelling is

mede daarom nodig bij het vastleggen van extra collectieve uitgaven. Dit

geldt zeker in een tijdsgewricht waarin de economie op volle toeren draait

en capaciteitsproblemen en oververhitting dreigen. Extra budgettaire ruim-

te voor intensiveringen kan worden gevonden door de effectiviteit van de

huidige uitgaven nog eens kritisch te bezien en te bezuinigen op uitgaven

die niet meer effectief bijdragen aan beleidsdoelstellingen. Het gaat om het

vinden van nieuwe wegen. Oude wegen moeten soms worden verlaten.
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Trends

Dit hoofdstuk bespreekt enkele belangrijke trends en hun gevolgen voor de

samenstelling en omvang van de collectieve uitgaven en inkomsten. Hierbij

beperken we ons tot het aandragen van enkele fundamentele noties. Deze

noties zullen in een later stadium concreet moeten worden uitgewerkt. We

behandelen de volgende trends:

1. Modernisering.Emancipatie van de bevolking, individualisering en een g ro-

ter heterogeniteit van wensen passen in een cultureel proces van moderni-

sering. Dit proces kan worden gezien als de sociologische pendant van de

industrialisatie. Waar de industrialisatie heeft bijgedragen aan een specta-

culaire verhoging van de levensstandaard, heeft modernisering de tradi -

tionele maatschappij in cultureel opzicht getransformeerd. De verhouding

tussen arbeid en zorg, de le vensloop van mensen, de relaties tussen gene-

raties, en samenlevingsvormen zijn aan grote veranderingen onderhevig.

De toegenomen welvaart in Nederland heeft consequenties voor de inrich-

ting van de verzorgingsstaat. (Steeds meer) draagkrachtige burgers zijn

steeds beter in staat om zelf middelen vrij te maken voor zaken die nu

nog collectief worden gefinancierd. Dit komt de eigen verantwoordelijk-

heid van burgers ten goede.

2. Arbeidsmarkt.Kennis, relationele vaardigheden en de bereidheid om flexi-

bel in te spelen op nieuwe omstandigheden worden steeds belangrijker in

een moderne economie. Wie niet bereid is nieuwe kennis op te doen en

nieuwe vaardigheden aan te leren zal moeite hebben actief in de samenle-

ving te blijven participeren. Scholing, een leven lang, is daarom essentieel.

De rol van het gezin bij de overdracht van waarden en normen en het op

jonge leeftijd bijbrengen van leervermogen en sociale vaardigheden is zo

mogelijk van nog groter belang. Achterstanden en gebrekkige vaardighe-

den moeten bij de bron worden bestreden. Voorzorg en continue aanpas-

sing van de kennis en vaardigheden zijn daarom belangrijk.

3. Internationalisering.Nederland raakt steeds meer verweven met de rest van

de wereld in het algemeen en Europa in het bijzonder. Keuzen van de ons

omringende landen op het terrein van belastingen en sociale uitkeringen

hebben daarom grotere gevolgen voor het budgettaire beleid in ons land.

6.1 Modernisering

trend 1: E m a nc i patie van de burger en hogere
l e v e n s sta n da a r d

De emancipatie van grote groepen van de bevolking heeft burgers mondiger

gemaakt. Ook de toegenomen levensstandaard en het hogere opleidingsni-
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veau hebben hieraan bijgedragen. De bevolking is over het geheel genomen

welvarender geworden. Steeds meer ouderen genieten een aanvullend pen -

sioen en het aantal huishoudens dat beschikt over twee inkomens groeit

nog steeds als gevolg van de toenemende arbeidsparticipatie van vrouwen.

