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VERTROUWELIJK

SAMENVATTING CEC:NOTITIE VOOR DE FORMATIE ‘GROEI DOOR KWALITEIT’

i 2 In de kopgroep blijven

Het beeld van de Nederlandse economie is anno 2002 gemengd. De niveaus van de meeste
kernindicatoren (bijvoorbeeld BBP per hoofd van de bevolking, werkloosheid, ov'erh_éidssaldo en
schuld) hebben zich sinds 1994 zeer voorspoedig ontwikkeld. In internationaal perspectief behoorde
Nederland daarmee langere tijd tot de kopgroep van Europa. We dreigen nu echter uit de kopgroep te
vallen: de economische groei wordt voor het eerst sinds jaren onder het Europese gemiddelde
geraamd. Ook de onderliggende economische indicatoren geven duidelijk een minder gunstig beeld.
Vooral het cluster arbeidskosten, prijzen, winstgevendheid, investeringen en werkgelegenheid baart
zorgen. Voor een deel is dat het onvermijdelijke gevolg van de zeer gunstige ontwikkelingen tot en
met 2000: de arbeidsmarkt is krap bij een zeer lage werkloosheid:

Een te lange remweg van de arbeidskosten heeft echter negatieve gevolgen voor de welvaart en de
arbeidsmarkt (zoals in het begin van de jaren negentig). Dit speelt niet alleen voor 2003 maar ook voor
de jaren daarna. In de scenario’s van het CPB is nu verondersteld dat de economie zich in 2006 weer
in evenwicht zal bevinden, zeker is dat echter niet. Ten eerste omdat nu eenmaal onmogelijk is te
voorspellen hoe de conjunctuur zich precies zal gedragen in de komende jaren. En ten tweede omdat
de arbeidsmarkt en de nominale ontwikkelingen een overreactie kunnen vertonen (zie CEP 2002).

Groeivermogen

Versterking van het groeivermogen ter bevordering van de welvaart is een belangrijke uitdaging voor
de toekomst. Het CPB heeft in de verkenning voor de komende kabinetsperiode' laten zien dat de
potentiéle groei in de komende jaren lager ligt dan voorheen. Er is dus alle reden om voor de
komende kabinetsperiode in te zetten op een verbetering van de fundamenten voor een sterke
economie. Dit wordt nog urgenter daar het CPB voor de periode 2007/2010, zonder nader beleid, in
het voorzichtig scenario een verdere terugval van de groei voorziet naar circa 2%.2

Participatie en productiviteit

Een groeipercentage van tussen de 2 en 2%% is weinig ambitieus vanuit internationaal perspectief.
De ambitie is juist om in de komende jaren bij de kopgroep te blijven. Naast verhoging van de
arbeidsparticipatie zal de economische groei meer dan in de afgelopen jaren moeten worden
gerealiseerd door de groei van de arbeidsproductiviteit. Ondanks de mogelijkheden voor verdere
verhoging van de participatie (zoals blijkt uit de arbeidsongeschiktheid, participatie in het onderste
segment, participatie van vrouwen en ouderenparticipatie); neemt de mate waarin het arbeidsaanbod
kan bijdragen aan de economische groei structureel af.

' GPB (2001), Economische verkenning 2003-2006, Sdu titgevers; Den Haag en bijgevoegde CPB-notitie (zie bijlage 1).

2 CPB (2002), Economie, energie en milieu: een verkenning tot 2010, Sdu Uitgevers, Den Haag.
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Europa is belangrijk voor een participatie- en productiviteitsagenda voor economische groei. De
toenemende integratie en Europese uitbreiding versterken immers het proces van internationale

- specialisatie en bieden investeringékansen voor Nederlandse bedrijven op nieuwe markten.
Verschuivende specialisatiepatronen en nieuwe kansen vragen om hoogproductieve Nederlandse
bedrijven, die goed kunnen meebewegen op het internationale speelveld en er zo aan bijdragen dat
Nederland een plaats in de Europese kopgroep kan behouden.

Kwaliteit en resultaatgerichtheid van de publieke sector

Een vergroting van het groeivermogen vereist een excellente publieke sector op een breed scala van
beleidsterreinen: van infrastructuur tot een activerende sociale zekerheid en van onderwijs tot
marktordeningsbeleid. Naast een rechtstreekse bijdrage aan het welzijn van burgers, vertaalt een
hoge kwaliteit van de publieke sector zich immers in innovatief, doelgericht en efficiént beleid dat de
juiste condities creéert voor hogere participatie en productiviteit. In de verschillende Verkenningen is
aangegeven dat in het licht van de trends de rol van de overheid de komende periode een
substantiéle verandering zal ondergaan. De overheid zal hierbij meer richting moeten geven, ruimte
moeten bieden, rekenschap moeten vragen en resultaten centraal moeten stellen. Dat laatste brengt
met zich mee: concrete doelen benoemen en resultaten halen, met name in de zorg, het onderwijs en
bij de veiligheid.

Europese integratie en uitbreiding benadrukken ook de kwaliteit van de publieke sector. Internationale
benchmarking van beleid en instituties, onder andere door het proces van open coérdinatie tussen
landen, biedt kansen om te leren van andere landen op het terrein van beleidsvernieuwing. Op andere
gebieden intensiveert beleidsconcurrentie het belang van een hoogwaardige publieke sector.
Verschillen tussen Lidstaten zullen in een verder integrerend Europa, vooral bij mobiele productie-
factoren, immers steeds meer tot effecten op economische prestaties leiden.

Budgettaire uitgangspositie

Een gemend beeld is ook te vinden bij de budgettaire positie van de overheid. Deze is in de afgelopen
10 jaar ingrijpend verbeterd. Het nieuwe kabinet wordt niet geconfronteerd met een onbetaalde
rekening in de vorm van structurele tekorten en kan op deze basis voortbouwen. Tegelijk is ook het
budgettaire beeld in korte tijd minder gunstig geworden, niet alleen door de ongunstige conjuncturele
situatie (automatische stabilisatoren) maar ook door structurele verslechteringen ten opzichte van
eerdere MLT-ramingen. In 2002 komt het saldo dichtbij nul uit, voor 2003 dreigt een tekort en zelfs
wanneer in de komende kabinetsperiode de vrij beschikbare budgettaire ruimte volledig wordt ingezet
voor vergroting van het EMU-saldo, komt de doelstelling zoals geformuleerd door de Studiegroep
Begrotingsruimte (een gemiddeld EMU-overschot van 1% & 1%% in 2003/2006) niet binnen bereik. De
inzet van de politieke partijen geeft aan dat schuldreductie om de vergrijzingslasten op te vangen een
breed gedeelde doelstelling is.

? Uit 'Keuzes in kaart’ blijkt dat CDA, PvdA en VVD uitgaan van een EMU-saldo van 1% in 2008.
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Dit alles illustreert dat.de marges voor nieuw beleid smal zijn: bij een groeiveron_dérstelling'van 2%
per jaar moet, gegeven de.doelstelling van de Studiegroep Begrotingsruimte, alle ruimte voor nieuwe
uitgaven en lastenverlichting komen uit herschikkingen aan de inkomsten- en uitgavenkant van de
begroting. Beleidsvernieuwing vergt aan de uitgavenkant soms additionele middelen, maar kan via
een effectievere aanwending van bestaande middelen ook budgettaire ruimte creéren. Daarbij maakt
de trend van vergroting van eigen verantwoordelijkheid en welvaartsstijging het mogelijk om private
bijdragen te vergroten. Bij de collectieve lasten is een generieke aanpak (brede grondslagen en lage
tarieven) te prefereren boven specifieke interventies, omdat een generieke aanpak minder
verstoringen met zich meebrengt. Op fiscaal terrein maakt de toenemende internationalisering
bedrijven en burgers daarnaast steeds gevoeliger voor verschillen in heffingsstructuur en tarieven
tussen landen.

Beleidsvernieuwing

Voor de bevordering van het groeivermogen komen vier speerpunten naar voren: participatie,
productiviteit, de kwaliteit en resultaatgerichtheid van de publieke sector en het overheidsbudget.
Deze notitie geeft handvatten voor het sociaal- en financieel-economisch beleid op deze terreinen in
de komende kabinetsperiode. In paragraaf 2 komen beleidsmaatregelen aan de orde gericht op
verbetering van participatie, productiviteit en de kwaliteit van de publieke sector. In paragraaf 3 volgt
de inpassing hiervan in het budgettaire beeld.

2. Bevordering van groeivermogen

21 Participatie

Nederland staat voor de uitdaging om het beschikbare arbeidsaanbod beter te benutten. Ondanks de
sterk gestegen arbeidsparticipatie in de jaren negentig, bestaat hiervoor nog ruimte. Laaggeschoolden
(waaronder veel etnische minderheden), ouderen en vrouwen participeren immers nog steeds relatief
beperkt, ook in internationaal perspectief. Ruim 2 miljoen personen ontvangen een uitkering wegens
werkloosheid, ziekte of arbeidsongeschiktheid. Een groter arbeidsaanbod kan, samen met een goede
doorstroming op de arbeidsmarkt, ook het — naar verwachting in de toekomst verder toenemende -
tekort aan hoogopgeleid personeel verminderen. Onderwijs is in dit licht dan ook cruciaal voor
participatie, zowel initieel onderwijs alsook post-initiéle scholing.

1. Financiéle prikkels arbeidsmarkt: verminderen armoedeval, lagere tarieven, verhogen participatie
vrouwen en ouderen

Verlaging van de marginale wig over de gehele linie vergroot prikkels om (meer) te werken, door te
stromen en te scholen.? Het grootste probleem bevindt zich in het onderste segment van de arbeids-

* Ook een meer transparante markt voor post-nitigle scholing en een effectiever scholingsinstrumentarium kunnen bijdragen
aan meer scholing van werkenden, zie hoofdstuk 2.

3 : C 02/315



VERTROUWELIJK

markt, waar weinig stimulans bestaat om vanuit een uitkeringssituatie te gaan werken (werkloos-
heidsval) of om via extra inspanning, scholing of promotie een inkomensverbetering te krijgen. Het is
denkbaar hiervoor concrete, realistische doelstellingen te formuleren voor 2006. Het beleid kan hier de
komende jaren aan worden getoetst. Uitgangspunt hierbij is dat zowel gaan werken als vervolgens
ook meer gaan verdienen moet lonen. Hierbij kan voor de werkloosheidsval gedacht worden aan
een doelstelling waarbij een bijstandsgérechtigde bij overgang naar werk op WML-niveau er netto een
nader te bepalen minimumbedrag op vooruit moet gaan. Voor de marginale druk kan als doelstelling
gelden dat deze nergens in het inkomensgebouw verder mag toenemen en niet boven een bepaald
maximum uitkomt. Een integrale doelstelling voor de armoedeval, waarin’zowel werkloosheidsval als
marginale druk tot uitdrukking komen, zou ontstaan wanneer aan een bepaalde bruto-inkomensprong
van uitkering naar werk een doel voor de netto inkomenstoename wordt gekoppeld.

In hoofdstuk 2 en 3 wordt een illustratief pakket maatregelen aan de lastenkant beschreven, waarmee
een substantiéle stap voorwaarts kan worden gezet, zowel voor een vermindering van de
werkloosheidsval als de marginale druk. Naast een aanpak van inkomensafhankelijke regelingen, een
goed sanctiebeleid, een selectief ontheffingenbeleid en verhoging van een gerichte combinatie-
korting®, wordt gewerkt met een verhoging en verlenging van de arbeidskorting. Hiermee kan worden
bereikt dat men er bij werkaanvaarding op 100% WML gemiddeld een kleine 10% op vooruit gaat (in
de huidige situatie is dat circa 5%) en de marginale druk onderin het loongebouw substantieel wordt
verminderd. Voor een alleenverdiener tussen 100 en 120% WML daalt de marginale druk van 120%
naar 90%. Gezien het resterende hoge niveau van de marginale druk ligt hier overigens dan nog
steeds een substantiéle beleidsopgave.®

Wanneer in plaats van een verhoging van de arbeidskorting wordt gekozen voor de introductie van
een inkomensafhankelijke arbeidskorting, komt de nadruk geheel te liggen op de verkleining van de
werkloosheidsval, terwijl de marginale druk voor werkenden in het afbouwtraject zal toenemen.
Daarmee wordt dus niet voldaan aan de hierboven genoemde tweede doelstelling van het bestrijden
van de armoedeval.”

Een eventuele additionele inzet van lastenverlichting ten opzichte van het lastenpakket in deze notitie
kan ertoe bijdragen dat de werkloosheidsval en marginale druk verder worden verminderd. De te
kiezen doelstellingen kunnen dan ook ambitieuzer zijn.

De aanpak van de armoedeval wordt in dit illustratieve pakket aangevuld met verlaging van de
marginale tarieven in de rest van het loongebouw. Voor vrouwen kunnen ook meer specifieke

® Waarbij de combinatiekorting (een tegemoetkoming in de extra kosten die ontstaan door de combinatie van arbeid en zorg)
voortaan niet meer wordt toegekend aan alleenverdieners.

® Deze getallen zijn gevoelig voor de gehanteerde definitie. Deze notitie hanteert de definitie van de Fiscale Verkenning, waarin
wordt uitgegaan van de rechten op diverse inkomensafhankelijke gemeentelijke regelingen. Wanneer echter wordt uitgegaan
van het feitelijk gebruik van deze regelingen zal de marginale druk lager uitvallen en de werkloosheidsval navenant hoger. Een
deel van de werkenden maakt namelijk geen gebruik van deze regelingen, terwijl ze daar wel recht op hebben.

T Overigens gaat een dergelijke inkomensafhankelijke arbeidskorling op uurloonbasis gepaard met substantiéle administratieve
en uitvoeringslasten.
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maatregelen in beeld komen, die zich richten op de combinatie van werken en zorgtaken. Het
aangrijpingspunt bij de bevordering van de participatie van ouderen ligt met name bij minder
aantrekkelijke uittreedroutes (bijvoorbeeld herinvoering sollicitatieplicht voor nieuwe werklozen boven
de 57¥: jaar, beperking van de fiscale faciliéring van pensioenbesparingen en aanpassing van de
WAO).

Door een herschikking van middelen in het kader van het arbeidsmarktbeleid (waaronder SPAK,
spaarloon en gesubsidieerde banen) kunnen middelen vrijkomen voor het hierboven beschreven
beleid gericht op het stimuleren van het arbeidsaanbod.

