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Korte samenvatting

In dit paper wordt de ontwikkeling van de Nederkmdollectieve uitgavenquote vanaf 1850
beschreven en geanalyseerd. Waarom is deze gesimgdd% BBP in 1850 naar 61% BBP in
1983 en daarna weer gedaald tot 49% BBP in 200&Pe&krst is vanaf 1921 de ontwikkeling
van de uitgaven per functie, zoals sociale zekdrlmiderwijs, zorg, openbaar bestuur en rente,
in kaart gebracht. Vervolgens is voor de periode?4950 het belang van een breed scala van
achterliggende factoren onderzocht.

Geconcludeerd wordt dat de omslag vanaf 1983 et mate bepaald is door
beleidsmaatregelen. Loonmatiging, versobering vikeringen, vermindering van subsidies en
beperking van overheidstekorten hebben een bejradpidrage geleverd. Dit wordt echter
overschaduwd door de rol van vier andere factatersterk toegenomen arbeidsparticipatie van
vrouwen, vergrijzing, een dalende rentevoet enveemindering van de militaire dreiging. Tot
slot hebben ook verschuivingen van publieke nagaf® taken, zoals vermindering van
staatsdeelnemingen en afschaffing van de collegtifiancierde doorbetaling bij ziekte, voor

een daling van de collectieve uitgavenquote gezorgd

Abstract

This paper discusses the development of Dutch pelfienditure since 1850. Why did public
expenditure increase from 14% GDP in 1850 to 61%@D1983? Public expenditure has
fallen to 49% GDP in 2003. Why did this reversatw® These developments are described by
a breakdown into nine different expenditure funtsioe.g. social security, education, health
care, public administration and interest. For thgqal 1950-2003, also the importance of a
wide range of determinants are investigated. drgaied that the reversal since 1983 was not
only the consequence of government policy, likeegahmoderation of wages, cuts in social
benefits and subsidies, and strict budgetary politye impact of the strongly increased labour
market participation of women, demographic changetecreasing rate of interest and a
reduction of the military threat was even more imtgot for this reversal. Furthermore, some
shifts from public to private tasks, like the safeequity stock and the abolition of collectively
financed paid sick leave, have also lowered pudtjgenditure.
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Ten geleide

In dit document wordt de ontwikkeling van de cdiieee uitgaven in Nederland vanaf 1850
beschreven en geanalyseerd. Het laat aan de harebwegroot aantal tabellen en grafieken
zien hoe de rol van de overheid in de Nederlandsaanie de afgelopen anderhalve eeuw
drastisch is toegenomen en veranderd.

Het geeft ook aan dat achter de ontwikkeling vacalkectieve uitgavenquote vele factoren
schuil gaan. Voorbeelden zijn demografie, arbeid&ppatie, rentevoet, overheidsschuld,
productiviteitsontwikkeling bij de collectieve sectalgemene productiviteitsontwikkeling,
luxe goedkarakter van onderwijs en zorg, loonorkelilkng collectieve sector,
uitkeringshoogten en visies op de taken en instntemevan de overheid. Al deze factoren zijn
van belang om te begrijpen waarom de Nederlandfetieve uitgaven zijn toegenomen van
14% BBP in 1850 naar ruim 60% BBP in 1983 en waadlaarna de collectieve uitgavenquote
is gedaald tot net onder 50% BBP in 2003.

Een goede kennis van de feiten en bepalende factitrbet verleden is belangrijk voor
analyses over het heden en de toekomst. Het vodrkmmelvisies op basis van de actualiteit
en het meest recente verleden, zet vraagtekessHijpbaar logische veronderstellingen en kan
de aandacht vestigen op trends en factoren dietimdrleden belangrijk waren en dat
misschien nog steeds zijn.

In dit onderzoek is de analyse van het verledeteedok duidelijk geinspireerd door de
CPB-analyses van het heden en de toekomst. Uitgangw/as de tabellenset van de
collectieve sector zoals gebruikt voor de Macrorieenische Verkenning en het Centraal
Economisch Plan. De vorig jaar afgeronde studielamgfe-termijn-scenario’s voor de
Nederlandse economie stimuleerde om ook in dezkestel kiezen voor een lange-termijn-

perspectief.

Dit onderzoek is uitgevoerd door Frits Bos. Bij batlerzoek is dankbaar gebruik gemaakt van
ramingen van Rudy Douven en van het commentaaCess Jansen, Marcel Lever, Hein
Mannaerts, Rocus van Opstal, Sjoerd Ottens, HarrRRéle, Hans Stegeman, Frans Suijker en
Dinand Webbink.

T.H. van Hoek
Onderdirecteur CPB






Samenvatting

Waarom zijn de Nederlandse collectieve uitgaveeges van 14% BBP in 1850 naar bijna
30% BBP in 1950 en ruim 60% BBP in 1983? De caieet uitgavenquote is inmiddels
gedaald tot net onder 50% BBP in 2003. Waaromig denslag gekomen?

De collectieve uitgavenquote is in de periode 12930 met 10% BBP gestegen. Ongeveer
eenderde deel hiervan komt voor rekening van detiisociale zekerheid. Ook de uitgaven
voor de meeste andere functies stegen sterk: defeverdrachten aan bedrijven, bijdragen aan
de EU, zorg en openbaar bestuur en veiligheid. mdis echter dat de collectieve
uitgavenquote voor onderwijs in deze dertig jaarstant bleef; bij de uitgaven voor
infrastructuur was zelfs sprake van een duidelifakng.

In de periode 1951-1983 is de collectieve uitgavere toegenomen met 32% BBP. Bijna
de helft van deze toename had betrekking op sooéderheid, zoals uitkeringen AOW,
arbeidsongeschiktheid en werkloosheid. De resideastijging is veroorzaakt door extra
uitgaven aan openbaar bestuur, zorg, onderwijte moverdrachten aan bedrijven.

De afgelopen twintig jaar is de collectieve uitgageote gedaald met 12% BBP tot 49%
BBP in 2003. Dit komt overeen met het niveau tiglaet midden van de jaren zeventig. Ook
deze daling werd in belangrijke mate veroorzaakir dagere uitgaven aan de functie sociale
zekerheid, zoals de AOW, de ziektewet en werklodsbe bijstand. Maar ook de uitgaven
voor diverse andere functies, zoals overdrachtarbadrijven, rente, defensie en onderwijs,
zijn substantieel verminderd. In totaal gaat héfszm meer dan sociale zekerheid.
Daarentegen zijn de collectieve uitgaven voor zopgnbaar bestuur en veiligheid gestegen,; dit
laatste kwam met name door extra uitgaven voorgyeid.