Gevolg 1: hogere eisen aan de kwaliteit van publieke dienstverlening vereist

institutionele vernieuwing

De eisen die burgers stellen aan de overheid en de kwaliteit van maatschap -

pelijke dienstverlening worden hoger. Een hogere kwaliteit van publieke

dienstverlening vereist het beter meten van de kwaliteit van publieke uitga-

ven (o.a. door gebruik te maken van Informatie- en Communicatie-

technologie (ICT). Zo kunnen maatschappelijke ondernemers beter verant-

woording afleggen over de kwaliteit van de geleverde diensten.

Tegelijkertijd moeten deze dienstverleners meer ruimte krijgen om te kun-

nen experimenteren om hun missie op creatieve en ondernemende wijze te

kunnen verwezenlijken. Het terugleggen van verantwoordelijkheden op het

niveau waar de diensten geleverd worden, is gewenst. Maatschappelijke

ondernemers worden enerzijds minder gehinderd door gedetailleerde

bureaucratische richtlijnen en een centrale regie van de politiek, maar dra-

gen anderzijds meer verantwoordelijkheid voor de geleverde kwaliteit.

Privatisering kan een belangrijke rol spelen bij het inzetten van creativiteit

en ondernemerszin voor de publieke zaak. De verantwoordelijkheid voor de

publieke dienstverlening wordt daarbij teruggegeven aan de particuliere

sector (private action for a public purpose: een moderne vertaling dus van het

subsidiariteitsbeginsel). Zo krijgen kleinschalige initiatieven die inspelen op

de specifieke wensen en levensovertuigingen van burgers een kans.

Privatisering vereist wel dat de overheid elementaire rechten die met de pri-

vate dienstverlening gemoeid zijn, vastlegt in regulering en contracten.

Daarbij dient diezelfde overheid zich er overigens rekenschap van te geven

dat ook controle door betrokkenen en belanghebbenden, evenals onderlin-

ge competitie dwingen tot het leveren van goede kwaliteit. In die zin kan

ook marktwerking, waarbij verschillende dienstverleners dingen naar de

gunst van de burger, de kwaliteit van de maatschappelijke dienstverlening

ten goede komen.

Investeren in kwaliteit vereist een betere organisatie van publieke dienstver-

lening. Institutionele vernieuwing blijft dan ook geboden om de kwaliteit

van deze dienstverlening beter te laten aansluiten bij de wensen van de bur-

ger. Meer geld alleen is niet voldoende om de verslonzing van het publieke

domein te keren.
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Gevolg 2: Minder interveniëren in de keuzen van burgers

Burgers weten zelf het beste hoe ze hun inkomen dienen te besteden en kun-

nen in steeds grotere mate eigen verantwoordelijkheid dragen voor hun keu-

zen. Politici kunnen mede daarom meer verantwoordelijkheden teruggeven

aan de burger. De overheid hoeft dan ook steeds minder direct te intervenië-

ren in de beslissingen van burgers in de vorm van specifieke fiscale facilitei-

ten en subsidies. Generieke maatregelen, waarbij de overheid afziet van het

definiëren van ‘goede’ doelen, krijgen steeds meer de voorkeur boven speci-

fiek beleid. Verder dient herverdeling steeds meer losgekoppeld te worden

van specifieke consumptieve beslissingen.