2. Reintegratie arbeidsmarkt: meer maatwerk, uitbreiden budgettering bijstand, effectievere sancties
en selectievere ontheffingen

Het huidige reintegratiebeleid is nog onvoldoende gericht op een vermindering van de uitkerings-
afhankelijkheid en een grotere doorstroom uit ondersteunende regelingen naar reguliere banen,
Prikkels gericht op vergroting van de uitstroom uit gesubsidieerde arbeidsplaatsen en uitkeringen zijn
beperkt. In lijn met het IBO-arbeidsmarktbeleid kan dit beleid worden hervormd door de huidige
regelingen om te vormen tot één vrij besteedbaar reintegratiebudget waarmee gemeenten en UWV
op de private reintegratiemarkt trajecten kunnen inkopen. Zo kan maatwerk worden geboden, terwijl
tegelijkertijd middelen kunnen vrijvallen voor een meer aanbodgericht beleid. Overigens moet de
reintegratiemarkt nog tot volle wasdom komen, hetgeen vraagt om nauwkeurig monitoren en periodiek
evalueren, Verder kan het gebudgetteerde percentage van de bijstand (Fonds Werk en Inkomen)
verder worden verhoogd tot 50% of meer. Daarmee gaat activerend gemeentelijk beleid ook lonen.
Bovendien is een effectiever sanctiebeleid en een selectiever gebruik van ontheffingen van de
sollicitatieplicht van belang.

3. Terugdringing volume WAQ: grotere financiéle prikkels, beperking toegang

De aanpassingen die de afgelopen jaren hebben plaatsgevonden in het WAQ-stelsel hebben niet
kuhnen voorkomen dat inmiddels bijna 1 miljoen personen een arbeidsongeschiktheidsuitkering
ontvangen. De WAQ is niet alleen vanuit sociale optiek een aandachtspunt. Volumereductie draagt
zowel via het kanaal van verruiming van het arbeidsaanbod als door directe matiging van de
arbeidskosten (premies) bij aan bevordering van participatie en het groeivermogen. In het
kabinetsstandpunt® naar aanleiding van de adviezen van de Commissie Donner en de SER is reeds
een aantal maatregelen geschetst. Kernpunten daarin zijn onder meer een adequate keuring door
middel van een eenduidig en objectiveerbaar arbeidsongeschiktheidscriterium, het voorkomen van
afwenteling tussen regelingen en versterking van de keuringspraktijk. Ervaringen uit de periode 1994-

° Dit kabinetsstandpunt is vlak voor de verkiezingen tot stand gekomen en hesft er expliciet mee rekening gehouden dat het
volgend kabinet komt tot een definitief oordeel en uitvoering.
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1997 laten zien dat winst te halen valt wanneer opnieuw strenger wordt geketird, waardoor niet alleen
de instroom zal verminderen, maar ook de uitstroom zal toenemen als gevolg van strengere
herkeuringen van bestaande gevallen. Naar verwachting zal het kabinetsstandpunt op lange termijn
leiden tot 130 duizend minder uitkeringen (personen) en € 1 mid. lagere arbeidsongeschiktheids-
lasten. Bij invoering begin 2004 zal de besparing eind 2006 ongeveer € 250 min. bedragen, bij
invoering begin 2003 € 350 min.?

Gegeven de omvang van de WAO-problematiek (zowel het aantal arbeidsongeschikten als de daaruit
volgende lasten) is het van belang in de komende kabinetsperiode een sterkere vermindering van het
aantal arbeidsongeschikten te bereiken. Dit vereist een additionele beleidsinzet:

» Het voortvarend ter hand nemen van de maatregelen uit het kabinetsstandpunt om te komen tot
een objectiveerbaar arbeidsongeschiktheidscriterium en een betere keuringspraktijk, bijvoorbeeld
de loskoppeling van de keuring (door de arts) van de toekenning van de uitkering (door een
commissie).

» De verkiezingsprogramma'’s identificeren maatregelen om de toegang tot de WAO verder te
beperken, bijvoorbeeld het buiten de WAQ houden van alle psychische klachten, invoering van
een referte-eis of het verder verhogen van het minimum arbeidsongeschiktheidspercentage. '

¢ Naast het handhaven van bestaande prikkels voor werkgevers en werknemers (uitkeringshoogte,
Pemba) kunnen prikkels verder worden vergroot, De verkiezingsprogramma’s bevatten hiertoe
maatregelen gericht op beperking van bovenwettelijke aanvullingen (ook in het eerste ziektejaar)
en een lagere uitkering voor niet-werkende gedeeltelijk arbeidsongeschikten. Ook zou de afspraak
van de Stichting van de Arbeid om niet langer bovenwettelijk aan te vullen in het tweede
ziektejaar, kunnen worden ondersteund door het niet aanvullen als een toegangseis tot de WAO

te hanteren.
2.2 Productiviteit

Naast betere benutting van het arbeidsaanbod staat Nederland voor een overgang van groei

gebaseerd op inzet van meer arbeid naar groei die meer is gebaseerd op toename van de

productiviteit. Menselijk kapitaal, de ordening op markten voor goederen en diensten, onderzoek en

innovatie, en de fysieke infrastructuur staan hoog op de productiviteitsagenda:

° .Menselijk kapitaal stimuleert productiviteit niet alleen door hooggekwalificeerde onderzoekets,
maar ook door werknemers die om kunnen gaan met de eisen die innovaties in technologie en

organisatie aan hen stellen;

® Deze besparingen kunnen worden beschouwd als een ondergrens omdat voor de voorstellen die betrekking hebben op
strenger keuren (zowel nieuwe instroom als bestaande gevallen) geen besparingen zijn ingeboskt.

1 Zie bijvoorbeeld de inventarisatie van mogelijke WAO-maatregelen in de verkiezingsprogramma's in CPB (2002), Keuzes in
Kaart 2002-2006, Den Haag.
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o Productiviteitsgroei en vernieuwing komen vooral tot stand op markten waar bedrijven onder
invloed staan van concurrentieprikkels;

o Een kwalitatief hoogwaardige, vraaggerichte kennisinfrastructuur vormt een belangrijke
vestigingsplaatsfactor voor kennisintensieve en hoogproductieve bedrijven;

e Opheffen van congestie en mismatches in ruimtegebruik vergroot de efficiénte inzet van middelen.

Voor groei van de productiviteit (maar ook voor de werkgelegenheid) is een aantrekkelijk vestigings-
en investeringsklimaat van groot belang. Recente ontwikkelingen duiden op een verslechtering van dit
klimaat: sinds 1998 is de AlQ met ruim 4%-punt opgelopen en de winstgevendheid bijna gehalveerd.
Zowel in 2001 en 2002 is sprake van een dalende investeringsquote. Deze ontwikkelingen, samen
met de toenemende mobiliteit van productiefactoren, maken versterking van het inVes'teringskliméat
en verbetering van de internationale concurrentiepositie noodzakelijk. Naast de vele institutionele
verbeteringen die hieronder aan de orde komen en een beheerste arbeidskostenontwikkeling, kan dit
vorm krijgen door een lagere winstbelasting. Een alternatief ter versterking van de winstpositie is het
verlagen van de sociale werkgeverspremies.

4. Onderwijs en menselijk kapitaal: verminderen tekorten aan leraren, preventie van achterstanden,
kwaliteitsverbetering

Onderwijs verbetert de productiviteit in zowel de markt- als de collectieve sector en wordt steeds
belangtijker in de kenniseconomie. Het tekort aan leraren is een majeur knelpunt in het ondérwijs.
Betere arbeidsomstandigheden en gunstiger arbeidsvoorwaarden (met name door meer functie- en
beloningsdifferentiatie) zijn essentieel om het beroep van leraar aantrekkelijker te maken. Ter
preventie van achterstanden en uitval is gerichte inzet van middelen, vooral door meer nadruk op de
voorschoolse fase, nodig. Dit geldt ook voor intensiveringen in gebouwen, materieel en ICT. Meer
ruimte voor instellingen en betere samenwerking met het bedrijfsleven reduceert de uitval in het
beroepsonderwijs. Hoogwaardig en gedifferentieerd onderwijs vraagt om meer ruimte en prikkels voor
kwaliteitsverbetering (decentralisatie, vereenvoudiging financiering, transparantie). Niet altijd even
gunstige ervaringen met vele grootschalige veranderingstrajecten pleiten voor een zorgvuldige
benadering. Het hoger onderwijs staat in de komende jaren voor de uitdaging om de internationale
concurrentiepositie te versterken door een grotere vraaggerichtheid en door het bieden van top-
kwaliteit. Goed onderbouwde en gerichte experimenten (differentiatie collegegeld, selectie, eigen
bijdragen) vormen een eerste stap op een transitietraject naar meer vraagoriéntatie, onder
waarborging van toegankelijkheid.

5. Vergroten marktdynamiek: meer aandacht voor consument, grotere samenhang in beleid, meer
nadruk op handhaving

Goed functionerende productmarkten stimuleren productiviteitsgroei; bevorderen innovatie en
vergroten mogelijkheden voor participatie. Nieuwe marktordeningsoperaties zijn gebaat bij meer
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aandacht voor de positie van de consument of de afnemer, zodat deze er directer van kunnen
profiteren. Grotere samenhang in het beleid ten aanzien van netwerksectoren heeft als doel om een
meer effectieve en efficiénte ordening te bereiken en kan zo niet alleen leiden tot een goede
aansluiting van aanbod op vraag, maar kan ook de prikkels vergroten voor investeringen en innovatie
door marktpartijen. Mogelijkheden voor effectieve handhaving staan centraal bij de evaluatie van de
Mededingingswet. Vermindering van de administratieve lasten verlaagt niet alleen kosten, maar
neemt belemmeringen weg voor ondernemerschap en draagt aldus bij aan productiviteitsgroei.

6. Innovatie en onderzoek: stroomlijnen innovatiebeleid, prikkels voor prestatie en benutting

De effectiviteit en efficiency van het innovatiebeleid kan omhoog (zie ook de Barcelona-doelstelling,
waarin het streven is opgenomen de (publieke en private) uitgaven voor R&D te verhogen naar 3%
BBP) door aanscherping van de gebruikte criteria bij stimulering van innovatie en stroomlijning van
het instrumentarium richting samenwerking. Versterken van prestatieprikkels in de onderzoeks-
financiering (eerste geldstroom) komt ten goede aan de kwaliteit van het Nederlandse onderzoek. De
benutting van dit onderzoek kan worden verbeterd door de beschikbaarheid van financiéle middelen
voor (semi-)publieke kennisinstellingen (mede) afhankelijk te maken van institutionele hervormingen
die de hoge wetenschappelijke kwaliteit handhaven en de mogelijkheden voor de verspreiding en het
gebruik van de onderzoeksresultaten vergroten. In de komende kabinetsperiode kunnen experimenten
ten aanzien van de effectiviteit van diverse benuttingsprikkels worden vergeleken en geévalueerd,
en kunnen effectief gebleken prikkels op grotere schaal worden ingevoerd. '

7. Mobiliteit en ruimte: beprijzen, selectieve investeringen, verbeteren leefbaarheid

Congestie en ruimtelijke knelpunten gaan ten koste van de productiviteit en worden door burgers en
bedrijven als knellend probleem ervaren. De ruimtelijke knelpunten betreffen vooral de beschikbaar-
heid van hoogwaardige bedrijventerreinen en de kwalitatieve mismatch op de woningmarkt, met name
in de grote steden. Een intensiever en multifunctioneel ruimtegebruik biedt mogelijkheden om
efficienter met de beschikbare ruimte om te gaan. Daarbij dient tevens aandacht te worden gegeven
aan de fysieke bereikbaarheid van locaties. De uitdagingen voor het mobiliteitsbeleid liggen vooral op
het vlak van een betere benutting van de beschikbare infrastructuur, en dan met name door
beprijzing van het gebruik van de infrastructuur (bijvoorbeeld door het geleidelijk invoeren van een
naar tijd en plaats gedifferentieerde kilometerheffing). Als sluitstuk van het mobiliteitsbeleid kunnen
selectieve investeringen in de economische hoofdstructuur plaatsvinden.

Ten slotte is ook de milieukwaliteit van belang voor het woon- en werkklimaat, Op veel terreinen is in
de afgelopen jaren belangrijke vooruitgang geboekt bij de ontkoppeling van de ontwikkeling van de
milieudruk en het BBP. Verdere stappen vragen om langdurige maatschappelijke transformatie-
processen (“transities”), die zich richten op het bewerkstelligen van een duurzame wereldenergie-
huishouding en een duurzame landbouw die — net als andere sectoren — vraaggericht is en zichzelf in
stand kan houden met opbrengsten uit marktactiviteiten.
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2.3 Zorg, veiligheid en openbaar bestuur

In deze paragraaf staan drie onderdelen van de publieke sector centraal waarin door beleids-
vernieuwing en een betere aansluiting van aanbod op de vraag van burgers verdere kwaliteits-
verhoging mogelijk is.

8. Zorg: verkorten wachtlijsten, traject van aanbod- naar vraagsturing, basisverzekering

Voor de komende jaren is het van belang om concrete stappen te zetten gericht op knelpunten bij het
aanbod (wachtlijsten, differentiatie arbeidsvoorwaarden, opleidingscapaciteit). Dit sluit aan bij het
transitietraject richting meer vraagsturing en een algemene verplichte verzekering. Er is breed
gedragen consensus, dat zowel vanuit de vergrijzing als vanuit de vraag naar meer maatwerk, het
zorgstelsel op deze twee hoofdpunten vernieuwing behoeft. Instrumenten daarvoor zijn een meer op
vraagfactoren georiénteerde marktordening, groter beroep op de eigen verantwoordelijkheid van
zorgvragers en zorginkopers, en het reduceren van capaciteitsknelpunten om vraagfactoren beter hun
werk te laten doen, waarbij macrokostenbeheersing noodzakelijk blijft. Een essentiéle voorwaarde
voor het welslagen van een stelsel gebaseerd op vraagsturing is een goed functionerende en
transparante verzekeringsmarkt.