Voor de periode vanaf 1950 is het belang van eeadscala van achterliggende factoren
onderzocht. De toenemende onderwijsparticipati#aezorguitgaven vanwege toenemende
welvaart en achterblijvende productiviteitsgrogida collectieve diensten zorgen in de gehele
periode 1950-2003 voor een permanente opwaartgeogrde collectieve-uitgavenquote. In
deze periode is de onderwijsparticipatie met gesldi@,7% per jaar gestegen en zijn de reéle
collectieve uitgaven aan zorg per hoofd van de l&wp met 7% per jaar gegroeid.

In de jaren vijftig en zestig hebben de opbouw darverzorgingsstaat, de uitbreiding van
de dienstverlening door de overheid en de toenaneale rentevoet de stijging van de
collectieve-uitgavenquote versterkt. Hierdoor liggze op van bijna 30 procent BBP in 1950 tot
bijna 45 procent BBP in 1970. In de jaren zevestagg het gebruik van sociale
zekerheidsregelingen en daalde de arbeidspatiii@zamen factoren als de introductie van
de Wet Investeringsrekening, zorgde dit voor edleciieve-uitgavenquote van ruim 60% BBP
in 1983. Dit is iets meer dan een verdubbelingdrpdriode 1950-1983.



De trends op het gebied van onderwijsdeelnamecaasymptie en productiviteits-
ontwikkeling in de collectieve sector hebben 0oklA83 gezorgd voor een voortdurende
opwaartse druk. Dat maakt de daling van de codieetuitgavenquote met 10% BBP vanaf
1983 des te opmerkelijker.

Algemene loonmatiging, ingrepen in de hoogte vabipggandsuitkeringen, daling van het
aantal WW- en bijstandsuitkeringen en de afschaffian de Wet Investeringsrekening (WIR)
hebben bijgedragen aan deze daling. Deze bijdragdtwchter overschaduwd door de rol van
vier andere grote ontwikkelingen in deze periodestirk toegenomen arbeidsparticipatie van
vrouwen, de invloed van ‘ontgroening’ op de ond@wuitgaven, de forse daling van de
rentevoet en de vermindering van de militaire dngjg

De arbeidsparticipatie van vrouwen is toegenomenruan 40% in 1983 naar 63% in 2003.
Dit heeft geleid tot een sterke toename van het BBBaarmee via een noemereffect- tot een
daling van de collectieve uitgavenquote; het gaaboageveer 5% BBP. Onderwijs wordt
vooral gevolgd in de leeftijd van 5 tot 24 jaarn@h1983 is de relatieve omvang van deze
leeftijdsgroep met 1,6% per jaar gedaald. Dit heeft budgettair voordeel van 2% BBP
opgeleverd. De daling van de gemiddelde rentevoetverheidsschuld van 9% in 1983 naar
5% in 2003 heeft voor een vergelijkbaar budgettagrdeel gezorgd. Het einde van de
Koudeoorlog heeft de militaire dreiging vermindéevioral hierdoor is het aandeel van
defensie in de nationale werkgelegenheid de afgeltywintig jaar gehalveerd van 2% naar 1%.
Ook dit ging gepaard met een budgettair voordeelorageveer 2% BBP.

Tot slot heeft ook verschuiving van collectieve maidvate taken, zoals verkoop van
staatsdeelnemingen, vermindering van uitstaandeden en afschaffing van de collectieve
financiering van de doorbetaling bij ziekte, eguizige geleverd aan de daling van de
collectieve uitgavenquote in de laatste twee deeenn

De collectieve uitgavenquote wordt vaak gebruiktaam te geven dat de overheid ergens te
veel of te weinig aan uitgeeft. De collectieve aitgnquote wordt echter sterk beinvioed door
externe factoren, verschuivingen tussen publiekerimate taken en verschuivingen tussen
collectieve uitgaven en fiscale regelingen. Alg Igieen rekening mee wordt gehouden kan dit
leiden tot verkeerde analyses en onbedoeld bdigidorbeeld het opvoeren van de
onderwijsuitgaven om de negatieve effecten vanroetgng op de leerlingenaantallen te

compenseren.

Volgens de ziekte van Baumol kan de collectievgavienquote stijgen door een combinatie
van een achterblijvende productiviteitsontwikkelilsipde collectieve diensten, een collectieve
loonvoetontwikkeling conform de productiviteitsoritkeling in de marktsector en een relatief
prijsinelastische vraag naar collectieve diendbenafgelopen vijftig jaar zijn de collectieve
loonvoeten in Nederland echter niet gelijk opgetopeet de productiviteitsontwikkeling in de

marktsector maar met de veel lagere algemene prigitieicsontwikkeling.
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Inleiding

Doel

In dit paper wordt de ontwikkeling van de Nederkadollectieve uitgavenquote beschreven en
geanalyseerd. Waarom is deze gestegen van 14%rmBBE50 naar een maximum van 61%
BBP in 19837 De collectieve uitgavenquote is inrelddyedaald tot 49% BBP in 2003.

Waarom is deze omslag gekomen? Voor een verkl@siatiereerst gekeken naar de
ontwikkeling van de uitgaven per functie, zoalsialeczekerheid, onderwijs, zorg, openbaar
bestuur en rente.

Dit levert echter weer vele nieuwe vragen op. Wiaezgn de uitgaven aan sociale
zekerheid eerst gestegen met 15% BBP en daarnagedaald met bijna 8% BBP? Hoe kan
het dat de collectieve uitgaven aan AOW, onderwigrdrachten aan bedrijven en rente de
afgelopen twintig jaren zijn gedaald, terwijl di@nezorg zijn gestegen?