Gevolg 3: Grotere rol prof ijtbeginsel

Een welvarender bevolking kan ook een grotere verantwoordelijkheid dra-

gen voor de financiering van de publieke dienstverlening. Dit geldt ook

omdat technologische ontwikkelingen het mogelijk maken om prestaties in

toenemende mate toe te rekenen aan individuen: wat vroeger een publiek

goed was, krijgt steeds meer private aspecten (denk bijvoorbeeld aan het

gebruik van de weg). Op deze manier kunnen de aanbieders profiteren van

een grotere toestroom van private middelen. Dit kan de kwaliteit van het

aanbod ten goede komen. Lagere specifieke overheidssubsidies en een grote-

re inzet van private middelen maken publieke dienstverlening minder

afhankelijk van de politiek. Aanbieders worden in staat gesteld zich meer te

richten op de pluriforme wensen van burgers in plaats van het binnenhalen

van collectieve middelen en het voldoen aan bureaucratische richtlijnen van

de centrale overheid. Meer private middelen maken ook een lagere collectie -

ve lastendruk mogelijk: veel van wat vroeger collectief gefinancierd werd,

kan nu door de bevolking zelf worden opgebracht. Daarbij is wel essentieel

en voorwaardelijk voor de in te zetten beleidskoers dat degenen die niet

geprofiteerd hebben van de welvaartsgroei worden ontzien en basisvoorzie-

ningen toegankelijk blijven, in financiële maar ook in kwalitatieve zin. Het

CDA kiest niet voor een Angelsaksisch en neo-liberaal model waarin rijke

burgers goede voorzieningen kunnen kopen, terwijl minder draagkrachtigen

zijn aangewezen op haveloze publieke diensten. De overheid moet daarom

de financiële toegankelijkheid van deze diensten garanderen en op de

(basis)kwaliteit toezien. Voor zover gekozen wordt voor vraagsturing bete-

kent dit dat het bestedingsvermogen van minder draagkrachtige burgers van

overheidswege op peil wordt gebracht (bijvoorbeeld via heffingskortingen).

Er mag met andere woorden geen tweedeling gaan ontstaan tussen rijke

(private) en arme (publieke) instellingen die diensten verlenen in de sfeer

van sociale grondrechten. Ondersteuning door de overheid dient zich te con-



51

centreren op die groepen wier middelen ontoereikend zijn voor goede basis-

voorzieningen. Hier is institutionele vernieuwing geboden, waarbij de toe-

gankelijkheid van goede basisvoorzieningen blijft gewaarborgd.

6.2 trend 2: grotere diversiteit van wensen

Verschillen in opleiding, inkomen, relatievormen en cultuur zorgen ervoor

dat de bevolking heterogener wordt. De wensen van burgers lopen daardoor

steeds meer uiteen.

Gevolg 4: Meer vraagsturing

Niet alleen de toegenomen draagkracht van veel burgers maar ook de grote-

re verscheidenheid van wensen van burgers maken vraagsturing een

geschiktere organisatievorm dan aanbodsturing bij de allocatie van midde -

len binnen de collectieve sector. Door vraagsturing geven burgers zelf mede

vorm en sturing aan de zorg, het onderwijs, de huisvesting en de kinderop-

vang die ze wensen te ontvangen. Dit bevordert de eigen verantwoordelijk-

heid van burgers. Vraagsturing stimuleert aanbieders om tegemoet te

komen aan de diverse, specifieke wensen van de bur ger en dient de plurifor-

miteit van het aanbod. Het aanbod sluit daardoor beter aan bij de grotere

diversiteit in levensovertuigingen van burgers. Er kan beter maatwerk gele-

verd worden.

Per geval zal moeten worden bezien of vraagsturing mogelijk is. Nadere stu-

dies zijn gewenst. Bij voorbeeld naar de vraag of vraagsturing in het onder-

wijs kan worden vertaald in vouchers in het hoger onderwijs en leerrechten

(‘startkapitaal’) waarbij burgers zelf bepalen waar en wanneer ze hoger

onderwijs volgen. Zo zou de scherpe volgtijdelijkheid van leren, werken en

vrije tijd worden doorbroken en ‘levenslang leren’ daadwerkelijk in de prak-

tijk kunnen worden gebracht.2 5 In de zorg kan vraagsturing vorm krijgen

door persoonsgebonden budgetten. Zo kunnen burgers zelf bepalen hoe ze

hun zorg ontvangen en door wie die wordt geleverd. Zie in dat verband het

recente rapport van het Wetenschappelijk Instituut voor het CDA Nieuwe

regie in de zorg.2 6

Gevolg 5: Vorming van nieuwe collectiviteiten

Vraagsturing biedt burgers de mogelijkheid zich te organiseren om hun

vraag te bundelen en gezamenlijk de door hun gewenste goederen en dien-

sten in te kopen. In het openen van meer mogelijkheden voor particuliere

initiatieven (gericht op de vorming van nieuwe collectiviteiten) en voor

kleinschalige aanbieders die inspelen op de pluriforme wensen en levens-
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overtuigingen van groepen burgers ligt de uiteindelijke meerwaarde van

vraagsturing ten opzichte van aanbodsturing.