9. \Veiligheid: verbeteren organisatie, vergroten capaciteit,

De veiligheidsketen (van preventie en opspoting tot bewaring en reclassering) is nog onvoldoende in
staat om aan de vraag naar een grotere veiligheid tegemoet te komen. Belangrijke oorzaak hiervan is
dat de organisatie van deze keten niet is ingericht op het leveren van een optimale output.
Mogelijkheden tot versterking betreffen een betere afstemming van prioriteiten en werkiaamheden
tussen politie en justitie, meer ruimte voor de politie om de beschikbare middelen naar eigen inzichten
te besteden en moderne technieken (ICT, DNA, biometrie) toe te passen, en meer functiedifferentiatie
binnen de politie (door inzet administratief en technisch ondersteunend personeel). Waar dergelijke
institutionele veranderingen niet volstaan om een hogere effectiviteit en efficiéntie iOn de veiligheids-
keten te bewerkstelligen, kunnen intensiveringen nodig zijn, met name getricht op personele
versterking van politie en justitie (en marechaussee).

10. Openbaar bestuur: organisatorische vernieuwingen, herpositionering van bestuurslagen,
herdefiniéring van verantwoordelijkheden, modernisering arbeidsvoorwaarden

Het aanbod vanuit het openbaar bestuur (gedefinieerd als publieke sector exclusief onderwijs, zorg en
veiligheid) moet beter aansluiten op de vraag, zowel kwalitatief als kwantitatief. Organisatorische
vernieuwingen (bijvoorbeeld centrale back-office voor gemeenten, (internationaal) uitbesteden van
administratieve bulkprocessen) moeten leiden tot innovatieve en/of efficiéntere dienstverlening,
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waarbij de afnemer van de dienst (burger, bedrijf of andere overheidsinstelling) centraal staat. Een
verdere impuls voor de toename van de arbeidsproductiviteit kan komen via ‘shared services', ofwel
het optimaliseren van de schaalgrootte van dienstverlenende onderdelen binnen de Rijksoverheid
(personeel, financién). Verder kunnen mogelijikheden worden benut voor een herpositionering van
bestuurslagen, waarbij taken verschuiven van het Rijk naar de EU of naar de lagere overheden. Met
deze overheden dienen resultaatgerichte afspraken te worden gemaakt over concrete uitkomsten. De
grotere behoefte aan maatwerk in de dienstverlening van het openbaar bestuur maakt een groter
beroep op de individuele verantwoordelijkheid van burgers en bedrijven mogelijk, bijvoorbeeld door
subsidies te reduceren of te vervangen door (zelf)regulering, of door het breder toepassen van PPS in
sommige sectoren. Ten slotte geldt als randvoorwaarde voor het succes bij al deze veranderingen dat
de arbeidsvoorwaarden in het openbaar bestuur worden gemoderniseerd. Deze modernisering moet
vooral leiden tot meer ruimte voor differentiatie in werktijd, verlofopties, employability en beloning.

3. Budgettair beleid

De in de voorgaande twee paragrafen geschetste uitdagingen zullen moeten worden ingepast in de
budgettaire ruimte en de doelstelling voor de overheidsschuld.

Schuldreductie en EMU-saldo

Door de vergrijzing zal het niveau en de samenstelling van uitgaven en inkomsten in de komende
decennia belangrijk wijzigen. De financiering hiervan is met name een intergenerationeel vraagstuk,
waarbij het van belang is deze kosten op een rechtvaardige wijze te verdelen over generaties,
afwenteling te voorkomen en schokken in de belastingdruk te vermijden. Een generatiebewuste
invulling van de vergrijzingslasten kan gerealiseerd worden door rentevrijval dankzij schuldaflossing
en door hogere belastingopbrengsten die bij gelijke tarieven ontstaan door heffingen over hogere
pensioenuitkeringen. De vergrijzingslasten kunnen dan worden opgevangen zonder dat hiervoor
lasten moeten worden verzwaard of collectieve regelingen versoberd.

Berekeningen van de Studiegroep Begrotingsruimte geven aan dat dit een jaarlijks overschot vergt
van 1,25 a 1,35% BBP. Omdat het vergrijzingstempo tot 2010 nog relatief gematigd is, dienen juist
ook de komende jaren benut te worden voor schuldreductie. De Studiegroep heeft op basis van het
bovenstaande aanbevolen in het Regeerakkoord voor de komende kabinetsperiode uit te gaan van
jaarlijkse begrotingsoverschotten van 1% a 1%% BBP. Sinds het afronden van het Studiegroeprapport
is het EMU-saldo 2002 neerwaarts bijgesteld van circa 1% naar rond 0%. In het licht van deze
verslechtering adviseert de CEC om - uitgaande van een voorzichtig trendmatige groei van 2¥2% - in
2006 te streven naar een EMU-overschot van tenminste 1% van het BBP en voor de tussenliggende
jaren (2003-2005) te volstaan met lagere, maar wel oplopende, overschotten. Eventuele meevallers in
de economische groei en/of structurele meevallers in het EMU-saldo 2002 kunnen helpen de schuld
verder te reduceren. Teneinde te voorkomen dat meteen al aan het begin van de komende kabinets-
periode (2003) een tekort ontstaat, zou in het Regeerakkoord in de eerste jaren de nadruk moeten
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liggen op het doorvoeren van maatregelen met een ruimtevergrotend effect; ruimtebelastende
maatregelen zouden met name in de tweede helft van de kabinetsperiode kunnen worden toegepast.

Beleidsvernieuwing en budgettaire consequenties

De hiervoor geschetste uitdagingen zijn veelal institutioneel van aard, maar hebben ook budgettaire
consequenties (zowel aan de uitgaven- als aan de inkomstenkant; zie ook hootdstuk 3).
Vertrekpunten bij de herschikkingen aan de uitgavenkant zijn institutionele vernieuwing en het
inspelen op lange termijn trends als internationalisering, informatisering, individualisering en :
welvaartstoename. Bij de ombuigingen aan de uitgavenkant is expliciet rekening gehouden met de
gevolgen van ICT voor de ontwikkeling van de arbeidsproductiviteit en daarmee voor de budgetten in
de publieke sector. Het arbeidsmarktbeleid is meer toegespitst op de aanbodkant, de prikkels in de
sociale zekerheid (waaronder WAO) krijgen een grotere rol en eigen bijdragen aan bepaalde
voorzieningen (zorg, wonen, diverse subsidies) spelen een grotere rol. Deze beleidssuggesties tellen
aan de uitgavenkant op tot € 6%z a 10% mid.

Bij de intensiveringen gaat het vooral om uitgaven die bijdragen aan het versterken van het
groeivermogen en die institutionele veranderingen bevorderen. Hierbij is eeniinzet van €2 a 4 mid.
denkbaar. Ter bevordering van resultaatgericht werken kan het beschikbaar stellen van deze
intensiveringen afhankelijk worden gesteld van concreet te halen resultaten. In totaal zou dit
neerkomen op een netto-ombuiging van circa € 5% mld. per jaar in de komende kabinetsperiode,
ofwel zo'n 2%2% van de totale collectieve uitgaven in vier jaar tijd.

Ook het lastenbeeld dient bij te dragen aan de ambities ten aanzien van het groeivermogen en
kwaliteit van de collectieve sector. Dit start bij het kritisch bezien van grondslag en belastingmix. In
een operatie gericht op een grotere doelmatigheid en effectiviteit kan via het opschonen van de
belastinguitgaven de grondslag aanzienlijk worden verbreed. Op basis van de Fiscale Verkenning, de
Studiegroep van Rooij en het rapport van de Werkgroep Belasting- en Premiestructuur (zie bijlage) is
een groot aantal grondslagverbredende en overige maatregelen (circa € 3 & 4 mld.) geinventariseerd
(zie ook hoofdstuk 3 waar meer specifiek wordt ingegaan op verbreding van de grondslag). Ten
aanzien van de sociale fondsen is op basis van het rapport van de Werkgroep Belasting- en
Premiestructuur uitgegaan van lastendekkende premies in de ZFW via premieverhoging en een
oplossing van de exploitatie- en vermogensoverschotten in de WAO/WW die het beeld niet belast (dit
laatste conform variant 2 uit het rapport). Daarnaast kan in het licht van de wens om de participatie en
productiviteit te vergroten (armoedeval, tariefsverlaging en vennootschapsbelasting) en ter
bevordering van grote institutionele wijzigingen (nieuw zorgstelsel) aan een netto-inzet van € 1 2 3
mid. lastenverlichting worden gedacht. Aan de Jastenkant is dan in totaal € 4 & 7 mid. benodigd voor
maatregelen gericht op bevordering van participatie, productiviteit en kwaliteit van de publieke sector.
Gezien de prioriteiten zal deze lastenverlichting zowel bij burgers als bedrijven neerslaan.
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Budgettair beeld CEC-notitie

Intabel 1 is op basis van het voorgaande het budgettaire beeld opgenomen. In de linkerhelft zijn de
ambities opgenomen, aan de rechterkant de ruimte.

Tabel 1 Budgettair beeld CEC-notitie (mld. €)

Ambities Ruimte

schuldreductie (EMU-saldo van 1% in 2006) 3 ombuigingen 6% a 10%
intensiveringen 2a4

netto lastenverlichting 1a3

uitgavenreserve V3

telling 6% 2 10% telling 6% 2 10%
‘lastenverlichting via grondslagverbreding BaA - grondslagverbreding  3a4

Tabel 2 geeft de reéle uitgavengroei weer bij een illustratief pakket van ombuigingen en
intensiveringen op verschillende terreinen in de collectieve sector (zie hoofdstuk 3). Hieruit blijkt dat
voor zorg, onderwijs, mobiliteit en veiligheid een groei resulteert die ongeveer op of boven de groei
van het BBP ligt. In de categorie sociale zekerheid en arbeidsmarkt resulteert nog een reéle stijging
(ondanks de besparingen die zijn ingeboekt). Dit geldt tevens voor openbaar bestuur.

Tabel 2 Reéle uitgavengroei in periode 2003/2006 (in %)
Onderwijs 2%

Zorg 3%%
Mobiliteit, infrastructuur en ruimte 2%%
Veiligheid 2%%

Sociale zekerheid en arbeidsmarkt 1%
Openbaar bestuur V%

T T e o A S et e R e %

BBP Je 3 2%

Budgettaire systematiek

Het hanteren van een vaste begrotingssystematiek draagt in belangrijke mate bij aan de kwaliteit van

het overheidsbeleid. In navolging van de Studiegroep Begrotingsruimte verdient het aanbeveling om

onderstaande regels te hanteren:

« Hetinbouwen van enige voorzichtigheid in de ramingen. Door het CPB is dit gekwantificeerd op
%% per jaar. Dit is overigens minder dan de behoedzaamheid die in .1 994 en 1998 is ocpgenomen
(V2 & %% per jaar); '

« Het werken met vaste uitgavenkaders, vastgesteld aan het begin van de kabinetsperiode en niet
beinvioed door mee- of tegenvallers aan de inkomstenkant. Voor uitgavenoverschrijdingen wordt
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omgebogen, een onderschrijding biedt ruimte voor extra intensiveringen. Gezien de voorzichtige
uitgangspunten kan tijdens de rit enige ruimte onder de kaders worden verwacht. _

De automatische stabilisatoren aan de inkomstenkant van de begroting volledig te laten werken
binnen zekere signaalwaarden voor het EMU-saldo. Hiermee worden conjuncturele fluctuaties
beperkt en de bestendigheid van het budgettaire beleid vergroot. De bandbreedte tussen de
signaalwaarden moet voldoende ruim zijn om de stabilisatoren over de hele conjunctuurcyclus te
laten werken. Op basis van het voorliggende budgettaire beeld verdient het aanbeveling om (in
navolging van de Studiegroep Begrotingsruimte) een ondergrens van 0% en een bovengrens van
8% BBP te hanteren voor de gehele kabinetsperiode. Indien het EMU-saldo zich buiten de
bandbreedte bevindt is sprake van een nieuwe afweging in het licht van de economische
achtergrond en de beleidsmatige prioriteiten in het Regeerakkoord.

In navolging van het advies van de Studiegroep Begrotingsruimte ligt het in de rede om ook in de
komende kabinetsperiode een uitgavenreserve te hanteren. Hiermee kunnen onder andere
macro-economische tegenvallers (ruilvoet, werkloosheidsuitgaven etc.) worden opgevangen.
Conform het huidige Regeerakkoord zou hier in het nieuwe Regeerakkoord een bedrag van € %
mld. kunnen worden gereserveerd.
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1 GROEIVERMOGEN EN BUDGETTAIRE RUIMTE

Dit hoofdstuk schetst de vooruitzichten voor de hoogte en samenstelling van de economische groei in
de komende kabinetsperiode en daarna. Tevens komt de budgettaire ruimte aan de orde die bij
ongewijzigd beleid resulteert.

1.1 De economische groei in de komende periode

Inleiding

Nederland heeft een aantal jaren van hoge economische groei achter de rug. In de jaren van 1994 tot
en met 2000 bedroeg de groei gemiddeld 3,4% per jaar. Naast structurele factoren speelden
incidentele factoren, zoals de gunstige vermogensontwikkeling van huishoudens (door de stijging van
de beurskoersen en de huizenprijzen), lage olieprijzen en een onverwacht snelle groei van de

participatie, met name onder vrouwen, daarbij een rol.

Dankzij deze hoge groei staat de Nederlandse economie er beduidend beter voor dan vier of acht jaar
geleden, bij de aanvang van het eerste respectievelijk het tweede kabinet-Kok. Cumulatief is het BBP
tussen 1994 en 2002 met circa 25% gegroeid, zijn er 1,25 miljoen banen bijgekomen, en is de
werkloosheid tot 3%% gedaald. Deze prestaties doen Nederland tot de kopgroep van snelstgroeiende
Europese economieén behotren. Door deze goede prestaties — en door een gedisciplineerd budgettair
beleid — is ook op het terrein van de openbare financién goede vooruitgang geboekt. Sinds 1998 kent
de collectieve sector een EMU-overschot en is de overheidsschuld gedaald van 66,8% naar 49,6%
BBP.'

De recente periode heeft echter ook duidelijk gemaakt hoe kwetsbaar de economische groei is voor
conjuncturele tegenslag. Ondanks de hoge groei aan het begin van de afgelopen kabinetsperiode is
de gemiddelde groei met 2!2% nauwelijks hoger uitgekomen dan de groei in het behoedzame
scenario uit 1998 inclusief de effecten van beleid (214%), zoals gebruikt in het regeerakkoord van
1998. Een reden hiervoor is de achteruitgang van de wereldwijde conjunctuur in de jaren 2001 en
2002. Verder speelt ook de krapte op (delen van) de Nederlandse arbeidsmarkt een rol. Deze krapte
heeft geleid tot een relatief sterke loonontwikkeling en een navenante verslechtering van de
Nederlandse concurrentiepositie. Nederland dreigt daardoor weg te vallen uit de Europese kopgroep
van snelle groeiers. Gevolg van deze ontwikkelingen voor de overheidsfinancién is dat het EMU-saldo
in 2002 dicht bij nul uitkomt en in 2003 naar verwachting omslaat in een tekort.