Voor de periode vanaf 1950 is daarom ook de roleembreed scala aan achterliggende
factoren onderzocht, zoals demografie, arbeidsypatie, rentevoet, overheidsschuld,
loonontwikkeling collectieve sector, uitkeringshéegy verschuivingen van publieke naar
private taken, achterblijvende productiviteitsoritikéling bij de overheid en visies op taken en
instrumenten van de overheid. Op deze wijze waoedtactueel en kwantitatief overzicht
gegeven van de ontwikkeling van de Nederlandsectidive uitgaven vanaf 1850 (wat zijn de
feiten?). Ook wordt voor de periode vanaf 1950 aotd gegeven op veelvoorkomende vragen
over de achtergronden van deze ontwikkelingen.

De begrippen en cijfers in dit paper sluiten aamigpn de korte en middellange termijn
analyses van het CPB over de Nederlandse overhlm@dsfén. Hierdoor kunnen dergelijke
analyses en actuele beleidsdiscussies over de gnevasamenstelling van de collectieve
uitgaven eenvoudig in een historisch perspectigflen geplaatst. Het paper kan ook dienen als
referentiekader voor lange termijn toekomststudiesr de Nederlandse economie en
overheidsfinancién.

Tot slot illustreert de gedetailleerde analyse w@mperiode vanaf 1950 de beperkingen van
het gebruik van collectieve uitgavenquoten en rgédeivoetefivoor analyse, beleid en
internationale vergelijkingen.

 In Ter Rele en Heeres (1994) wordt de collectieve uitgavenquote-ontwikkeling in de periode 1950-1990 geanalyseerd. Dit
paper kan worden gezien als een update en uitbreiding van die elf jaar oude CPB-studie.
2 Reéle groeivoeten zijn nominale groeivoeten gedefleerd met de prijsontwikkeling van het BBP.
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Aanleiding

Aanleiding voor dit paper is de herziening vanaleetienset over de collectieve sector in de
Macro Economische Verkenning 200@ok zijn toen de pas gereviseerde tijdreekserdean
Nationale rekeningen over de periode 1970-1994 e

Beide wijzigingen leiden tot een beter, en somstuttieel ander, beeld van de collectieve
uitgaven. Een belangrijk voordeel van het nieuwlkecteve uitgavenbegrip is dat het aansluit
op het EMU-saldo in plaats van op het financiersaddo. Het EMU-saldo is tegenwoordig in
de beleidsdiscussie het centrale begrip. De adingjwp het EMU-saldo betekent bijvoorbeeld
dat de forse vermindering van de kredietverleniograle overheid van 7% in 1982 naar 2%
BBP in 1994 niet meer meetelt. Als gevolg hiervaemt de collectieve uitgavenquote in de
jaren tachtig veel minder sterk af. Ook is de ondeteling van de totale collectieve uitgaven
naar functie in diverse opzichten verbeterd.

Gereviseerde tijdreeksen van de Nationale rekeninger de overheidsfinancién zijn
slechts beschikbaar vanaf 1969. Voor de period®-19%8 is daarom gebruik gemaakt van
oude, nog niet gereviseerde, cijfers uit de Natenekeningen. Over de ontwikkeling van de
collectieve uitgaven in de eerste helft van de tigite eeuw en eerder zijn in het geheel geen
Nationale rekeningencijfers beschikbaar. Voor kbbetsen van een globaal beeld van deze
periode is daarom gebruik gemaakt van een overaithet Centraal Economisch Plan van
1958 en de publicatie tweehonderd jaar tijdreeksenhet CBS.

Plan van aanpak
In hoofdstuk 2 wordt de ontwikkeling van de college uitgavenquote vanaf 1850 beschreven.
Een nadere analyse voor de periode 1950-2003 pladts in hoofdstuk 3 en 4. Hierbij wordt
de rol van achterliggende factoren, zoals demagyrpérticipatie, rentevoeten, loonvoeten,
productiviteitsontwikkeling (wet van Baumol) en &aderende taken en instrumenten van de
overheid besproken. De methode van analyse woedetitht in hoofdstuk 3. Een analyse per
functie is te vinden in hoofdstuk 4.

Toelichtingen op de bronnen en ramingsmethoderteijinden in bijlage A. De
belangrijkste nieuwe data, zoals de collectievgavienquoten per functie vanaf 1921, zijn
beschikbaar via de website van het CPB (www.cpb.nl)

®Een uitgebreide toelichting is te vinden in Frits Bos (2003). Ook in de MEV en CEP is hier aandacht aan besteed, zie het
kader “ Vernieuwing tabellen collectieve sector” (MEV2004, p. 118) en het kader “Collectieve uitgaven beter in beeld”
(CEP2004, p. 118). De nieuwe tabellenset van de collectieve sector is ook het uitgangspunt voor het herziene collectieve
sector blok in de macromodellen van het CPB (zie Kuipers et al., 2004).
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2 De collectieve uitgaven in historisch perspectief
2.1 De collectieve uitgaven vanaf 1850
Figuur 2.1 laat de lange-termijnontwikkeling vanNiederlandse collectieve uitgaven als
percentage van het BBP zien.
Figuur 2.1 De Nederlandse collectieve uitgaven als  percentage van het BBP vanaf 1850
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Drie groepen uitgavenfuncties
Voor de periode vanaf 1921 wordt een onderbouwegegen in tabel 2.1Hierbij zijn de

functies in drie groepen verdeeld:

beleidsfuncties met in belangrijke mate een distiéd§ motief (‘equity’);
overige beleidsfuncties; hierbij is het allocatigimb(‘efficiency’) dominant;

rente.

Collectieve uitgaven aan sociale zekerheid, zorgreterwijs zorgen voor herverdeling van
welvaart over personen en in de tijd (zie ook teleRen Heeres, 1994, pagina’s 4-7). Doel van

4 Een beperking is hierbij wel dat voor de periode 1921-1938 de functies zorg en internationale samenwerking niet apart zijn
onderscheiden. Voor die periode zijn de uitgaven voor zorg onderdeel van de functie sociale zekerheid en die voor

internationale samenwerking zijn onderdeel van de overdrachten aan bedrijven (zie bijlage A). In onze analyse van de lange
termijnontwikkeling per functie zullen we er gemakshalve van uitgaan dat de collectieve uitgaven aan zorg en internationale

samenwerking in de periode 1921-1938 nul zijn.
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deze uitgaven is daarom vaak een distributief maliev.z. ‘equity’ overwegingen van
rechtvaardigheid en verdeling. Ook een belangij&ldvan de overdrachten aan bedrijven is
gericht op distributie. Voorbeelden hiervan zijtgaiven voor volkshuisvesting,