ICT biedt nieuwe mogelijkheden om groepen burgers te organiseren. Zo

wordt recht gedaan aan de eigen verantwoordelijkheid van burgers. Mede

door ICT zijn er nieuwe manieren om het aanbod in het publieke domein

beter in te richten op de specifieke wensen van mensen en informatie te ver-

schaffen over de kwaliteit van specifieke aanbieders. De politiek kan zo

meer verantwoordelijkheid teruggeven aan de samenleving. Groepen bur -

gers kunnen zichzelf besturen en hoe ven voor dat bestuur een minder groot

beroep te doen op centrale overheidssturing. De burger kiest meer en meer

zelf zijn verbanden en netwerken, met als uitkomst dat zij meer zelf de ver -

antwoordelijkheid gaan dragen voor de kwaliteit die geboden wordt.

Gevolg 6: Meer concurrentie, transparantie en marktwerking

Vraagsturing impliceert meer openheid rond het aanbod en daarmee een

zekere competitie. Aanbieders zijn niet zeker van de afname van hun dien-

sten maar zullen hun best moeten doen om klanten te behouden. Dit komt

de kwaliteit, innovatie en inventiviteit van de dienstverlening ten goede.

Ook krijgen nieuwe, vaak kleinere (maatschappelijke) ondernemers een kans

om in te spelen op de specifieke wensen en levensovertuigingen van mensen

en om te experimenteren met nieuwe vormen van dienstverlening gericht

op specifieke groepen. Het vereist wel dat deze doelgroepen en hun organi-

saties een goed inzicht hebben in de kwaliteit van de geboden producten.

Gevolg 7: Groter belang van waarden

Van de instituties die essentiële waarden belichamen, zoals scholen, zorgin-

stellingen, sociale verhuurders maar ook kerken wordt in deze context door

veel burgers dan ook niet minder, maar meer ver wacht. Instituties kunnen

niet meer automatisch rekenen op loyaliteit. Instituties die het zoeken in

niet te weerspreken tradities staan ter discussie, maar voor instituties die

hun meerwaarde bewijzen door authentiek waarden aan te reiken, ligt een

wereld open. De morele verantwoordelijkheid van de verschillende institu-

ties wordt belangrijker en wordt, mede door de mogelijkheden van ICT,

steeds duidelijker gevoeld. Moderne burgers zoeken inspiratie en ook institu-

ties die motiveren.

Gevolg 8: Privatisering

De verantwoordelijkheid voor de uitvoering van publieke dienstverlening

moet worden teruggegeven aan de particuliere sector. Binnen door de over-
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heid vastgelegde randvoorwaarden moeten maatschappelijke ondernemers

de ruimte krijgen hun missie op creatieve en ondernemende wijze te verwe-

zenlijken. Kleinschalige initiatieven en creatieve (maatschappelijke) onder-

nemers krijgen een kans in te spelen op de specifieke levensovertuigingen

van burgers. Voortdurende interventies uit de Haagse politiek en van de

centrale overheid komen de eigen verantwoordelijkheid van maatschappelij-

ke verbanden niet ten goede.

Gevolg 9: Institutionele vernieuwing binnen de particuliere sector

Privatisering en marktwerking impliceren niet noodzakelijkerwijs commer-

cialisering. Door het reputatiemechanisme en het toenemende belang van

particuliere initiatieven (waaronder die van niet-gouvernementele organisa-

ties) voelen instituties zich genoodzaakt zich meer rekenschap te geven van

de waarden die ze vertegenwoordigen. De dichotomie tussen commerciële

ondernemingen en de overheidsbureaucratie is een te beperkte benadering

van de vraagstukken rond publieke en private verantwoordelijkheden

Niet op winstuitkering aan aandeelhouders georiënteerde maatschappelijke

ondernemingen kunnen juist in het publieke domein een functie vervullen.