' CPB (2002) Centraal Economisch Plan 2002, p. 167; CPB (2002) Actualisatie van de Economische Verkenning 2003-2006.
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1.1.1 Economische vooruitzichten korte termijn

Het ligt niet in de lijn der verwachting dat de economische groei in de komende periode het hoge
niveau van de afgelopen jaren zal evenaren. Op korte termijn verwacht het CPB weliswaar dat de
economische groei zich onder invloed van de aantrekkende internationale conjunctuur zal herstellen
tot 114% in 2002 en 2%% in 2003, maar daarmee blijft de groei dp een duidelijk lager niveau dan in de
tweede helft van de jaren '90. Ook blijft deze groei achter bij die in andere EU-landen en de VS.

De belangrijkste reden voor de achterblijvende groei op korte termijn is de verslechtering van de
concurrentiepositie als gevolg van de snelle stijging van de arbeidskosten. De cohiraclloonstijging in
de marktsector ligt in 2002 voor het derde achtereenvolgende jaar rond de 4% en naar verwachting
zal de stijging in 2003 niet veel kleiner zijn. In beide jaren is daarnaast sprake van een stijging van de
sociale lasten van werkgevers. Deze stijging volgt uit de toename van de pensioenpremies die nodig
is om de dekkingsgraad van pensioenfondsen weer op het gewenste niveau te brengen.2 Het gevolg
is dat de loonvoet in de marktsector (d.i. de som van de contractloonstijging, de incidentele
looncomponent en de toename van de sociale lasten werkgevers) fors stijgt. De arbeidskosten per
eenheid product in Nederland nemen daardoor veel sneller toe dan in concurrerende landen (zie
Tabel 1.1), waarmee de voorsprong die Nederland tussen 1988 en 1997 ten opzichte van het
eurogebied heeft opgebouwd, voor een belangrijk deel is verdwenen. Zo verslechtert de concurrentie-
positie van bedrijven en komt hun winstgevendheid onder. druk te staan. Mede daardoor blijft de
arbeidsinkomensquote op een relatief hoog niveau in vergelijking met midden jaren negentig (toen het
niveau rond de 81 a 82% schommelde).

Tabel 1.1 Lonen, arbeidskosten en AlQ

2001 2002 2003

Contractlonen marktsector 41 4,0 31
Loonvoet marktsector 4,0 5% 4%
Stijging arbeidskosten pep t.0.v. concurrenten 27 2% 2%
Prijsconcurrentiepositie 1,2 Al 24
AlQ ; 849 854 84w
Winstquote 7,4 62 7Y

Bron: CPB, Centraal Economisch Plan 2002, bijlage A4 en AS.

% Door tegenvallende beleggingsresultaten en forse loonstijgingen is de dekkingsgraad van pensioenfondsen behoorlijk

gedaald. Beide ontwikkelingen leiden er namelijk toe dat de vermogenspositie van de pensioenfondsen verslechtert ten
opzichte van (de contante waarde van) de toekomstige verplichtingen. In het eerste geval stijgt de waarde van de beleggingen
minder dan de toskomstige verplichtingen. Door hoge loonstijgingen stijgen de toekomstige verplichtingen zonder dat de
waarde van opgebouwde beleggingen meestijgt. Weliswaar neemt door de loonstijging ook de pensioengrondslag toe, maar die
heeft alleen betrekking op nog op te bouwen pensioenrechten en is onvaldoende om ook de indexatie van de reeds toegezegde
pensioenrechten te financleren. Daarvoor is een stijging van de pensioenpremies nodig. Bij een voorzetting van de hoge
contractioonstijging vormen de pensioenpremies daarom ook in de komende jaren een additionele bron van risico voor de
arbeidskosten.
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Het CPB gaat er in de ramingen voor de middellange termijn van uit dat de contractioonontwikkeling
zich richting 2006 geleidelijk neerwaarts zal gaan aanpassen aan de omstandigheden op de
arbeidsmarkt. Recentelijk (april 2002) heeft het CPB in het Centraal Economisch Plan de vrees geuit
dat de voortgaande verslechtering van de concurrentiepositie die in de raming voor volgend jaar
besloten ligt, zal leiden tot een verdere stijging van de werkloosheid na 2003, Deze kan daardoor zelfs
boven het niveau van de evenwichtswerkloosheid uitkomen (‘overshooting’).

Het verleden heeft laten zien dat een te lange remweg van de loonontwikkeling of een loon-prijsspiraal
de groei van productie en werkgelegenheid ook op middellange termijn negatief kan beinvloeden.
Tijdelijke schommelingen in de werkloosheid en de instroom in diverse sociale-zekerheidsregelingen
kunnen langdurige effecten hebben, doordat er groepen zijn die het contact met de arbeidsmarkt
verliezen (hysterese). Weliswaar zijn in de afgelopen jaren tal van activerende maatregelen genomen,
maar het valt te bezien of deze ook robuust zijn in tijden van oplopende werkloosheid. Op cruciale
punten is nog sprake van zwakke plekken. Zo is de armoedeval ondanks de belastingherziening in
2001 groter dan in 1995. Dit belemmert de uitstroom uit de sociale zekerheid. Bij de WAO is zowel de
instroom als de uitstroom onvoldoende onder controle. In dit opzicht vormt de toename van de I/A-
ratio in 2002 (voor het eerst sinds 1993) en als onderdeel daarvan de oploop van de werkloosheid een
zorgelijke ontwikkeling.

11.2 Economische vooruitzichten middellange termijn

Groeiraming 2003-2006

De economische vooruitzichten voor de middellange termijn geven aan dat het niet vanzelfsprekend is
dat het succes van de afgelopen jaren wordt voortgezet. Het CPB schat de BBP-groei voor de
komende periode op 2%% per jaar in het voorzichtige scenario tegen 3% in het optimistische scenario.
Bij het vaststellen van deze raming neemt het CPB de potentiéle groei als uitgangspunt. Deze groei
bedraagt naar verwachting 2% op jaarbasis.’ Vervolgens incorporeert het CPB onzekerheden ten
aanzien van de potentiéle groei. Dit komt tot uitdrukking in een voorzichtig scenario (2%%) en een
optimistisch scenario (2%%). Ten slotte houdt het CPB ook rekening met de stand van de
conjunctuur. De economie bevindt zich momenteel in een conjunctureel dal. Aangezien het CPB
veronderstelt dat 2006 een conjunctuurneutraal jaar is, zullen naar verwachting evenwichts-
herstellende tendensen optreden, waardoor de economische groei in de komende vier jaar naar
verwachting %%-punt boven de potentiéle groei in het voorzichtige scenario zal liggen, wat resulteert
in de hierboven vermelde groeiraming van 2}2-3%. De groei in het voorzichtige scenario ligt daarmee
¥2%-punt hoger dan de raming van de economische groei in het behoedzame scenario dat als basis
diende voor de doorfekening van het Regeerakkoord 1998. Ook is de bandbreedte tussen het
voorzichtige en het optimistische scenario (Y2%-punt) nu aanzienlijk kleiner dan toen (1%%-punt). De

° CPB (2001) Economische Verkenning 2003-2006, Den Haag, p. 53. CPB (2002) Actualisatie Economische Verkenning 2003-
2006.
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kans dat de groei buiten deze bandbreedte komt, is dus groter dan voorheen. Bij de budgettaire
ramingen wordt geadviseerd het voorzichtige scenario (2% %) als uitgangspunt te nemen.

Groei leunt steeds zwaarder op groei arbeidsproductiviteit

De groei zal in de komende periode duidelijk anders samengesteld zijn dan in de afgelopen periode
(zie Figuur 1.1). De bijdrage van de werkgelegenheidsgroei, die in recente jaren het grootste deel van
de groei verklaarde, zal beduidend lager zijn dan voorheen. In de periode 2003-2006 is het juist de
stijging van de productiviteitsgroei die de grootste bijdrage levert aan de groei. Door de vers_nélling
van de arbeidsproductivi(eits_gréei werkt de dalende bijdrage van de werkgelegenheidsgroei slechts
zeer beperkt door in een lagere BBP-groei.

De teruglopende bijdrage van de werkgelegenheid aan de economische groei in de komende
kabinetsperiode hangt vooral samen met de teruglopende groei van het arbeidsaanbod. Deze terugval
komt door de vergrijzing van de beroepsbevolking en het wegvallen van het inhaaleffect van de
arbeidsparticipatie van vrouwen. Verder wijst het ROA op de naar verwachting toenemende schaarste
van hoogopgeleid personeel.’

Figuur 1.1 De samenstelling van de BBP-groei
4
3,54
3 Optimistisch
Voorzichtig
2 R
Ebijdrage
2 arbeidsproductiviteitsgroei
Wbijdrage
1514 werkgelegenheidsgroei
1
05"

1995-1998 1999-2002 2003-2006 '2003-2006

Bron: GPB (2001) Economische Verkenning 2003-2006, p. 21,

Oploop productiviteitsgroei tijdelijk ;

Hiervoor bleek dat de dalende bijdrage van de participatiegraad aan de economische groei slechts
zeer beperkt doorwerkt in een lagere economische groei, omdat de bijdrage van de arbeids-
productiviteit tegelijkertijd tloefieemt (Figuur 1.1). Deze versnelling van de arbeidsproductiviteitsgroei
heeft echter in belangrijke mate een tijdelijk karakter. Dit komt omdat de feitelijke groei van de

* ROA, De arbeidsmarkt naar opleiding en beroep tot 2006, 2001.
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productie in de komende jaren de potentiéle groei overtreft (omdat momenteel sprake is van een
conjunctureel dal dat zich naar verwachting herstelt), terwijl tegelijkertijd de werkgelegenheidsgroei
lager is en de werkloosheid toeneemt. Dit levert een tijdelijke versnelling van de productiviteitsgroei
op van + ¥%%-punt per jaarin de komende periode. De structurele arbeidsproductiviteitgroei laat
echter geen versnelling zien. Het CPB raamt deze in het voorzichtige scenario op 1%%. Dat is iets
lager dan de groei in de vorige kabinetsperiode (1,4%).

Groeivooruitzichten na 2006 )

Het wegvallen van de tijdelijke component van de arbeidsproductiviteitsgroei impliceert dat de
economische groei na 2006 — zonder nader beleid — lager zal zijn dan in de periode 2003-2006. Het
CPB houdt er rekening mee dat in het voorzichtige scenario de potentiéle economische groei in de
periode 2007-2010 daalt tot 2% per jaar. De daling van de potentiéle groei van het BBP die ook al tot
2006 zichtbaar is, zal zich dus op termijn doorzetten (zie Figuur 1.2).

Figuur 1.2 De potentiéle economische groei 1999-2010
(2003-2010 voorzichtig scenario)

3.5 1

3.1

2,25

1999-2002 2003-2006 2007-2010
Bron: CPB (2001) Economische Verkenning 2003-20086;
CPB (2002) Economie, energie en milieu: een verkenning tot 2010.

Arbeidsproductiviteitsontwikkeling in de marktsector

Het herstel van de potentiéle economische groei zal op langere termijn vooral moeten komen van een
versnelling van de structurele arbeidsproductiviteitsgroei, met name in de marktsector. Deze
productiviteitsgroei is echter in het verleden vanuit internationaal perspectief niet erg gunstig geweest.
Ondanks de lichte versnelling aan het einde van de jaren negentig bleef de productiviteitsgroei in
Nederland duidelijk achter ten opzichte van de jaren tachtig en bij de ontwikkeling in andere EU-
landen en vooral de VS. Het CPB geeft aan dat dit vooral samenhangt met de zwakke productiviteits-
ontwikkeling in de zakelijke dienstverlening.
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1.2 Openbare financién

1.2 De budgettaire ruimte bij ongewijzigd beleid

De economische groei is een belangrijke determinant van de budgettaire ruimte. Het CPB berekent
deze ruimte door op basis van de economische groei een inschatting te maken van de ‘beleidsarme’
reéle inkomsten- en uitgavengroei. Aan de inkomstenkant wordt daarbij gerekend met ongewijzigde
belasting- en premietarieven. Door de economische groei nemen de belasting- en premieontvangsten
voor de overheid toe, hetgeen een bruto ruimte oplevert van € 16% mid. (zie Tabel 1.2). De reéle
uitgavengroei, die beslag legt op deze ruimte, wordt geraamd op € 14% mid. Per saldo resteert een
budgettaire ruimte van € 2 mld. Deze ruimte kan worden aangewend voor lastenverlichting,
uitgavenverhoging en/of saldoverbetering.

Tabel 1.2 Budgettaire ruimte in voorzichtige

scenario 2003-2006 (€ mid.)
Voorzichtig
Reéle stijging inkomsten 16%
Reéle stijging uitgaven 144
‘Budgettaire ruimte 2

Bron: CPB (2002), Aclualisatie van de Economische
Verkenning 2003-2006.

De budgettaire ruimte is daarmee ongeveer even groot als aan het begin van voorgaande kabinets-
perioden (zie Tabel 1.3, eerste rij). De totale budgettaire ruimte voor beleid kan (fors) toenemen door
herprioritering van bestaande uitgaven en door groeibevorderend beleid. Bij de twee voorgaande
kabinetsperioden is de ruimte die aanvankelijk beschikbaar was, langs deze weg bijna verviervoudigd
(zie Tabel 1.8). Daarnaast heeft het vorige kabinet tal van grondslagverbredende maatregelen
genomen. Ook in de diverse verkiezingsprogramma’s is de totale ruimte door de partijen vergroot tot €
7% a 11% mld. en is daarnaast sprake van grondslagverbredende maatregelen.