Tabel 2.1 De ontwikkeling van de collectieve uitgav ~ enquote vanaf 1921

1921 1950 1983 2003 1921- 1951- 1984-
1950 1983 2003

niveau % BBP mutatie % BBP
Distributief beleid 5,8 11,5 36,3 27,3 5,7 24,8 -9,0
Sociale zekerheid 1,6 4,8 19,9 12,3 3,3 15,1 -7,6
Collectieve zorg 0,0 0,9 4,9 7,5 0,9 4,0 2,7
Onderwijs 2,5 2,4 6,1 5.2 -0,1 3,6 -0,9
Overdrachten aan bedrijven 1,7 3,4 5,5 2,2 1,7 2,1 -3,2
Overig beleid 10,6 14,5 18,9 18,5 3,9 4,4 -04
Openbaar bestuur en veiligheid 6,3 7,1 12,3 13,2 0,8 52 0,9
Defensie 14 3,7 3,0 1,3 2,3 -0,6 -1,8
Infrastructuur 2,9 2,2 1,6 2,1 -0,7 -0,6 0,5
Internationale samenwerking 0,0 15 1,9 1,9 15 0,4 0,0
Rente 2,4 2,9 5,7 2,9 0,5 2,8 -2,7
Bruto collectieve uitgaven 18,8 28,9 60,9 48,7 10,1 32,0 -12.2

landbouwsubsidies en loonsubsidies voor langdueklezen. Vandaar dat deze functie hier
ook tot de distributieve functies wordt gerekend.

Voor de functies openbaar bestuur en veiligheitgrsge, infrastructuur en internationale
samenwerking is marktfalen, zoals externe effeetefree rider gedrag, de belangrijkste reden
voor collectieve financiering. Door marktfalen zohgt marktmechanisme voor een te klein
aanbod van deze dienste@verigens kunnen ook voor sociale zekerheid, zmmgerwijs en
overdrachten aan bedrijven ‘efficiency’ overweging®n reden zijn voor overheidsingrijpen.
Bij onderwijs bestaan bijvoorbeeld externe effe@Enminder criminaliteit en is ook sprake
van kapitaalmarktimperfecties.

De collectieve uitgavenquote van 1850 tot 1950

In de tweede helft van de negentiende eeuw daalbliiectieve uitgavenquote van 14% BBP in

1850 naar 9% BBP in 1873. Daarna stijgt de cokeetiuitgavenquote langzaam en geleidelijk.
Pas tijdens de eerste wereldoorlog, in 1916, stggtollectieve uitgavenquote tot boven het

niveau in 1850. Vanwege algemene mobilisatie-inspeyen wordt in 1918 een piek van 26%

BBP bereikt. Daarna daalt de collectieve uitgavetemaar blijft op een hoger niveau dan

direct voor de eerste wereldoorlog (rond de 17%-BRR). Deze structurele stijging betreft

® Om te bepalen of overheidsingrijpen gewenst is moet echter niet alleen naar marktfalen worden gekeken, maar moet
marktfalen worden afwogen tegen politiek falen. Bij collectieve financiering moet ook nog rekening worden gehouden met de
negatieve externe effecten van het heffen van belastingen en premies.
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vooral extra uitgaven voor werkloosheid, volkshesting en de aanleg van riolerihgyanaf
1921 zorgden de bezuinigingen van Colijn echter ¥oise ingrepen op deze uitgaven.
Desondanks bleven deze wel op een hoger niveauatarde eerste wereldoorlog.

Tijdens de crisis in de jaren dertig stijgt de eolieve uitgavenquote van 17% BBP in 1924
naar 26% BBP in 1932. Na afloop van de crisis daktollectieve uitgavenquote terug tot 23%
BBP in 1938. Een belangrijke verklaring voor dezename zijn de uitgaven voor sociale
zekerheid: deze lopen op van 1,6% BBP in 1921 bigrzat 4% BBP in 1938. Opvallend is ook
het ontstaan van omvangrijke steun voor de landholew! van de functie overig). Daarentegen
zijn de uitgavenquoten aan onderwijs, openbaaubesn infrastructuur in deze periode zeer
stabiel. Ook de tweede wereldoorlog gaat gepaatdareforse structurele stijging van de
collectieve uitgavenquote. In 1948 wordt onderaed van de wederopbouw en de Marshall-
hulp zelfs een tijdelijke piek van 36% BBP berelkt1950 is dit, mede door het aflopen van de
Marshall-hulp, teruggezakt naar 29% BBP. In vejiely met 1938 betreft het desondanks een
toename met 6% BBP. Vooral de uitgaven aan sozéherheid en zorg, openbaar bestuur,
defensie en overdrachten aan bedrijven en intenmalé samenwerking zijn gestegen;
daarentegen zijn de uitgaven aan infrastructuuagield Opvallend is ook dat de uitgavenquote
aan onderwijs, in tegenstelling tot alle anderecfi@s met een distributief karakter, niet fors

stijgt maar zelfs licht gedaald is.

De collectieve uitgavenquote vanaf 1950

In de drie daarop volgende decennia verdubbelbteatieve uitgavenquote; in 1983 wordt een
collectieve uitgavenquote van 61% BBP bereikt. Dalgt een omslag en daalt de collectieve
uitgavenquote naar minder dan 50% BBP in 2003.

De helft van de toename van de collectieve uitganvele periode 1951-1983 (+15% BBP)
wordt veroorzaakt door uitgaven voor sociale zesierhAlleen bij de functies defensie en
infrastructuur is sprake van een dalend beslagepBBP. Alle overige functies groeien.
Gerangschikt op grootte van de toename betrefbeibaar bestuur, zorg, onderwijs, rente,
overdrachten aan bedrijven en internationale saragkimg. De verdubbeling van de
collectieve uitgavenquote in de periode 1951-1988rapiegelt dus vooral een forse
uitbreiding van de uitgaven aan openbaar bestuanarde diverse soorten distributieve
uitgaven (sociale zekerheid, zorg, onderwijs errdnaehten aan bedrijven).

In de jaren vijftig is de toename van de colledieitgavenquote nog beperkt (3,9% BBP);
het betreft vooral extra uitgaven aan AOW en ongsrie grote toename van de collectieve
uitgavenquote vindt plaats in de jaren zestig (JEBP in 1960-1970) en daarna (16,8% BBP
in 1970-1983).