Ondernemersschap en creativiteit kunnen hier gestalte krijgen.

Maatschappelijke ondernemingen vereisen een transparante besturings-

structuur met duidelijke verantwoordelijkheden.2 7 Door vragers te vertegen-

woordigen in het bestuur van dergelijke ondernemingen, kan de band tus-

sen vragers en aanbieders worden versterkt. Het bestuur dient er op toe te

zien dat eventuele ‘winsten’ worden ingezet in overeenstemming met de

missie van de maatschappelijke onderneming.

Essentieel daarbij is dat aanbieders op voet van gelijkheid opereren. Goede

randvoorwaarden (transparante markten en besturingsstructuren en het

vastleggen van publieke belangen in stabiele randvoorwaarden) maken het

mogelijk de bureaucratische invloed van de centrale overheid op particulie-

re initiatieven terug te dringen.

Gevolg 10: De kerntaken van een moderne, sterke overheid

In een moderne economie evolueert de rol van de aanbod plannende over-

heid naar die van (selectieve) toezichthouder. Een moderne overheid heeft

een drietal kerntaken.

In de eerste plaats dient de overheid de toegankelijkheid van de voorzienin-

gen te garanderen door het waarborgen van solidariteit tussen jong en oud,

lage en hoge inkomens, alsmede zieken en gezonden. Vraagsturing vraagt

om institutionele vernieuwing bij het veiligstellen van deze solidariteit.

Nagegaan moet daarbij worden in hoeverre het mogelijk is om subsidies
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expliciet te verstrekken aan kwetsbare groepen. Nu maken deze middelen

vaak deel uit van rechtstreekse subsidies aan de instellingen. Het is de moei-

te waard na te gaan of de middelen niet beter kunnen worden gericht op

kwetsbare groepen die voor ondersteuning in aanmerking komen. Een voor-

deel daarbij is zonder meer dat geld dan niet meer wordt rondgepompt tus-

sen welgestelde burgers die op de keper beschouwd zeer wel in staat zijn

financiële verantwoordelijkheid te dragen. Verder wordt de doelmatige voor-

zieningen van publieke diensten niet verstoord door herverdelingsoverwe-

gingen, zodat aanbieders meer ruimte kunnen krijgen van de overheidsbu-

reaucratie.

In de tweede plaats dient de overheid rechten vast te leggen in stabiele wet-

geving en zich verder zo veel mogelijk van directe, dagelijkse bemoeienis

met de uitvoering te onthouden. Particuliere ondernemingen moeten bin-

nen deze stabiele randvoorwaarden hun eigen verantwoordelijkheid nemen

en recht kunnen doen aan de pluriforme wensen van burgers. Ook binnen

de publieke sector zelf kunnen verantwoordelijkheden worden gedecentrali-

seerd naarmate de centrale overheid er beter in slaagt de lokale overheden

te confronteren met de maatschappelijke kosten en baten van lokale beslis -

singen. Zo vereist een grote verantwoordelijkheid van lokale overheden bij

de armoedebestrijding dat deze overheden ook geconfronteerd worden met

de financiële gevolgen van hun armoedebeleid. Een grotere beleidsvrijheid

dient samen te gaan met een grotere verantwoordelijkheid voor de resulta-

ten van dat beleid.