Tabel 1.3 Totale budgettaire ruimte bij aanvang kabinetsperiode (€ mid.)
1995-1998  1999-2002

Budgettaire ruimte behoedzaam scenario 2% 2
Extra ruimte RA:

- Herprioriteringen e.d. 7% 4

- Macro-economische effecten A% 1%
Totaal ruimte na RA 11% 7%

Bron: Regeerakkoord kabinet-Kok Il, CPB en Ministerie van Financién.
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Ontwikkeling EMU-saldo

Het CPB gaat er bij wijze van technische veronderstelling vanuit dat de budgettaire ruimte van € 2
mld. volledig wordt aangewend voor verbetering van het EMU-saldo. Bij de huidige inzichten zal het
EMU-saldo dan uitkomen op circa 0,4% BBP in 2006 (zie Tabel 1.4). Dat is aanzienlijk lager (€ 4 mid.)
dan het EMU-saldo van 1,2% BBP dat ten tijde van de Economische Verkenning 2003-2006
(december 2001) werd verwacht, en ook is het lager dan het-overéchot dat nodig is om de kosten van
de vergrijzing op te vangen (zie hoofdstuk 3). Uiteraard zal het EMU-saldo navenant lager uitkomen
indien een deel van de budgettaire ruimte wordt ingezet voor lastenverlichting of uitgavenverhoging.

Tabel 1.4 Ontwikkeling EMU-saldo (in %BBP)

Voorzichtig scenario 2002 2003 2006.
MLT december 2001 0,6 0,2 1,2
Actualisatie MLT mei 2002 0,1 -0,5 0,4

Bron: CPB (2001), Economische Verkenning 2003-2006, p. 71;
CPB (2002), Actualisatie van de Economische Verkenning 2003-2006.

1.2.2 Groei en samenstelling van de uitgaven

De reéle uitgavengroei in perspectief
De raming van de totale collectieve uitgaven laat — ondanks het beleidsarme karakter ervan — een
forse reéle groei zien (Tabel 1.5). Dat blijkt uit vergelijking met de gerealiseerde groei van de totale

Tabel 1.5 Jaarlijkse gemiddelde reéle groei van de collectieve uitgaven
(in %), realisaties vs. voorzichtige scenario
Beleidsterrein 1995-1998 1999-2002 2003-2006
realisatie  realisatie voorzichtig
Totaal collectieve uitgaven Y2 1% 1%
W.V. Zorg 3% 4% 3%
w.v. onderwijs 2% 3% 2%
w.v. infrastructuur 4% 10 1%
w.v. sociale zekerheid -1%4 -% 2%
w.v. rentelasten -3l -8 -4%
BBP 3 22 2,

? De resle groei van de BKZ-uitgaven bedraagt 4%, in deze tabel is aangesloten bij de
reguliere CPB-overzichten van collectieve uitgaven (bijlage A7).

Bron: CPB (2002) Centraal Economisch Plan; CPB (2002) Economische Verkenning
2003-2006. CPB (2002), Actualisatie van de Economische Verkenning, 2003-2006.

collectieve uitgaven in de periode 1995-1998 en 1999-2002. De thans verwachte uitgavengroei zonder
aanvullend beleid komt ongeveer overeen met de gerealiseerde uitgavengroei in de afgelopen
kabinetsperiode. Deze lag — onder meer als gevolg van extra uitgavenimpulsen in zorg en onderwijs —
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hoger dan de uitgavenstijging die in het Regeerakkoord was afgesproken. Dit illustreert dat de huidige
‘beleidsarme’ raming geen stabilisering van de reéle uitgaven betekent.

Opvallend is verder dat de beleidsarme uitgavengroei voor de komende periode veel hoger is dan de
uitgavengroei in de beleidsarme raming voor de vorige kabinetsperiode (zie Tabel 1.6).

Tabel 1.6 Jaarlijkse gemiddelde reéle groei van de collectieve uitgaven (in %),
behoedzame vs. voorzichtige scenario's

Beleidsterrein 1999-2002 RA kabinet-Kok |l 2003-2006

(MLT, behoedzaam) (behoedzaam) (voorzichtig)
Totaal collectieve uitgaven 1 1 1%
W.V. zorg 2V 2% 3%
W.v. onderwijs 1% 2 2%
w.v. infrastructuur 1% 3% 1%
w.v. sociale zekerheid 1% Y 2%
w.v. rentelasten -2 -2Vs -4%
BBP 2 2% 2%

Bron: CPB (2002) Centraal Economisch Plan; CPB (2002) Econamiscfie verkenning 2003-2006; CPB (1999)
Economische gevolgen van het Regeerakkoord 1998, werkdocument no. 105. CPB (2002) Actualisatie van de
Economische Verkenning 2003-20086.

De samenstelling van de uitgaven

De hoge reéle groei wordt onder meer veroorzaakt doordat is verondersteld dat de contractloonstijging
in de marktsector doorwerkt naar de collectieve sector. Daarnaast is de volumeontwikkeling met name
in de sociale zekerheid en de zorg hoger ingeschat. Deze twee uitgavencategorieén laten ook de
hoogste reéle groei zien. De andere uitgavencategorieén, zoals investeringen in infrastructuur en
onderwijsuitgaven, vertonen een lagere groei en blijven achter bij de groei van het BBP.

In de afgelopen twee kabinetspetioden is door een daling van de rente en de sociale-zekerheids-
uitgaven ruimte gecreéerd voor een forse groei van de uitgaven op het terreinen als zorg, onderwijs
en infrastructuur. De kans dat er in de komende periode net als in de voorgaande kabinetsperiode
extra ruimte zal ontstaan door meevallers bij de sociale zekerheid en de rentelasten, die eventueel
aangewend zou kunnen worden voor het versterken van andere uitgaven, is kleiner dan voorheen.
Het zal namelijk moeilijker zijn om op deze terreinen verdere winsten te boeken. Zo zal het de nodige
inspanning kosten om de oploop van het aantal uitkeringsgerechtigden te beperken, laat staan verder
terug te dringen.

Een andere oorzaak van de verwachte reéle groei van de uitgaven in de komende periode betreft het
karakter van de raming van de zorguitgaven, de snelst stijgende uitgavencategorie. De reéle groei van
de zorguitgaven bevat een volumegroei die rekening houdt met extra uitgaven als gevolg van
maatschappelijke trends, zoals sociaal-culturele veranderingen, en technologische ontwikkelingen die
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gedeeltelijk worden geaccommodeerd. Dit is een verschil met de uitgavenraming bij-het vorige
regeerakkoord en ook met de huidige raming van andere uitgavencategorieén.

Een volgende reden is dat in de raming van de uitgavengroei rekening is gehouden met enkele
bestaande beleidsmatige koppelingsmechanismen. Voorbeelden zijn de toename van de bijdrage aan
het Gemeente- en Provinciefonds (€ 1% mld.) en de stijging van de uitgaven ten behoeve van
internationale samenwerking (HGIS, € %2 mld.) als gevolg van de beleidsmatige koppeling aan de
netto-gecorrigeerde rijksuitgaven respectievelijk het BNP.

De ramingen van de reéle uitgaven houden geen rekening met eventuele efficiéntieverbeteringen in
de collectieve sector door mogelijke productiviteitsstijgingen. Als de productiviteit in de collectieve
sector net als in andere dienstensectoren jaarlijks toeneemt, impliceert dit — bij gelijkblijvende
werkgelegenheid in de collectieve sector — een toename van de dienstverlening van de overheid.
Jaarlijkse efficiéntieverbeteringen impliceren dat de overheid het huidige niveau van dienstverlening
kan voortbrengen met minder mensen of met hetzelfde aantal mensen een substantiéle groei van het

voorzieningenniveau kan realiseren.
1.2.3 De groei van de inkomsten

Aan de inkomstenkant is het CPB uitgegaan van constante belasting- en premietarieven (gelijk-
blijvende microlastendruk). Gegeven de economische groei in het voorzichtige scenario van 2%%
zullen de reéle inkomsten oplopen met € 16% mld. Het grootste deel van deze toename komt voor
rekening van de loon- en inkomstenheffing (inclusief premies voiks_verzekeringén).

De groei van de reéle inkomsten blijft overigens achter bij de groei van het BBP. Naast specifieke
factoren (zoals de daling van de AlQ, die een neerwaarts effect heeft op de belastinggrondslag,
achterblijvende ontvangsten bij de overdrachtsbelasting, etc.) komt dit door:

e de groei van het saldo aftrek- en bijtelposten, mede onder invioed van de aanhoudend sterke
groei van de hypotheekrenteaftrek. Ook de stijging van de pensioenpremies die tussen 2003 en
2006 is voorzien, leidt tot lagere opbrengsten in de LB/IB;

e de achterblijvende ontwikkeling van de accijnzen en milieuheffingen vanwege de (beleidsmatige)
indexatie aan de prijzen.
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2 GROEIVERMOGEN EN DE KWALITEIT VAN DE PUBLIEKE SECTOR

Het vorige hoofdstuk laat zien dat versterking van het groeivermogen een belangrijke uitdaging voor
een nieuw kabinet is. Nederland dreigt uit de Europese kopgroep te vallen: de economische groei
komt in de komende periode naar verwachting beneden het Europese gemiddelde te liggen.
Bevordering van het groeivermogen vraagt om beleidsmaatregelen die een verhoging van de
participatie en/of de productiviteitsgroei beogen. Ondanks de nog bestaande mogelijkheden tot
vergroting van de participatie (arbeidsongeschiktheid, armoedeval, barriéres voor vrouwen-
participatie), zal de bijdrage van de groei van het arbeidsaanbod aan de economische groei ‘echter
afnemen. Meer dan in het verleden zal het accent op de groei van de arbeidsproductiviteit moeten
liggen. Bij een productiviteitsagenda voor het economisch beleid gaat het er om de condities te
creéren waaronder een hogere productiviteitsgroei tot stand kan komen.

Voor het verwezenlijken van de beleidsopgaven ten aanzien van participatie en productiviteit is
verdere verbetering van de kwaliteit van de publieke sector cruciaal. Het beleid gericht op een
verbetering van de participatie richt zich op de arbeidsmarktinstituties, op financiéle prikkels voor
participatie, op reintegratie en op de WAOQ. De beleidsagenda voor verhoging van de productiviteits-
groei betreft de concurrentiepositie en het vestigingsklimaat, onderwijs en menselijk kapitaal,
marktdynamiek (marktordening en mededinging), onderzoek en innovatie, en mobiliteit en ruimte.
Verder levert de publieke sector zelf ook diensten aan de samenleving, zoals de zorg, de veiligheid en
het openbaar bestuur. Verhoging van de kwaliteit van deze publieke dienstverlening draagt bij aan de
welvaart: de overheid levert dan meer ‘value for money’.

241 Participatie

Eris nog steeds ruimte voor een substantiéle toename van de arbeidsparticipatie. Het verwezenlijken
hiervan is echter moeilijker dan in het verleden, omdat het vooral gaat om groepen waarvoor
participatie moeilijk en/of minder aantrekkelijk is. Het gaat hier om groepen met een geringe
arbeidsdeelname in personen, zoals ouderen en laaggeschoolden (waaronder veel etnische
minderheden). Ook de grote omvang van de arbeidsongeschiktheid valt in deze categorie. Daarnaast
is de participatie van vrouwen vanuit internationaal perspectief bezien laag in termen van arbeids-
jaren. Een grotere arbeidsparticipatie kan ook bijdragen aan het verminderen van het —in de
toekomst naar verwachting verder toenemende ~tekort aan hoogopgeleid personeel.” Zo zal het
langer doorwerken door ouderen en een grotere arbeidsparticipatie van vrouwen ook zotgen voor een
grotere beschikbaarheid van hoogopgeleiden, terwijl lagere margi_nalle tarieven kunnen'leiden tot meer
gewerkte uren en meer scholing en doorgroei op de arbeidsmarkt.

® Zie bijvoorbeeld de analyses van hat Researchcentrum voor Onderwijs en Arbeidsmarkt (ROA).
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De lijn van denken bij het ontwikkelen van beleidsopties voor de arbeidsmarkt bestaat uit drie
onderdelen (zie bijlage 3 ‘Arbeidsmarktbeleid 2003-2006: beleidsopties voor participatie en
productiviteit’ welke is opgesteld ten behoeve van deze notitie). Ten eerste wordt bezien welke
verbeteringen van arbeidsmarktinstituties kunnen bijdragen aan een betere werking van de arbeids-
markt en dé opbouw van menselijk kapitaal. Ten tweede wordt gekeken hoe de prikkels om (meer) te
gaan werken en promotie te maken kunnen worden verbeterd. Ten derde gaat het er om het
reintegratiebeleid zo effectief mogelijk vorm te geven. Bij de sociale zekerheid vraagt de hervorming
van de WAO aandacht.

Arbeidsmarktinstituties: flexibiliteit en scholing

Arbeidsmarkiflexibiliteit is zowel van belang met het oog op arbeidsparticipatie (in het bijzonder van
kwetsbare groepen) als voor innovatie en productiviteitsgroei.’ Ook scholing draagt bij aan arbeids-
participatie. Scholing bevordert immers de voortdurende inzetbaarheid van werknemers, hetgeen ook
blijkt uit het feit dat de arbeidsparticipatie hoger is naarmate het opleidingsniveau stijgt. Daarnaast
draagt scholing van werknemers bij aan de groei van de arbeidsproductiviteit. Ook het initiéle
onderwijs is van belang voor de arbeidsmarktpositie van mensen. In paragraaf 2.2 komt het onderwijs-

stelsel in den brede aan de orde.

Centrale uitdagingen liggen bij institutionele hervormingen gericht op vergroten van arbeidsmarkt-
flexibiliteit en stimuleren van scholing door werknemers,

Op een aantal terreinen kan de arbeidsmarktflexibiliteit verder vergroot worden.

o Overwogen kan worden bij het ontslagrecht de preventieve toets te vervangen door een repressief
ontslagstelsel conform het advies van de Commissie Rood;

o Het AVV beleid kan tegen het licht worden gehouden. Hierbij kan een viertal opties worden
onderscheiden: 1) handhaven huidig AVV-beleid, 2) selectiever AVV-beleid door CAO bepalingen
die strijdig zijn met het algemeen belang of het regeringsbeleid, niet langer algemeen verbindend
te verklaren, 3) alleen nog elementen die het karakter hebben van een collectief goed algemeen
verbindend verklaren, 4) geheel afschaffen van het AVV-beleid;

e De Wet Koppeling met Afwijkingsmogelijkheden (WKA) beoogt een bovenmatige loonontwikkeling
te voorkomen. Door het actualiseren van de normwaarde van de i/a-ratio kan de WKA deze rol
blijven vervullen. Een tweede optie is om voortaan de twee oorspronkelijke afwijkingsgronden
(bovenmatige loonontwikkeling of volume-ontwikkeling in de sociale zekerheid) te hanteren.