De afgelopen twintig jaar is de collectieve uitgageote gedaald met ruim 12% BBP naar
49% BBP in 2003. Dit komt overeen met het nivegletis het midden van de jaren zeventig.
Ook deze daling werd grotendeels veroorzaakt deduuictie sociale zekerheid. Maar ook het

6
Zie van Zanden en Griffiths, 1989, pagina 63.
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budgettair beslag van diverse andere functies daati’erdrachten aan bedrijven, rente,
defensie en onderwijs. Daarentegen steeg de delleatitgavenquote van zorg, openbaar
bestuur en infrastructuur. Behalve de rente zijorabde distributieve functies verantwoordelijk
voor de afname van de collectieve uitgavenquoteallgnd is dat dit niet geldt voor de zorg.

Groei van de materiéle welvaart en reéle collectiev e uitgaven per hoofd

Het volume van het BBP per hoofd van de bevolkidg (nateriéle welvaart’) is de afgelopen
anderhalve eeuw bijna vertienvoudigd (zie figu)2ln de periode 1850-1950 was de
toename ruim 1% per jaar. Na de tweede wereldodrémbeen forse versnelling van de groei
van de materiéle welvaart op. Gemiddeld was spvakezen groei van 2,5 % per jaar; met
name in de jaren vijftig en zestig was de groeighoo

Figuur 2.2 Het niveau van het BBP en de collectieve  uitgaven per hoofd van de bevolking vanaf 1850 (18 50 =
100%)
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De collectieve uitgavenquote geeft de omvang vacotlectieve uitgaven weer ten opzichte
van het BBP. De afgelopen anderhalve eeuw is dedtiglve uitgavenquote meer dan
verdrievoudigd. Dit betekent dat de reéle colleetiaitgaven per hoofd van de bevolkimgeer
dan drie maal zo snel zijn gestegen als de mageniélvaart, d.w.z. meer dan verdertigvoudigd
zijn ten opzichte van 1850.

De reéle collectieve uitgaven per hoofd van de tké@wg kunnen worden gezien als een
maatstaf voor het niveau van de collectieve vooingen. De collectieve uitgavenquote is
daarentegen een relatieve maatstaf, namelijk imdroe groeien de collectieve uitgaven meer

dan het BBP. Dit geeft een ander beeld van de &kéling van de collectieve uitgaven.

’ De collectieve uitgaven per hoofd van de bevolking gedefleerd met de prijsmutatie van het BBP.
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2.2

De collectieve uitgavenquote is in de jaren vijtligzoorbeeld veel minder sterk gestegen dan
in de perioden 1961-1970 en 1971-1983. Dit suggede¢ de Nederlandse welvaartsstaat
vooral in de jaren zestig en zeventig is uitgebouwdle jaren vijftig was de toename van het
volume van het BBP per capita echter ruim tweerradloog als de in de periode 1971-1983.
Vandaar dat, ondanks een minder snelle stijgingdeacollectieve uitgavenquote, het niveau
van de collectieve uitgaven in de jaren vijftig mi&egestegen dan in de periode 1971-1983.
De daling van de collectieve uitgavenquote in déoge 1984-2003 betekende geen daling
van het collectieve uitgavenniveau: in deze perigideg het BBP per hoofd met 20%, terwijl

de reéle collectieve uitgaven per hoofd met ongel@& toenamen.

De ontwikkeling per uitgavenfunctie vanaf 1921

In deze paragraaf wordt de lange-termijnontwikkglirer functie onderzocht. Hierbij wordt
slechts gekeken naar de collectieve uitgavenquoteeeéle groeivoet per hoofd van de
bevolking. Geabstraheerd wordt van de ontwikkeliag achterliggende factoren, zoals

demografie. Centrale vragen in deze partiéle aralija:

Zijn er relatief stabiele uitgavenquoten of grasien te ontdekken?
Zijn er duidelijke trends?

Voor de analyse is de periode 1921-2003 in peria@@nongeveer 10 jaar ingedeeld. De
periode-indeling is echter niet willekeurig. De bgaren 1921 en 1938 zijn vooral gekozen om
datatechnische redenen: de dataset in het CEP&&kéekking op de periode 1921-1938. De
beginjaren 1983 en 1993 zijn gekozen omdat hetamjaslen zijn. Het jaar 1983 is het jaar
waarin de collectieve uitgavenquote het hoogdtiét.jaar 1993 is het jaar waarin de
schuldquote van de overheid maximaal is. Tevengeear het de overgang naar Europese

begrotingsnormen.

De lange-termijnontwikkeling van de collectievegaitenquote kan voor de distributieve

functies (zie figuur 2.3) worden samengevat als:
De uitgavenqguote sociale zekerheid is vanaf 198&elrdoorlopend gestegen, van 1,6% BBP

tot 19,9% BBP in 1983. Daarna kwam een omslag de guote gedaald tot 12,3% BBP, d.w.z.

ongeveer op het niveau van midden jaren zeventig.
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Figuur 2.3
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De uitgavenquote collectieve zorg is vanaf de jaiftig doorlopend gestegen, van 0,9% BBP
in 1950 tot 7,5% BBP in 2003.

De uitgavenquote onderwijs was tot en met de jsijftig betrekkelijk stabiel (rond de 2,5%
BBP). De quote verdubbelt in de jaren vijftig estag Daarna is sprake van een lichte daling.
De overdrachten aan bedrijven schommelen rond dBBPa Na de tweede wereldoorlog
neemt dit toe tot 3,4% in 1950. In de periode 19983 is wederom sprake van een grote
toename (5,5% BBP in 1983), die zich doorzettd 887 (7,2% BBP). Daarna zijn de
overdrachten aan bedrijven gedaald tot rond hetoastogse niveau. Een belangrijke
uitzondering hierop was 1995 met 7,5% BBP. Dit kwdoor de afkoop van de jaarlijkse

subsidies aan woningcorporaties (4,9% BBP).

Voor de overige functies zijn de belangrijkste lestgrmijnontwikkelingen in de collectieve

uitgavenquote (zie figuur 2.4):

De uitgaven voor openbaar bestuur en veiligheiddzgeh in de jaren twintig en dertig

ongeveer 6% BBP. In de periode 1951-1983 verdulditsivt 12% BBP. Daarna is de
collectieve uitgavenquote voor openbaar bestuwedigheid nog licht opgelopen.