In de derde plaats dient de overheid voor een maatschappelijke infrastruc-

tuur te zorgen die concentraties tegengaat. Terzake van de kwaliteit van de

diensten moet de overheid randvoorwaarden stellen en de betrekkingen zo

structureren dat meer pluriformiteit mogelijk is en dat burgers en betrokke-

nen zoveel mogelijk zelf kunnen waken over de kwaliteit en inhoud van de

dienstverlening. Certificering en toelatingseisen kunnen hierbij behulpzaam

zijn. In sommige gevallen zal de overheid ook zelf informatie kunnen vers-

trekken.

trend 3: grotere diversiteit in levensloop en 
ta a k v e r d e l i ng binnen het gezin

Gevolg 11: meer keuzevrijheid en solidariteit afhankelijk van huishoudinko-

men

Door toename van het aantal tweeverdieners en gezinsverdunning wordt het

huishoudinkomen (gecorrigeerd voor het aantal kinderen) een betere maat-

staf voor draagkracht dan individuele inkomens. Het fiscale stelsel zal dan

ook mede op huishoudinkomen dienen te worden gebaseerd (evenals de
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huursubsidie en de bijstand nu zijn), bijvoorbeeld door het invoeren van

heffingskortingen die afhankelijk zijn van het gezamenlijk inkomen van

een huishouden. Zo wordt aangesloten bij de werkelijke leefsituatie van

mensen en worden de verschillen in inkomen tussen leefeenheden met een

gelijk huishoudinkomen vermeden. Verder wordt de keuze hoe zorg en

arbeid binnen het gezin te verdelen niet beïnvloed en wordt recht gedaan

aan de eigen verantwoordelijkheid van partners.

Door de toename van het aantal tweeverdieners neemt het gemiddelde

huishoudinkomen toe. Verder kunnen tweeverdieners elkaar binnen het

gezin verzekeren tegen arbeidsmarktrisico’s en hoeven zij daarom minder

snel een beroep te doen op de overheid. Armoede concentreert zich in huis-

houdens die alleen van een uitkering moeten leven.2 8 Door uit te gaan van

een huishoudinkomen kan gerichter inkomensondersteuning worden gebo-

den.

6.2 A r b e i d s m a r kt

trend 4: toenemend bela ng van kennis en relat i o-
nele vaardigheden op een gespannen 
a r b e i d s m a r kt

De spanningen op de arbeidsmarkt zullen in de toekomst eerder toe - dan

afnemen.2 9 Enerzijds neemt de werkgelegenheid voor ongeschoolden af

(vraagzijde). Anderzijds veroudert de beroepsbevolking (aanbodzijde). Het

toenemende belang van kennis en relationele vaardigheden op de arbeids-

markt resulteert daarbij in een tweeledige opdracht.

Gevolg 13: Voorzorg gevraagd

In de eerste plaats moet voorkomen worden dat kwetsbare groepen niet

meer kunnen meekomen in een dynamische, hoogontwikkelde economie.

Zonder actief beleid dreigt een scheefgroei te ontstaan tussen de hoogge-

schoolde, vaak ook nog autochtone, bevolking en mensen aan de onderkant

van de samenleving, die vaak de meest elementaire vaardigheden ontberen.

De prioriteit moet liggen bij het op jongere leeftijd van werknemers voorko-

men van problemen op latere leeftijd door het tijdig investeren in kennis en

vaardigheden. Dat geldt overigens ook in bredere zin. Een samenleving die

opvoeding ondergeschikt maakt aan arbeidsparticipatie en kor te termijn-

welvaart komt op den duur zichzelf tegen. Affectie en het bijbrengen van

structuur zijn wezenlijk in de opvoeding. Een samenleving krijgt dat niet op

een ‘koopje’. Integendeel, dat vraagt om investeringen in een sociale infra-
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structuur die daarvoor ruimte biedt en gezinnen ondersteunt (in termen

van tijd en geld). De uitkomsten zijn emotionele stabiliteit, maar ook zelfdis-

cipline, arbeidsethos, verdraagzaamheid, en morele afkeer van criminaliteit.