Stimuleren van investeringen van werkenden in hun kennis en vaardigheden kan door;
e Grotere transparantie van de markt voor postinitiéle scholing. Ook erkenning van elders
verworven competenties (EVC) is hierbij van belang;

% OECD, Product and Labour Market Interactions in OECD cotintries, ECO/CPE/WP1 (2001)16, September 2001. G. Saint-
Paul, Employment protection, international specialization, and innovation, European Economic Review, 46, 2002, p. 375-395.
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o Grotere effectiviteit van het scholingsinstrumentarium (scholingsaftrek, O&O fondsen) door dit
deels op de werknemer te richten (Persoonlijke Ontwikkelingsrekening).

Financiéle prikkels: aantrekkelijk maken van participatie

Bij het wegnemen van financiéle belemmeringen voor participatie zijn met name drie groepen van
belang die nu relatief beperkt participeren: groepen met een lage verdiencapaciteit (laaggeschoolden,
waaronder veel allochtonen), vrouwen en ouderen.

Centrale uitdaging is het wegnemen van financiéle belemmeringen voor participatie, Hoofdlijn is de
aanpak van de armoedeval (werkloosheidsval en marginale druk voor werkenden) en veriaging van
marginale tarieven. Daarnaast kunnen de prikkels worden versterkt voor groepen waarvan de
participatie hog kan worden vergroot (ouderen en vrouwern).

Cruciaal voor groepen met een lage verdiencapaciteit zijn de productiviteitsval en de armoedeval.
De productiviteitsval treedt op wanneer personen een productiviteit hebben die lager is dan het
wettelijk minimumloon (WML). Met het cog hierop hebben werkgevers recht op een afdrachtkorting
(SPAK) voor werknemers die minder dan 115% van het WML verdienen. Hierdoor komen echter ook
werknemers die niet in de productiviteitsval zitten in aanmerking voor de SPAK (zie ook het IBO
Arbeidsmarktbeleid).
¢ Door beperking van de SPAK tot 105% WML kan deze specifieker worden gericht op de kern van
de problematiek, namelijk mensen met onvoldoende verdiencapaciteit rond 100% WML.

Voor wat betreft de armoedeval laat de Fiscale Verkenning zien dat werkaanvaarding te weinig loont
(werkloosheidsval) en sprake is van een zéer hoge marginale druk tussen 100 en 140% WML. Dit
wordt met name veroorzaakt door inkomensafhankelijke regelingen van zowel het rijk als de
gemeenten. Waar het fiscale beleid in de periode 1995-2000 gericht was op het vergroten van het
inkomensverschil tussen werkenden en niet-werkenden, vooral via het arbeidskostenforfait, is dit
beleidsdoel door inkomensafhankelijke (gemeentelijke) regelingen meer dan tenietgedaan. Gedacht
kan worden aan de volgende mogelijke beleidsmaatregelen:
¢ Voor beperking van de armoedeval (zowel werkloosheidsval als marginale druk) is het denkbaar
concrete, realistische doelstellingen te formuleren, te realiseren in 2006. Het beleid kan hier de
komende jaren aan worden getoetst. Uitgangspunt hierbij is dat zowel gaan werken als vervolgens
‘ook meer gaan verdienen moet lonen. Hierbij kan voor de werkloosheidsval gedacht worden aan
een doelstelling waarbij een bijstandsgerechtigde bij overgang naar werk op WML-niveau er netto
een nader te bepalen minimumbedrag op vooruit moet gaan. Voor de marginale druk kan als
doelstelling gelden dat deze nergens in het inkomensgebouw verder mag toenemen en niet boven
een bepaald maximum uitkomt. Een integrale doglstelling voor de armoedeval, waarin zowel
werkloosheidsval als marginale druk tot uitdrukking komen, zou ontstaan wanneer aan een
bepaalde bruto-inkomensprong van uitkering naar werk een doel voor de netto inkomenstoename
wordt gekoppeid.
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» Naast een goed sanctiebeleid en terughoudendheid met ontheffingen van de sollicitatieplicht (zie
paragraaf over reintegratie) gaat het hier om heroverwegen van gemeentelijk beleid t.a.v.
kwijtschelding van lokale belastingen (OZB) en inkomensondersteuning, waarbij gemeentelijk
inkomensbeleid zich moet richten op individueel maatwerk. Ook hervorming van de huursubsidie
kan bijdragen aan het verlichten van de armoedeval, waarbij oog moet worden gehouden op de
koopkracht en de sociale cohesie;

o Met het in deze notitie opgenomen illustratieve pakket maatregelen aan de lastenkant kan een
substantiéle stap voorwaarts worden gezet, zowel voor een vermindering van de werkloosheidsval
als de marginale druk. Naast een aanpak van inkomensafhankelijke regelingen, een goed
sanctiebeleid, een selectief ontheffingenbeleid en verhoging van een gerichte combinatiekorting”,
kan gedacht worden aan verhoging van de arbeidskorting. In de vormgeving van de verhoging van
de arbeidskorting zijn verschillende modaliteiten denkbaar:

- een generieke verhoging (dit beperkt de werkloosheidsval, maar heeft geen effect op
marginale druk);

- een verlenging van het opbouwtraject van de arbeidskorting waarbij deze na 100% WML
verder wordt verhoogd (heeft geen effect op de werkloosheidsval op minimumloonniveau®,
verlaagt de marginale druk in het opbouwtraject en maakt ook werkaanvaarding
aantrekkelijker);

- een inkomensafhankelijke arbeidskorting op uurloonbasis (heeft een relatief groot effect op
werkloosheidsval, heeft geen effect op de marginale druk voor lage inkomensgroepen,
verhoogt de marginale druk in het afbouwtraject hogerop in het inkomensgebouw).

e Inhetllustratieve pakket wordt gekozen voor verhoging en verlenging van de arbeidskorting.
Hiermee kan worden bereikt dat:

- Men er bij werkaanvaarding op 100% WML gemiddeld een kleine 10% op vooruit gaat, in de
huidige situatie is dat 5%. Wanneer rekening wordt gehouden met verwervingskosten (dit zijn
de kosten die samenhangen met werken, zoals reiskosten, gemiddeld ongeveer 5% van het
bruto loon), gaat men er in de huidige situatie niet op vooruit bij werkaanvaarding op 100%
WML.® Na het genoemde pakket maatregelen gaat men er dan 5% op vooruit.

- De marginale druk onderin het loongebouw substantieel wordt verminderd. Voor alleen-
verdieners tussen 100 en 120% daalt de marginale druk met ongeveer 30%-punt (van 120%
naar 90%). Deze vermindering van de marginale druk volgt met name uit de gekozen
vormgeving van de verhoging van de arbeidskorting. Door verlenging van het opbouwtraject
van de arbeidskorting wordt pas op 117% de maximale arbeidskorting bereikt (de arbeids-
korting op 100% WML blijft gelijk). In het opbouwtraject van de arbeidskorting tussen 100 en
117% WML wordt de marginale druk hierdoor fors verlaagd. Gezien het resterende hoge

" Waarbij de combinatiekorting (een tegemoetkoming in de extra kosten die ontstaan door de combinatie van arbeid en zorg)
voortaan niet meer wordt toegekend aan alleenverdieners, maar alleen aan tweeverdiener en alleenstaanden met kinderen.

® Maar maakt werkaanvaarding bij loon boven 100% WML wel aantrekkelijker want in dat traject neemt de arbeidskorting
immers toe, .

? Alleenstaanden gaan er bij werkaanvaarding op 100% WML zelfs op achteruit.
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niveau van de marginale druk ligt hier overigens dan nog steeds een substantiéle beleids-
opgavef0
o Wanneer in plaats van een verhoging en verlenging van de arbeidskorting wordt gekozen voor de
introductie van een inkomensafhankelijke arbeidskorting komt de nadruk geheel te liggen op de
verkleining van de werkloosheidsval, terwijl de marginale druk voor werkenden in het afbouw-
traject toeneemt. Daarmee wordt niet voldaan aan de hierboven genoemde tweede doelstelling
van het bestrijden van de armoedeval. Overigens gaat een dergelijke inkomensafhankelijke
arbeidskorting op uurloonbasis gepaard met substantiéle administratieve en uitvoeringslasten.
e Een eventuele additionele inzet van lastenverlichting t.0.v. het illustratieve lastenpakket in deze
notitie kan ertoe bijdragen dat de werkloosheidsval en marginale druk verder wordt verminderd.
De te kiezen doelstellingen kunnen dan ook ambitieuzer zijn.

De beperkte beschikbaarheid van kinderopvangplaatsen vormt een belangrijk knelpunt voor het
verwezenlijken van de ambitie om de arbeidsparticipatie van vrouwen te verhogen. De Wet
Basisvoorziening Kinderopvang (WBK) introduceert weliswaar vraagfinanciering, maar er bestaan nog
knelpunten aan de aanbodzijde door gemeentelijke regelingen (bestemmingsplannen). Daarnaast
gaan niet-werkende partners er financieel vaak nauwelijks op vooruit wanneer zij (in deeltijd) gaan
werken. Dit ondanks de bijdrage van de overheid aan de kinderopvang. Dit geldt in het bijzonder voor
laagopgeleide vrouwen.''

o Belemmeringen voor de participatie van niet-werkende partners kunnen worden verminderd door
het wegnemen van de knelpunten in'de sfeer van de ruimtelijke ordening op gemeentelijk niveau
(vergunningen, bestemmingsplannen) bij de uitbreiding van het aantal kinderopvangplaatsen, door
sluitende dagarrangementen voor kinderen en werkende ouders, en door het financieel
aantrekkelijker maken van werk (bijvoorbeeld combinatiekorting);

e Stroomlijning van de veelheid aan verlofregelingen is gewenst, waarbij qua financiering nauw kan
worden aangesloten bij de individuele levensloop, mogelijk in combinatie met inperking van het
Witteveenkader. '

Oudere werknemers (55+) stromen relatief vaak vroegtijdig uit. De lage arbeidsparticipatie van
oudere werknemers is vooral het gevolg van relatief aantrekkelijke uittreedroutes. Naast vervroegde
pensionering zijn ouderen oververtegenwoordigd in werkloosheidsregelingen' en de WAO. Hogere
participatie van ouderen brengt positieve terugkoppelingen met zich mee, doordat langer doorwerken

1° Deze getallen zijn gevoelig voor de gehanteerde definitie, Deze notitie hanteert de definitie van de Fiscale Verkenning waarin
wordt uitgegaan van de rechten op diverse inkomensafhankelijke gemeentelijke regelingen. Wanneer echter wordt vitgegaan
van het feitelijk gebruik van deze regslingen zal de marginale druk lager uitvallen en de werkloosheidsval navenant hoger. Een
deel van de werkenden maakt namelijk geen gebruik van deze regelingen, hoewel zij daar wel recht op hebben.

'! Laagopgeleide vrouwen werken minder vaak dan laagopgeleide mannen en zij treden op grote schaal (60%) uit zodra ze
moeder worden, Hoger opgeleide vrouwen werken wel bijna allemaal door (slechts 10% stopt).

" Quderen boven de 57,5 jaar hebben een ontheffing van de sollicitatieplicht in WW en ABW, Volgens onderzoek van het LISV

leidt dit voor de WW tot een sterke daling van de uitstroom na het bereiken van de leeftijd van 57,5 jaar. Zie: LISV (2001)
Werkhervaltingkansen oudere werklozen.
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het rendement op scholing en training van ouderen vergroot. Dit doet de investeringen in menselijk

kapitaal weer toenemen, hetgeen de kansen van ouderen op de arbeidsmarkt vergroot.

o Centraal staat het minder aantrekkelijk maken van uittreedroutes voor oudere werknemers. Dit
kan - naast de reeds in gang gezette overgang van VUT naar meer actuarieel neutrale
prepensioenregelingen - door herinvoering van de sollicitatieplicht voor nieuwe werklozen boven
de 57,5 jaar, een beperking van het Witteveenkader en aanpassing van de WAO. Ook
anticumulatie van bovenwettelijke aanvullingen op de WW kan hieraan een bijdrage leveren:

e Om het blijven werken voor ouderen aantrekkelijker te maken t.0.v. de uittreedroutes kan ook een
verhoging van de ouderenkorting worden overwogen.

Lagere marginale belastingtarieven in de hogere segmenten van de arbeidsmarkt zijn ook
onderdeel van het illustratieve pakket lastenverlichtende maatregelen daar het de aantrekkelijkheid
van investeringen in scholing en het maken van promotie vergroot. Lagere marginale tarieven kunnen
zo een bijdrage leveren aan vermindering van de mismatch op de arbeidsmarkt (het tekort aan hoger
opgeleid personeel) daar doorstroming op de arbeidsmarkt aantrekkelijker wordt. Ook leiden lagere

tarieven tot een groter aantal gewerkte uren.

Middelen voor een meer op het aanbod gericht beleid (arbeidskorting, marginale tarieven) kunnen —
naast de geidentificeerde ombuigingen door anticumulatie van de WW en herinvoering sollicitatieplicht
— vrijkomen door grondslagverbreding. Zo blijkt het verlaagde BTW-tarief op arbeidsintensieve
diensten vooralsnog geen extra werkgelegenheid op te leveren. Ook blijkt uit de Fiscale Verkenning
dat het spaarloon geen effectief instrument is voor het stimuleren van het arbeidsaanbod. Verdere
grondslagverbreding kan worden gevonden bij de lijffrente en overige aftrekposten in de inkomsten-
belasting (zie de Fiscale Verkenning).

Reintegratie: naar een effectiever reintegratiebeleid

Uit het IBO Arbeidsmarktbeleid bleek dat een andere vormgeving van het reintegratiebeleid gewenst
is om in te kunnen spelen op de veranderende arbeidsmarkt waarin reintegratie van langdurig
werklozen individueel maatwerk vereist in plaats van de huidige landelijke uniforme instrumenten. Het
huidige arbeidsmarktinstrumentarium is bovendien nog sterk gericht op de vraag naar arbeid, terwijl
de problemen aan de aanbodkant in belang zijn toegenomen. Daarnaast is het huidige reintegratie-
beleid nog onvoldoende gericht op een vermindering van de afhankelijkheid van uitkeringen en op een
grotere doorstroom uit ondersteunende regelingen naar reguliere banen. Een heroriéntatie is ook van
belang daar in de jaren negentig de beschikbare middelen zeer fors zijn toegenomen, terwijl het aantal
personen met een werkloosheidsuitkering is gedaald. Ook de gewijzigde relaties tussen Rijk,
uitvoerders en de private sector (Fonds Werk en Inkomen (FWI) en de ontwikkeling van de
reintegratiemarkt) vormen aanleiding tot een andere vormgeving van het reintegratiebeleid.
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Centrale uitdaging is de vergroting van de effectiviteit van héf reintegratiebeleid.” Dit valt uiteen in
hoofdlijnen over sancties en ontheffingen, de vormgeving en de omvang van het reintegratiebudget.