De uitgaven voor defensie schommelden in de perl®@©-1938 rond de 1-2% BBP. Een
belangrijke uitzondering hierop was 1918 met edardgequote van 10% BBP. Na 1938 is de
defensiequote toegenomen tot 5% BBP in 1950. Vdaamoment is sprake van een omslag en
is de quote geleidelijk aan gedaald tot het niweaude jaren twintig (1,3% BBP).

De uitgaven voor infrastructuur bewegen zich ijaden twintig en dertig rond de 3% BBP.
Daarna is dit, met wat schommelingen, afgenomerotut de 2% BBP.
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Figuur 2.4 Collectieve uitgavenquoten voor de niet-  distributieve functies in de periode 1921-2003
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» De uitgaven voor internationale samenwerking aggenomen van 1,5% BBP in 1950 naar
2,3% BBP in 1993; daarna is de quote gedaald 886 BBP.
De rentequote was betrekkelijk stabiel vanaf 192i@meegt zich veelal tussen de 2% BBP en
3% BBP. Vanaf begin jaren tachtig loopt rentequeatieter snel op tot 6%. Eind jaren negentig
is dit omgeslagen en inmiddels heeft de rentequets de 3% BBP bereikt.
2.3 Een vergelijking met theorieén over de omvang v an de overheid

De wet van Wagner

Volgens de wet van Wagner (1883) zal de overheilesngroeien dan de gehele economie. Dit
spoort echter niet met de daling van de Nederlaodiectieve uitgavenquote in de tweede
helft van de negentiende eeuw. Ook valt de wetWagner moeilijk te rijmen met de omslag

in de collectieve uitgavenquote vanaf 1983.

De moderne interpretatie van de wet van Wagneati€en stijgend inkomen per hoofd van
de bevolking de vraag naar ‘luxe’ collectieve gaedesn diensten, zoals onderwijs en
gezondheidszorg, meer dan evenredig doet stijgear dergelijke diensten zou de
inkomenselasticiteit groter dan één moeten zijn.

Opvallend is dat de collectieve uitgavenquote aateowijs in Nederland een groot deel van
de twintigste eeuw vrij constant is. In de perid®21-1950 schommelde deze rond de 2,5%
BBP en in de periode 1983-2003 rond de 5,5% BBRel@enstante uitgavenquoten zijn echter
geen bewijs van een geringe inkomenselasticiteitoraderwijs. Ook de sterke stijging van de
collectieve uitgavenquote aan onderwijs in de jafiftig is geen bewijs van het tegendeel. De
collectieve uitgavenquote van onderwijs is geerdgamaatstaf voor de inkomenselasticiteit,
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omdat het, behalve door inkomen, ook door vele mnfdetoren wordt beinvioed, zoals
demografie, relatieve prijzen en beleid. Deze inknselasticiteit zal nader onderzocht worden
in hoofdstuk 4.

De wet en ziekte van Baumol

Volgens de wet van Baumol (zie Baumol, 1967 en 1&8Bos, Douven en Mot, 2004, pagina
18) blijft de productiviteitsontwikkeling bij coligieve diensten als politie, rechtspraak,
onderwijs en verpleging achter bij de productiv#tentwikkeling in de rest van de economie.
Onder de veronderstelling dat de collectieve lo@tentwikkeling in de pas loopt met de
loonvoet- en productiviteitsontwikkeling in de mesdctor, betekent dit dat de diensten van de
collectieve sector per eenheid product relatiefdeuworden. Als de vraag naar de collectieve
diensten echter even snel stijgt als de rest vaacdeomie (d.w.z. relatief prijsinelastisch is),
betekent dit een continu toenemend aandeel varadede van de collectieve dienstverlening in
het BBP en een nog sterk sterker groeiend aandelel werkgelegenheid. De optredende
‘ziekte van Baumol’ is dat de groeivoet van del®tconomie daalt en dat inflatie optreedt
wegens de stijgende relatieve prijs van diensten.

Een groeiend aandeel van de collectieve dienstbrtiBBP vergroot de collectieve
uitgavenquote en kan daardoor leiden tot een opligeverheidsschuld en een stijging van de
collectieve lastendruk. Dit laatste vermindertgcistparibus, het rendement op arbeid en
kapitaal en daarmee het arbeidsaanbod en de inngste. Dit is een tweede manier waarop de
achterblijvende productiviteitsontwikkeling bij dellectieve diensten tot een stagnerende
economische groei kan leiden.

Op de lange termijn zijn een voortdurend stijgeaderheidsschuld of lastendruk niet
houdbaar. Ze kunnen dan omvangrijke bezuinigingstigs noodzakelijk maken en gaan
daarmee als rem op de vraag naar overheidsdiefustetioneren. Hetzelfde kan gelden voor de
EMU-normen voor tekort en schuld en voor wensewéotindering van de lastendruk op zich,
bijvoorbeeld vanwege toenemende internationale woentie.

In hoofdstuk 4 wordt bij de functies openbaar basan veiligheid, onderwijs en zorg nader
ingegaan op de wet van Baumol.

De plateau-theorie en de public choice benadering
De plateau-theorie is een andere bekende theogiedevomvang van de overheid. Volgens
Peacock en Wiseman (1961) wordt door economisclpmlitieke crisissen het algemeen
toelaatbaar geachte niveau van collectieve uitgandasten telkens op een hoger niveau
gebracht. Deze plateau-theorie biedt een verklarireg de schoksgewijze stijging van de
Nederlandse collectieve uitgavenquote na de eerstereede wereldoorlog en na de
economische crisis in de jaren dertig.