Hierin investeren wil het CDA niet in de eerste plaats omdat het goed is in

termen van maatschappelijk rendement, maar vooral omdat het bijdraagt

aan het emotionele en sociale welzijn van (jonge) mensen en daarmee aan

sociale cohesie in de samenleving (minder intermenselijke breukvlakken en

slachtoffers in termen van ontsporingen, criminaliteit etc.). Bij het vormen

van de preferenties en waarden van jongere generaties spelen morele over-

wegingen een belangrijke rol. Goed functionerende gezinnen zijn hierbij

essentieel.3 0 Door nu te investeren in de opvoeding van de jonge generaties

en het voorkomen van drop-outs kan sociale uitsluiting door relationele pro-

blemen worden voorkomen. Hierbij speelt ook het funderend onderwijs een

cruciale rol.

Voorkomen dient te worden dat hogere arbeidsparticipatie op een gespan -

nen arbeidsmarkt nu ten koste gaat van de kwaliteit van de opvoeding (en

daarmee van de arbeidsparticipatie in de toekomst). Institutionele vernieu-

wing bij het combineren van arbeid en zorg is daarom geboden. Het gaat om

het vinden van de optimale in plaats van de maximale arbeidsparticipatie

van ouders. In die zin clausuleert het CDA het streven naar arbeidsdeelname

om zo de grondslag voor premie- en belastinginkomsten te verbreden.

Oneigenlijke drempels om aan de arbeidsmarkt deel te nemen, moeten daar-

entegen met kracht worden bestreden. Hierbij is het van belang dat armoe-

devallen worden afgevlakt. De prikkel om vanuit een uitkering te gaan wer-

ken wordt nu grotendeels weggenomen doordat een loonsverhoging teniet-

gedaan wordt door het verlies van subsidies. Het verborgen reservoir van

werkenden is in Nederland, ook onder degenen die een uitkering of bijstand

genieten, nog steeds erg groot. De werkgelegenheidsgroei van de afgelopen

twee decennia is vooral ten goede gekomen aan herintredende partners.

Gevolg 14: Aanpassen vaardigheden

In de tweede plaats moet de particuliere sector worden gestimuleerd om te

voorkomen dat er grote tekorten ontstaan aan hooggeschoolde arbeidskrach-

ten. Er rust een belangrijke taak op de schouders van werkgevers om men-

sen in staat te stellen hun vaardigheden op peil te houden in een hoogont-

wikkelde, dynamische economie. Voor oudere werknemers is het een loden

last als zij moeten signaleren dat er niet meer optimaal in hen wordt geïn-

vesteerd. Dat veroorzaakt veel stress, leidt tot onthechting en uiteindelijk

niet zelden tot arbeidsongeschiktheid. Door te investeren in mensen worden

de voorwaarden geschapen voor blijvende arbeidsvreugde en motivatie, een

hoog niveau van de arbeidsparticipatie, gematigde loonkosten en een gering
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beroep op de sociale zekerheid. Ook in die zin is het zaak om de solidariteit

tussen oud en jong, arm en rijk, gezond en ziek te behouden.