Allereerst is een andere vormgeving van het reintegratiebudget van belang.

o Dit betekent dat ~ conform de |BO-aanbevelingen — gekomen kan worden tot één vrij besteedbaar
reintegratiebudget waarmee gemeenten en het UWV op de private reintegratiemarkt trajecten
kunnen inkopen. In het reTntegrati'ebudget worden —conform de aanbeveling van het IBO -
middelen voor de Wet Inschakeling Werkzoekenden (WIW-banen), scholing en activering, de
Afdrachtvermindering Langdurig Werklozen (VLW), de sluitende aanpak en het niet regulier te
maken deel van de 1D-banen opgenomen;

» De reintegratiebudgetten kunnen door de uitvoerende partijen (gemeenten en UWV's) vrij worden
besteed. Zo kunnen de _re'l‘ntegratiemiddelen meer worden toegespitst op de kenmerken van de
werklozen. De reintegratiebedrijven kunnen de budgetten bijvoorbeeld inzetten voor bemiddeling,
scholing of loonkostensubsidies;

» De benodigde omvang van een dergelijk reintegratiebudget nieuwe stijl hangt met name af van
aannames omtrent de te bereiken doelgroep (aantal trajecten) en de verwachte trajectprijs (als
gevolg van de overgang naar een private reintegratiemarkt zouden deze kunnen dalen). Qok de
wijze waarop een deel van de ID-banen regulier wordt gemaakt, beinvioedt het benodigde budget
(zie bijlage 3 ‘Arbeidsmarktbeleid 2003-2006: beleidsopties voor participatie en productiviteit');

o De reintegratiemarkt staat nog in de kinderschoenen. Daardoor is onzeker hoe deze markt en de
prijzen van effectieve en efficiénte reintegratietrajecten zich precies gaan ontwikkelen. Wegens
deze onzekerheden is het van groot belang de ontwikkeling van de markt nauwkeurig te
monitoren en elke twee jaar te evalueren.

Versterking van het reintegratiebeleid vereist verder:
¢ Een verhoging van het gebudgetteerde percentage van de bijstand (Fonds Werk en Inkomen)
tot minimaal 50%;
o Effectiever omgaan met sancties en ontheffingen: :
- Aanscherpen van het sanctiebeleid door het duidelijk naleven van rechten en plichten van
betrokken partijen;
- Inieder geval een halvering van het aantal ontheffingen, zoals met gemeenten is afgesproken
in het kader van de Agenda voor de Toekomst.

Door afschaffing van de VLW, de beperking van de het reintegratiebudget en uitbreiding van de
budgettering van de bijstand komen middelen vrij voor een meer aanbodgericht beleid om (meer)
werken te laten lonen.

13 Zie IBO Arbeidsmarktbeleid, ‘Aan de slag’; september 2001 en bijlage 3 ‘Arbeidsmarktbeleid 2003-2006: beleidsopties voor
participatie en productiviteit’.
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WAQ: naar een vermindering van het aantal arbeidsongeschikten

De aanpassingen in de afgelopen jaren in het WAO-stelsel hebben niet kunnen voorkomen dat
inmiddels bijna 1 miljoen personen een arbeidsongeschiktheidsuitkering ontvangen. De Weten-
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid noemt ziekte en arbeidsongeschiktheid de grootste
bedreiging voor de verdere stijging van de arbeidsparticipatie. Tevens leidt een groot beroep op de
WAO tot aanzienlijke financiéle lasten, met negatieve effecten op de arbeidskosten en daarmee op de
arbeidsparticipatie. Hiermee is de WAO niet alleen een sociaal probleem. Ook met het oog op het
groeivermogen is terugdringing van het beroep op de WAQ van groot belang.

Centrale uitdaging is een substantiéle reductie van het arbeidsongeschiktheidsvolume en de daarmee
samenhangende lasten door een hervorming van de WAO.

Het kabinet heeft recent, mede op basis van adviezen van de Commissie Donner en de SER, een
kabinetsstandpunt opgesteld om het arbeidsongeschiktheidsvolume en de lasten te verminderen.
Kernpunten daarin zijn onder meer een adequate keuring door middel van een eenduidig en
objectiveerbaar arbeidsongeschiktheidscriterium, het voorkomen van afwenteling tussen regelingen en
versterking van de keuringspraktijk. Ervaringen uit de periode 1994-1997 laten zien dat winst te halen
valt wanneer opnieuw strenger wordt gekeurd, waardoor niet alleen de instroom zal verminderen,
maar ook de uitstroom zal toenemen als gevolg van strengere herkeuringen van bestaande gevallen.
Naar verwachting leidt het kabinetsstandpunt op lange termijn tot 130 duizend minder uitkeringen
(personen) en € 1 mld. lagere arbeidsongeschiktheidslasten. Bij invoering van het kabinetsstandpunt
begin 2004 zal de totale besparing eind 2006 ongeveer € 250 min. bedragen, bij invoering begin 2003
€ 350 min."

Gegeven de omvang van de WAQ-problematiek (zowel het aantal arbeidsongeschikten als de daaruit
volgende lasten) is het van belang in de komende kabinetsperiode een sterkere vermindering van het
aantal arbeidsongeschikten te bereiken. Dit vereist een additionele beleidsinzet:

e Het voortvarend ter hand nemen van de maatregelen uit het kabinetsstandpunt om te komen tot
een objectiveerbaar arbeidsongeschiktheidscriterium en een betere keuringspraktijk, bijvoorbeeld
de loskoppeling van de keuring (door de arts) van de toekenning van de uitkering (door een
commissie).

o De verkiezingsprogramma’s identificeren daarnaast een aantal additionele stappen om de
toegang tot de WAO te beperken, bijvoorbeeld het uitsluiten van alle psychische klachten,
invoering van een referte-eis of het verder'verhogen van het minimum arbeidsongeschiktheids-

percentage'”;

' Deze besparingen kunnen worden beschouwd als een ondergrens omdat voor de voorstellen die betrekking hebben op
strenger keuren (zowel gericht op de nieuwe instroom als herkeuring van bestaande gevallen) geen besparingen zijn ingeboekt.

1% Zie bijvoorbeeld de inventarisatie van mogelijke WAQO-maatregelen in de verkiezingsprogramma’s in CPB (2002), Keuzes in
Kaart 2002-2006, Den Haag. De mate van onzekerheid omtrent de te verwachte effecten van dergelijke maatregelen is
overigens verschillend, waarbij de effecten van een aanscherping van het criterium bijvoorbeeld onzekerder zijn dan de effecten
van invoering van een referte-eis.
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e Naast aanpassing van het arbeidsongeschiktheidscriterium en een betere keuringspraktijk gaat
het bij de hervorming van de WAO met name om versterking van de prikkels voor werkgeveré
en werknemers om uitval te voorkomen enzo snel mogelijke reintegratie té bewerkstelligen. Een
vroege aanpak van verzuim, bijvoorbeeld ook met behulp van _arbocdnve_nanten, en het
voorkomen van langdurige uitval zal de instroom in arbeidsongeschiktheid aanzienlijk doen dalen,
zoals blijkt bij bedrijven als DSM en Akzo Nobel. Ook voor werknemers zijn goede prikkels
cruciaal. Concreet gaat het dan om het volgende: '
= Allereerst gaat het niet alleen om het versterken van de prikkels, maar ook om het handhaven

van bestaande prikkels (uitkeringshoogte, Pemba). Er mag geen grotere spanning ontstaan
tussen de financiéle prikkels en de beoogde participatiebevorderende structu ur van het
stelsel;

- Ook is het mogelijk om op bepaalde onderdelen van het kabinetsstandpunt de prikkels verder
te vergroten, bijvoorbeeld een lagere uitkering voor niet-werkende gedeeltelijk arbeids-
ongeschikten die hun resterende arbeidscapaciteit niet benutten.'® Aangezien onzeker is in
hoeverre sociale partners in het tweede ziektejaar ook werkelijk geen bovenwettelijke
aanvullingen meer zullen afspreken, kan de overheid de afspraak hierover in de Stichting van
de Arbeid ondersteunen door een toegangseis tot de WAQ te hanteren dat in het tweede
ziektejaar niet bovenwettelijk mag zijn aangevuld.

- Verder identificeren de verkiezingsprogramma's additionele maatregelen om prikkels te
versterken, zoals beperking van bovenwettelijke aanvullingen (ook in het eerste ziektejaar).

2.2 Productiviteit

Productiviteitsgroei is van toenemend belang voor de economische ontwikkeling in Nederland. Vanuit
internationaal perspectief kent Nederland een relatief hoog productiviteitsniveau, met name ook in de
industrie. De groei van de arbeidsproductiviteit lag echter in de periode 1990-1998 met één procent
per jaar zeker %2%-punt onder de groei in de Verenigde Staten en enkele belangrijke Europese
concurrenten (Duitsland, Denemarken, Italié), waarbij vooral de zakelijke dienstverlening achterblijft."”
De voorsprong van Nederland met betrekking tot het productiviteitsniveau is in de jaren 90 dan ook
teruggelopen.'®

Het verhogen van de productiviteitsgroei kan alleen worden gerealiseerd met een aantrekkelijk
vestigings- en investeringsklimaat. Verder spelen de beschikbaarheid van menselijk kapitaal en een
goede werking van markten een grote rol. Zonder menselijk kapitaal geen innovatie, en zonder
concurrentie geen prikkel tot vernieuwing. De productiviteitsagenda bevat tevens beleids-

'® Zie ook CPB (2002), Keuzes in Kaart 2002-2006, Den Haag.

g, van Ark (2000) De vernieuwing van de oude economie, Nederland in een internationaal vergelijkend perspectief,
Koninklijke Vereniging voor de Staathuishoudkunde, Preadviezen 2000. Bij de interpretatie van deze verschillen in
productiviteitsgroei moet overigens wel rekening worden gehouden met het feit dat conjunctuurcycli in landen niet (geheel)
synchroon lopen, en dat het inschakelen van relatief laagproductieve arbeid de groei van de arbeidsproductiviteit drukt.

'® CPB (2001) Economische Verkenning 2003-2006, p. 6.
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vernieuwingen ten aanzien van het onderzoeks- en innovatie-instrumentarium, mobiliteit en
infrastructuur, en het gebruik van ruimte en milieu.

Concurrentiepositie en vestigingsklimaat

De internationaliséring van de Nederlandse economie en de toenemende mobiliteit van productie-
factoren maken een aantrekkelijk vestigings- en investeringsklimaat noodzakelijk voor het
verwezenlijken van een hogere productiviteitsgroei. Recente ontwikkelingen duiden echter op een
verslechtering van dit klimaat. Terwijl de prijsconcurrentiepositie van Nederland in de periode 1988-
1997 nog sterk verbeterde ten opzichte van het eurogebied (gecumuleerd met 17%), is deze
verbetering sinds 1998 nagenoeg teniet gedaan door een relatief sterke stijging van de arbeidskosten
per eenheid product (gecumuleerd met 14%)."° Sinds 1998 is de AIQ met ruim 4%-punt opgelopen en
is de winstgevendheid bijna gehalveerd. En zowel in 2001 als in 2002 is sprake van een dalende
investeringsquote. Deze ontwikkelingen, samen met de toenemende mobiliteit van productiefactoren,
maken versterking van het investeringsklimaat en verbetering van de internationale concurrentie-

positie noodzakelijk.

Centrale uitdaging: versterken van het investeringsklimaat en verbeteren van de internationale

concurrentiepositie.

Verwezenlijking van de centrale uitdaging vraagt maatregelen op een breed scala van beleids-
terreinen. De vele institutionele verbeteringen die hieronder aan de orde komen, dragen bij aan een
gunstiger vestigings- en investeringsklimaat. Daarnaast zijn een beheerste loonontwikkeling, een
lagere winstbelasting en/of een verlaging van de werkgeverspremies van groot belang.

Onderwijs en menselijk kapitaal: ruimte voor leerling, leraar en instelling

Onderwijs levert een bijdrage aan zowel participatie als productiviteit. Het is een investering in
menselijk kapitaal waarmee werknemers grotere kansen krijgen op de arbeidsmarkt. Bovendien geeft
het hun de kwalificaties en vaardigheden om te innoveren, om te werken met nieuwe technologieén
(ICT) en om te functioneren binnen nieuwe organisatievormen.

Trends stellen hoge eisen aan het onderwijsbe[eid.20 Toenemend aanbod van leerlingen uit etnische
minderheden en toenemende vraag naar hoogopgeleiden vergroten beide het belang van preventie
van ondemijsaéhterstanden en uitval, Ook vraagt het om betere aansluiting en doorstroom-
mogelijkheden, met name binnen het beroepsonderwijs. Het verwezenlijken van deze uitdagingen
staat echter onder druk van het lerarentekort. De kans op blijvende tekorten aan leraren is groot:

' CPB (2002) Centraal Economisch Plan 2002, pp. 19-20. De prijsconcurrentiepositie wordt gemeten in termen van de relatieve
arbeidskosten per eenheid product in de verwerkende industrie.

% CPB (2002) De pijlers onder de kenniseconomie, Den Haag,
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nieuwe onderwijsmethoden (ICT) stellen hogere eisen aan leraren, terwijl hoogopgeleiden veel
mogelijkheden hebben om elders te werken, met gunstiger arbeidsvoorwaarden en in betere
arbeidsomstandigheden. Het oplossen van het lerarentekort vormt wellicht de belangtijkste beleids-
opgave voor het onderwijs, Verder staat het hoger onderwijs voor de uitdaging om zich goed te
positioneren op de steeds internationaler wordende matrkt voor hoger onderwijs. Internationalisering
vraagt vraaggerichtheid en topkwaliteit van het hoger onderwijs in de concurrentieslag om studenten

en personeel.

Centrale uitdagingen voor het onderwijs zijn het oplossen van het lerarentekort (meer differentiatie bij
arbeidsvoorwaarden), de preventie van achterstanden en uitval en een grotere vraagoriéntatie van het
hoger onderwijs.