Een belangrijk kenmerk van de plateau-theorie igetiie tussen verhoging van het

collectieve uitgavenniveau en verhoging van deectibve lasten. Het financieren van extra
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collectieve uitgaven uit nieuwe inkomstenbronnerglz opbrengsten uit Nederlands-Indié en
aardgas; zonder verdere verhoging van belastingen en peenseniet strijdig met de
basisfilosofie van de plateau-theorie. De opbresrgstt Nederlands-Indié waren ongeveer 3%
BBP in 1850 en stegen in enkele jaren daarna twdlfsjna het dubbele. Ruim twintig jaar later
waren deze opbrengsten echter afgenomen tot 1% ®&8Rf 1879 was deze inkomstenbron
zelfs geheel opgedroogd. Deze sterke daling vasptleengsten uit Nederlands-Indié kan een
groot deel van de daling van de collectieve uitgauete van 14% BBP in 1850 naar 9% BBP
in 1873 en 10% BBP in 1879 verklaren. De opbremgess de overheid uit gas zijn gestegen
van 0% BBP begin jaren zeventig tot 5% BBP begierjaachtig; daarna zijn deze gedaald tot
rond 1 en 2% BBP. De gasopbrengsten kunnen dudesdivan de stijging van de collectieve
uitgavenquote tot 1983 en de omslag daarna verkl@adanks deze aanvullingen biedt de
plateau-theorie echter geen goede verklaring vearodrtgaande stijging van de collectieve
uitgavenquote vanaf 1950 en voor de omslag englahnaf 1983.

In de plateau-theorie wordt een relatie gelegdetusie kracht van belangengroepen en
economische en politieke crisissen. De rol vanriggagroepen, zoals politici, ambtenaren,
werkgevers, vakbonden en kerken, staat ook ceritrai public choice benaderingen van
Buchanan, Tullock, Niskanen en DoinEen dergelijke benadering is ook gebruikt vodr he
verklaren van de ontwikkeling van de Nederlanddkectieve uitgaven.

In van Zanden en Griffiths (1989) wordt bijvoorlsbgesteld dat de sterke groei van de
onderwijsuitgaven in het begin van de twintigsteveévooral moet worden toegeschreven aan
de toenemende invloed van de confessionele padigenaar gelijkberechtiging van het
bijzonder onderwijs streven” (p. 63). De groei @ncollectieve uitgaven na de tweede wereld
oorlog verklaren zij uit een sterk toegenomen vermeid tussen pressiegroepen en overheid:
“Het overheidsapparaat ... bestaat uit verschilenagrote lijnen per departement
georganiseerde politieke ‘subsystemen’, die uishd de vrij beperkte economische
doeleinden van de eigen ‘koker’ nastreven. Volleditgroeide subsystemen zijn bijvoorbeeld
die op het gebied van de landbouw (het ‘groenetfren de gezondheidszorg, maar ook die op
het terrein van de volkshuisvesting, het ondersijgiale zaken (met de vakbonden) en
economische zaken (met de werkgevers) beschikkenemsn sterke, vrij autonome positie”(p.
71). De omslag in de collectieve uitgavenquote 4883 volgde na een economische
depressie en een snelle oploop van het financisekgrt, waardoor de houdbaarheid van de
overheidsfinancién serieus in het geding kwamyBitterkte de positie van de minister van
Financién en verzwakte die van de diverse belangepgn.

Volgens van Dalen en Swank (1996) werden in deoderil953-1993 de collectieve
uitgaven voorafgaand aan de verkiezingen verhoOg#.besteedden ‘linkse’ kabinetten extra
geld aan functies die vooral de lagere inkomengtede komen, d.w.z. sociale zekerheid en
zorg. Daarentegen lag in ‘rechtse’ kabinetten akulaop het stimuleren van economische
groei, nationale veiligheid en vergroting van dgeai verantwoordelijkheid op het gebied van

8 Voor een overzicht van de diverse public choice benaderingen, zie Holcombe (2005).
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sociale zekerheid en zorg. Dit zorgde dan voorteename voor de uitgaven aan infrastructuur
en defensie en een afname van de uitgaven voalsaskerheid en zorg.

Dergelijke public choice benaderingen bieden inznhdie veelal complementair zijn aan onze
analyse. In dit paper blijven deze verder buitescheuwing.



3 Methode van analyse en algemene decompositie (195 1-
2003)

3.1 Inleiding

Algemene en functie specifieke decomposities

De veranderingen in de collectieve uitgavenquotenkn worden geanalyseerd door deze te
ontbinden in diverse factoren. De eerste stap iiisrben uitsplitsing te maken in een
verandering van de reéle collectieve uitgavengpeeihoofd van de bevolking en de volume-
groei van het BBP per hoofd van de bevolking (akeet 3.1).

Tabel 3.1 Reéle groei van de collectieve uitgaven p  er hoofd van de bevolking in de periode 1951-2003
1951-1983 1984-2003 1951-2003

gemiddelde groeivoet per jaar (%)

Distributief beleid 6,4 0,6 4,2
Sociale zekerheid 7,3 -0,4 4,3
Collectieve zorg 8,4 4,3 6,8
Onderwijs 57 1,2 3,9
Overdrachten aan bedrijven 4,3 -24 1,7

Overig beleid 3,6 1,9 3,0
Openbaar bestuur en veiligheid 4,5 2,4 3,7

Defensie 2,2 -23 0,4
Infrastructuur 1,8 3,3 2,3
Internationale samenwerking 3,5 2,1 3,0

Rente 50 -13 25

Bruto collectieve uitgaven 51 0,9 3,5

BBP (volume per hoofd) 2,8 2,0 2,5
Productiviteit 3,3 1,2 2,5
Werkgelegenheid per hoofd -0,5 0,8 0,0

Demografie 0,2 0,3 0,2
Participatie -0,7 0,6 -0,2
Bevolkingsgroei 11 0,6 0,9

De volumegroei van het BBP per hoofd van de benglkian worden gesplitst in:

» productiviteitsgroei;

» verandering van de werkgelegenheid per hoofd varestelking.
Vervolgens kan deze laatste component worden getsipli

» demografisch effect door veranderingen in de mlatomvang van de potentiéle
beroepsbevolking (20-64 jarigen);
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verandering van de werkgelegenheid van de potertigloepsbevolking (‘arbeidsparticipatie’).
Hierbij is de werkgelegenheid in arbeidsjaren es niet het aantal werkenden vergeleken met

de omvang van de potentiéle beroepsbevolking.

Mutaties in de relatieve omvang van de potentiél®é&psbevolking en de arbeidsparticipatie
leiden dus, mutatis mutandis, tot wijzigingen inoddectieve uitgavenquote.