Het gevolg hiervan is dat de drie fasen in de traditionele levensloop van

leren, werken, en pensioen nog meer dan thans in elkaar zullen gaan over-

lopen. De activiteiten van leren en werken zullen steeds meer naast elkaar

in plaats van na elkaar plaatsvinden. De moderne levensloop is veel minder

uniform dan de traditionele levensloop. Deze ontwikkeling kan worden

gestimuleerd door leerrechten31 (startkapitaal) toe te kennen waarbij men-

sen zelf kunnen beslissen hoe en wanneer ze leren. Een andere mogelijk-

heid is dat mensen op een fiscaal gefaciliteerde rekening kunnen sparen

voor niet alleen pensioen maar ook voor zorgverlof, training en een ‘sabba-

tical leave’. Ook werkgevers kunnen een deel van de kosten van training

voor hun rekening nemen. Tegen deze achtergrond moeten de huidige fisca -

le subsidies voor (vervroegde) pensionering kritisch worden bezien. Door

vervroegde uittredingsregelingen aan te passen worden werknemers gesti-

muleerd om hun vaardigheden langer op peil te houden. Ouderen kunnen

langer participeren in het maatschappelijke proces. Een hogere arbeidspar -

ticipatie van oudere werknemers kan helpen jongere ouders te ontzien die

in een gespannen arbeidsmarkt onder zware druk staan bij het combineren

van arbeid en zorg. Arrangementen dienen te worden aangepast aan een

moderne levensloop die veel heterogener is dan in het verleden. Sociale

partners hebben hier een belangrijke eigen verantwoordelijkheid.

Gevolg 15: Generieke lastenverlichting ter discussie

In de huidige gespannen arbeidsmarkt is generieke lastenverlichting een

minder effectief middel om de lonen te matigen en de werkgelegenheid te

stimuleren. De elasticiteiten die aangeven hoe effectief generieke lastenver-

lichting is bij het matigen van de lonen zijn geschat op basis van historische

reeksen en zijn niet langer valide in een situatie met een sterk gespannen

arbeidsmarkt. In de komende jaren lijkt generieke lastenverlichting dan

ook niet op zijn plaats. Op de langere termijn kan generieke lastenverlich-

ting overigens wel weer in beeld komen, onder andere in het licht van inter-

nationale overwegingen.
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6.3 Internat i o na l i s e r i ng en la st e n v e r l i ch t i ng

t r e n d 5: euro p e a n i s e r i ng (collectieve uitgaven en
collectieve la sten co n v e rg e r e n )

Gevolg 16: Privatisering

Door internationalisering ontstaan nieuwe markten. De tendens is om op

deze markten een ‘level playing field’ te garanderen, met een institutionele

druk op de overheid om steeds meer diensten te privatiseren, ook als gevolg

van Europese richtlijnen. In dat verband is het nodig te waken over de moge-

lijkheden die er zijn om essentiële maatschappelijke diensten aan te bieden

vanuit niet-commerciële overwegingen. De mens leeft immers niet bij brood

alleen.

Gevolg 17: lager toptarief in de inkomstenbelasting

In de ons omringende landen staan omvangrijke pakketten van lastenver-

lichting op stapel. Bezien zal moeten worden of een verlaging van het topta-

rief beneden de 50% op termijn geboden is, niet alleen vanuit concurrentieo-

verwegingen, maar ook om het verschil met de tarieven op kapitaalinkomen

en de vennootschapsbelasting te verkleinen. In dat kader krijgt het verken-

nen van mogelijkheden om het profijtbeginsel meer toe te passen en fiscale

subsidies vooral ten goede te laten komen aan minder welgestelde huishou-

dens extra betekenis. Mocht het komen tot een tariefsverlaging dan zorgt

een dergelijk beleid er in elk geval voor dat hogere inkomens hun eigen

tariefsverlaging betalen. Het Wetenschappelijk Instituut voor het CDA zal

deze vragen beantwoorden in een lopende studie naar het belastingstelsel.

Gevolg 18: Gerichte lastenverlichting gewenst

Het lijkt verstandig om een aantal miljarden van de beschikbare budgettaire

ruimte voor deze kabinetsperiode te bestemmen voor gerichte lastenverlich-

ting: gericht ook in die zin dat zij de spanningen op arbeidsmarkt bestrijdt

in plaats van opvoert. Belangrijke argumenten voor gerichte lastenverlich-

ting zijn het verminderen van de armoedeval en een hervorming van de

financiering van de zorg in samenhang met verdere fiscale hervormingen.

De uiteindelijke omvang van de gewenste lastenverlichting zal mede dienen

af te hangen van de economische ontwikkeling in het algemeen en de situ-

atie op de arbeidsmarkt in het bijzonder, en last but not least, de gewenste

verhouding tussen private en publieke verantwoordelijkheden.
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