De uitdagingen in het onderwijs kunnen alleen worden gerealiseerd indien er ook voldoende en goede
leerkrachten beschikbaar zijn. Het oplossen van het lerarentekort staat daarom bovenaan de
beleidsagenda. Overheid en onderwijsinstellingen zullen belangrijke inspanningen op dit viak moeten
verrichten. Verbetering van de arbeidsvoorwaarden en de arbeidsomstandigheden van leraren staan
centraal. Functiedifferentiatie en beloningsdifferentiatie spelen daarbij een belangrijke rol.

Achterstandsbestrijding vraagt om een gerichte inzet van middelen, om ruimte voor Ieerli.ng en

instelling, en om prikkels tot kwaliteitsverbetering:

e Onderwijsachterstandenbeleid stroomlijnen en meer richten op de voorschoolse fase. Kwaliteit
van deze fase vergroten (personeel, programma’s). Meer onderzoek doen naar de effectiviteit van
programma’s in de voor- en vroegschoolse educatie (VVE) en naar interventiemethoden in het
onderwijsachterstandenbeleid. Verplichte deelname aan inburgering versterken door formulering
van een inburgeringtoets in combinatie met sancties bij het niet (succesvol) voltooien daarvan.

o Decentralisatie (personeel, bekostiging) en vereenvoudiging van financiering (lump sum, minder
vaste voeten / opslagen) in het funderend onderwijs;

e In het beroepsonderwijs meer ruimte voor bestaande en toetredende instellingen, gekoppeld aan
transparantie en publieke verantwoording. Versterken van de beleidsruimte voor instellingen,
onder meer door incentives tot schaalvergroting af te schaffen en opsplitsing mogelijk te maken.
Vergroten van de prikkel tot het leveren van maatwerk en kwaliteit door het opheffen van de
verplichte winkelnering van gemeenten bij ROC’s voor inburgeringsprogramma’s voor nieuw-
komers (in lijn met SUWI). Doelstelling is verder om door betere aansluiting tussen
oriderwijsinsteliingen en verbeterde samenwerking met onder meer het bedrijfsleven uitval in het
beroepsonderwijs te voorkomen en de kwaliteit van dat onderwijs te verbeteren.

¢ Verbeteren kwaliteit schoolgebouwen door intensivering van materiéle bekostiging en het
toepassen van publiek-private samenwerking bij bouw en renovatie, zo mogelijk te koppelen aan
het bevorderen van multifunctionele toepassingen (buitenschoolse opvang).
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Internationale concurrentie en de roep om meer maatwerk vragen om een hoger-onderwijsstelsel met
meer vraagoriéntatie en differentiatie. In de komende periode zal duidelijk moeten worden op welke
wijze een dergelijk stelsel het beste kan worden vormgegeven (effectiviteit en efficiéntie van
instrumenten), en moet inzicht worden verkregen in de definitie van meetbare prestatie-indicatoren en
in gedragsreacties op keuzevrijheid. Als eerste stap in de richting van vraagoriéntatie en differentiatie
moeten goed onderbouwde en gerichte experimenten onder de juiste randvoorwaarden (voldoende
aanbieders, transparantie, geringe overstapkosten) worden uitgevoerd, bijvoorbeeld in enkele
studierichtingen in het wetenschappelijk onderwijs (rechten, economie) ten aanzien van:

o Differentiatie van collegegelden en selecteren aan de poort;

e Hogere private bijdrage (in samenhang met de in afgelopen jaren oplopende private rendementen
van hoger onderwijs), ondersteund door een inkomensafhankelijk leenstelsel dat (gedeeltelijke)
verzekering biedt voor degenen die de studie niet met succes afronden;

o Relateren van bekostiging aan accreditatie, samen met publieke bekostiging van private
aanbieders;

o Een flexibeler onderwijshekostiging door middel van vouchers of studentvolgende financiering.

De experimenten moeten in de komende kabinetsperiode reeds leiden tot vervolgstappen in de

transitie naar een gedifferentieerd en vraaggericht hoger-onderwijsstelsel. Daartoe moeten de

experimenten worden geévalueerd op basis van vooraf opgestelde, objectieve en toetsbare criteria.

Indien de experimenten succesvol zijn, worden de betreffende beleidsvernieuwingen op bredere

schaal geimplementeerd.

Ombuigingen en intensiveringen

Ombuigingen hangen samen met stroomlijnen van het onderwijsachterstandenbeleid, terugdringen
inactiviteit (0.a. ziekteverzuim) en hogere private bijdragen in het hoger onderwijs (met behoud van de
toegankelijkheid). Intensiveringen zijn gericht op het vergroten van de beschikbaarheid van
leerkrachten (bijvoorbeeld beloningsdifferentiatie, verbetering arbeidsomstandigheden), op het
uitbreiden van voor- en vroegschoolse educatie, en op materiéle investeringen in gebouwen, ICT en

materieel.
Marktdynamiek en het consumentenbelang

Concurrentiedruk vergroot de noodzaak voor bedrijven om zo efficiént mogelijk te produceren. Goed
werkende productmarkten bevorderen de mogelijkheden voor participatie eﬁ (met name via innovatie)
voor groei van de _productijufiteit.21 Vooral in de zakelijke dienstverlening schiet de concurrentiedruk nog
tekort, mede door concurrentiebelemmerende regulering van overheden of brancheverenigingen

?! OESO (2002) Competition, innovation and productivity growth: a review of theory and evidénce, Economics Department
working paper no. 317.
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(bijvoorbeeld via verplicht lidmaatschap). * De geringe concurrentiedruk komt onder andere tot
uitdrukking in domeinmonopolies voor vrije beroepen.

De samenhang in het marktordeningsbeleid kan verder worden verstetkt, met meer aandacht voor de

positie van de consument. Dit'geldt met name voor de netwerksectoren, waar een effectieve en
efficiénte ordening het aanbod goed moet laten aansluiten op de vraag en marktpartijen voldoende
prikkels moeten hebben voor investeringen en innovatie.?®

De dynamiek in de Nederlandse economie is gebaat bij een betere aansluiting op de internationale —
en vooral de Europese — marktordening. In dit verband is van belang dat overheden de EU-
aanbestedingsregels goed naleven en aldus de mogelijkheden van (internationale) concurrentie beter
benutten. Verder kan de marktdynamiek in Nederland toenemen door een additionele
beleidsinspanning ten aanzien van de administratieve-lastendruk. Daarbij gaat het met name om de
belemmeringen voor het starten en doorgroeien van ondernemingen.

Centrale beleidsuitdagingen; versterken van de samenhang in het marktordeningsbeleid, met grotere
nadruk op de positie van de consument, verbeteren van de aansluiting op de internationale
marktordening, en stimuleren van het ondernemingsklimaat. '

Versterken samenhang marktordeningsbeleid, met grotere nadruk op de positie van consument

door:

e Oprichten van een kenniscentrum voor marktordeningsvraagstukken en verbeteren van de
ambtelijke voorbereiding van marktordeningvraagstukken. Stroomlijnen van de ordening in
netwerksectoren met het oog op optimale bediening van de afnemer en adequate borging van het
publiek belang;

e Evalueren en verbeteren van de Mededingingswet en versterken van ﬁet handhaving-
instrumentarium van een verzelfstandigde NMa;

e Grotere aandacht in de MDW-operatie voor:
= versterking van de positie van de vrager, met name in (semi-)publieke sectoren,

- ﬁlodernisering van wetgeving zoals in het milieu en het ondernemingsrecht, en
-~ bevorderen van productiviteitsgroei (bijvoorbeeld door het wegnemen van domeinmonopolies
in de vrije beroepen) en innovatie (wegnemen van belemmeringen in wet- en regelgeving).

Relevant voor de internationale marktordening is een scherper toezicht en betere handhaving van
naleving van EU aanbestedingsregels door overheden.

22 H4.P. van der Wiel (2001) /nnovation and productivity in seru!ces, CPB report 2001/1.

Voor een omschrijving van het begrip “netwerksectoren”, zie OCIEB (2002) Welvaart en de regulering van netwerksectoren,
Den Haag, pp. 6-8. De studie Identificeert de volgende netwerksectoren gas, elektriciteit, telecommunicatie, drinkwater,
afvalwater (inzameling, zuivering), post, kabel, tv en radio, openbaar vervoer (trein, stads- en streekvervoer), en Juchthavens (p.
15).
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Verbeteringen van het ondernemingsklimaat door:

o Reduceren van de kosten van administratieve verplichtingen uit hoofde van subsidies;

o Verminderen van de administratieve lasten veroorzaakt door ZBO's, de PBO en lagere overheden
(gemeenten, provincies, waterschappen), met aandacht voor de verplichtingen die het rijk deze
overheden oplegt (rapportages, accountantsverklaringen),

Onderzoek en innovatie: prikkels voor prestatie en benutting

Onderzoek en innovatie leggen het fundameni voor nieuwe kennis en inzichten (ook in effecten van
beleid), nieuwe technologieén, nieuwe productiemethoden en nieuwe organisatievormen.
Nederlandse bedrijven investeren echter relatief weinig in R&D. Deze achterstand in R&D-intensiteit
kan slechts ten dele worden toegeschreven aan de sectorstructuur van de Nederlandse economie.
Mede in het licht van de Barcelona-doelstelling vergroot de lage R&D-intensiteit de noodzaak van een
effectieve vormgeving van het innovatiebeleid.

De belangrijke rol van kennis voor de productiviteitsgroei vraagt om een goede aansluiting tussen
kennisaanbod en maatschappelijke kennisvraag. Resultaten van publiek-gefinancierd onderzoek
worden nog onvoldoende benut om innovaties tot stand te brengen of nieuwe ondernemingen te
starten.”* De toepassingsgerichtheid van publiek-gefinancierd, strategisch-fundamenteel (‘mission-
oriented’) onderzoek moet verder worden verbeterd.”®

Het onderzoeksklimaat moet aantrekkelijker worden met het oog op de toenemende internationale
mobiliteit van onderzoekers en de dreigende tekorten aan onderzoekers (vergrijzing en afnemende
aantrekkingskracht op jonge onderzoekers). Wetenschappelijke kwaliteit wordt momenteel
onvoldoende beloond. De financiering van de omvangrijke publieke onderzoeksinfrastructuur is nog te

zeer historisch bepaald.

De centrale uitdagingen bij onderzoek en innovatie zijn vasthouden van de hoge wetenschappelijke
kwaliteit en vergroten van de aantrekkelijkheid van onderzoek voor talentvolle onderzoekers, betere
benutting van onderzoek, en doelgerichte stimulering van innovatie.

Sterkere financiéle prikkels voor onderzoekskwaliteit door:

o Verdeling van middelen in de eerste geldstroom meer baseren op wetenschappelijke kwaliteit
(ontwikkelen van een variant op de Engelse Research Assessment Exercise);

e Basis- en doelfinanciering van GTI's en TNO sterker sturen op het vervullen van de schakelfunctie
tussen fundamenteel en toegepast onderzoek;

e Tekort aan onderzoekspersoneel tegengaan door betere beloning van kwaliteit en door het
stimuleren van (top)masteropleidingen op (top)onderzoekscholen.

* OC&W (2001) Grenzeloos leren, Verkenning Onderwijs en Onderzoek, p. 67.

% Strategisch-fundamenteel onderzoek batreft fundamenteel onderzoek dat van strategisch belang is voor de economie, zoals
dat bijvoorbeeld in Innovatiegerichte OnderzoeksProgramma's (IOP’s) wordt ontwikkeld.
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Toepassingsgerichtheid van het onderzoek vergroten door benuttingsprikkels:

» Experimenteren met en invoeren van diverse benuttingsprikkels (bijvoorbeeld het in de
beoordeling laten meewegen van de omvang van de externie financiering; octrooien op
wetenschappelijke kennis; wetenschappelijk ondernemerschap), bijvoorbeeld op onderzoeks-
terreinen en wetenschapsgebieden die dicht tegen de innovatieketen in bedrijven staan en die
‘geen grootschalige investeringen in onderzoeksféciliteiten vergen;

¢ De beschikbaarheid van financiéle middelen voor (semi-)publieke kennisinstellingen (mede)
afhankelijk maken van institutionele hervormingen waarmee de hoge wetenschappelijke kwaliteit
wordt gehandhaafd en waarmee de mogelijkheden voor de verspreiding en het gebruik van de
-onderzoeksresultaten worden vergroot.

Toespitsen en stroomlijnen van het innovatiebeleid:

o Vergroten effectiviteit WBSO door de regeling meer te richten op het MKB, waar mogelijk in
samenhang met aanscherping van het R&D-begrip dat gehanteerd wordt om in aanmerking te
komen voor fiscale aftrek;

e Stroomlijnen van het instrumentarium richting een generieke regeling met meer focus op
samenwerking tussen bedrijven en kennisinstellingen;

Ombuigingen en intensiveringen

Ombuigingen komen voort uit het stroomlijnen van het innovatiebeleid. Een mogelijke intensivering is
het verder uitbouwen van de hoogwaardige elektronische infrastructuur voor (hoger) onderwijs en
onderzoek (Gigaport).

Mobiliteit en ruimte voor een aantrekkelijk woon- en werkklimaat

Het ruimtelijke-ordeningsbeleid bepaalt de geografische kaders waarbinnen maatschappelijke
activiteiten zich kunnen voltrekken. Om het woon- en werkklimaat aantrekkelijker te maken moeten
met name in de economische hoofdstructuur conflicterende claims op fysieke ruimte ten behoeve van
wonen, werken, recreatie, en natuur en milieu met elkaar in overeenstemming worden gebracht.?® De
ruimtelijke knelpunten in de economische hoofdstructuur betreffen vooral de beschikbaarheid van
hoogwaardige bedrijventerreinen en de kwalitatieve mismatch op de woningmarkt. Deze laatste maakt
het moeilijk om koopkrachtige inwoners voor de grote steden te behouden. Een aantrekkelijk woon- en
werkklimaat vormt namelijk een belangrijke vestigingsplaatsfactor voor bedrijven en hun
(hoogopgeleid) personeel. Verder vraagt verbetering van het stedelijke leefklimaat om maatregelen
waarmee de negatieve spiraal van verpaupering onder achterstandsgroepen en in achterstandswijken

% De economische hoofdstructuur omvat de stedelijke concentraties, de mainports, de belangrijkste infrastructurele
verbindingen en de (economische) kernen in het landelijk gebied,
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