Een uitsplitsing naar de rol van achterliggend¢oi@n moet rekening houden met de
specifieke kenmerken van de verschillende funciésgeldt niet alleen voor factoren als de
rentevoet en loonvoetontwikkeling maar ook vooraweleringen in de demografische
samenstelling (zie paragraaf 3.2). Enige uitzomggis eigenlijk de mutatie in de
arbeidsparticipatie (zie paragraaf 3.3). Deze zoogt een noemereffect op de totale
collectieve uitgaven en is dus relevant voor ailgavenfuncties.

De productiviteitsgroei beinvioedt ook het BBP miaadt in veel mindere mate tot
noemereffecten op de collectieve uitgavenquotek@itt omdat de meeste collectieve uitgaven
nauw samenhangen met deze productiviteitsgroeieBle lonen en uitkeringen delen
bijvoorbeeld mee in de algemene productiviteitsgrgandaar dat alleen bij de rentelasten
rekening is gehouden met een dergelijk noemereffect

Kwantificering van partiéle effecten

In dit en het volgende hoofdstuk wordt het effesh diverse factoren op de collectieve

uitgavenquote gekwantificeerd. Het betreft partéffecten op basis van de omvang en
samenstelling van de collectieve uitgaven in 1982@03. Deze partiéle effecten geven
antwoord op vragen als:

Wat zou de omvang van de AOW, de onderwijsuitgadede totale collectieve uitgavenquote
zijn geweest in 2003 als de demografische samdingteiet was veranderd?

Wat zou de omvang van de AOW zijn geweest in 20908l@ AOW-uitkering de algemene
productiviteitsstijging had gevolgd?

Wat zou de omvang van de onderwijsuitgaven zijnegstvin 2003 als de lonen in het

onderwijs de algemene productiviteitsstijging haddevolgd?

Het totaal van deze partiéle effecten geeft edden goed beeld van het totale effect op de
collectieve uitgavenquote. Voor het totale effecetimmers ook rekening worden gehouden
met de interactie tussen de verschillende effe@kdeze kruislingse effecten komen in de
restposten tot uiting.
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3.2 Demografie
De demografische ontwikkeling beinvioedt de coia uitgavenquote zowel via de teller (de
collectieve uitgaven) als de noemer (het BBP).dredparagraaf wordt dit effect van
demografie op de collectieve uitgavenquote gekviaaeérd voor de periode 1951-2003. Tabel
3.2 laat de belangrijkste demografische veranderinig deze periode zien.
Tabel 3.2 Veranderingen in de demografische samenst  elling in de periode 1951-2003
Totale bevolking 0-19 jarigen 20-64 jarigen 65+
% groei per jaar
1951-1983 1,1 0,4 1,3 2,4
1983-2003 0,6 -03 0,9 1,4
1951-2003 0,9 0,1 1,1 2,0

AOW/ANW

De algemene uitkeringen aan ouderen en nabestagh@® en ANW) bedroegen in 1950

nog geen 1% van het BBP. Vijfentwintig jaar laiar1976, was dit toegenomen tot 6% van het
BBP. Vanaf 1976 is de omvang van de algemene uigen aan ouderen en nabestaanden
betrekkelijk constant gebleven en inmiddels zedfdanld tot 5% van het BBP. Hoe belangrijk
is de demografie geweest voor de snelle toenarde jaren vijftig en zestig en de daling in de
laatste twintig jaar?

Vanaf de jaren vijftig stijgt het aandeel van depbfssers in de totale bevolking: in 1950
was het aandeel nog 8%, in 1983 is het opgelopiet?tb en inmiddels is het 14%n de jaren
vijftig stijgt het aantal ouderen 1,5%-punt perrjaaeller dan de totale bevolking. Dit
groeiverschil is geleidelijk aan afgevlakt tot 0/¥nt per jaar in de afgelopen tien jaar. De
verandering in de demografische samenstelling zhrgtvoor een toename van het aantal
uitkeringen per hoofd van de bevolking variérend 6% per jaar in de jaren vijftig tot 0,5%
per jaar nu.

De toename van het aandeel 65 plussers in de tat#king weerspiegelt echter niet het
netto demografische effect op de collectieve uibganote voor de AOW. Het BBP wordt
vooral door de beroepsbevolking gegenereerd. H& B& hoofd van de bevolking bevat dus
ook een demografische component, namelijk de velihgitussen de potentiéle
beroepsbevolking (de 20-64 jarigen) en de total@liing. De grijze druk wordt daarom
gedefinieerd als de verhouding tussen de 65-plsigsede 20-64 jarigen.

® Voor de komende veertig jaar is de verwachting dat dit ploopt tot ruim 20% (zie Roodenburg en van Vuuren, 2004).
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Figuur 3.1 De grijze en groene druk in de periode 1 ~ 950-2003
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In 1950 was de grijze druk 14%, inmiddels is digelopen tot 2296. De grijze druk® groeide
vooral sterk in de jaren vijftig (+1,9% per jaa¥anaf 1970 groeit de grijze druk met jaarlijks
ongeveer 0,5%. Dit kan eenvoudig worden vertaald ran beslag op het BBP. Bij een
budgettair beslag van de AOW en AWW van 1% BBP9&QLbetekent bijna 2% per jaar extra
groei in tien jaar een groei van 20% en dus 0,2% BBtra uitgaven. Vanaf de jaren tachtig is
het budgettair beslag 5 tot 6% BBP. Een netto deafisghe effect van 1% per jaar betekent

dan in tien jaar een extra uitgave van ruim 0,5%°BB

Voor de periode 1951-1983 is het demografischeceffp de uitgavenquote +1,8% BBP;
voor de periode 1984-2003 gaat het om +0,5% BBP.

Kinderbijslag

De kinderbijslag is gestegen van 1,2% BBP in 19&#r1,8% in 1983; in 2003 was dit
teruggelopen tot 0,7% BBP. Bij de kinderbijslagd®r het bepalen van het netto
demografische effect op de collectieve uitgavertgde zogenaamde groene druk van belang.
Deze is gedefinieerd als de verhouding tussen jarigen en de potentiéle beroepsbevolking,
d.w.z. de 20-64 jarigen. Het demografische effettiér veelal negatief: in de periode 1970-
1993 was het zelfs ruir2% per jaar; de afgelopen tien jaar was het ectidr

Het negatieve demografische effect heeft de stjgen de kinderbijslag als percentage van

het BBP in de periode 1951-1983 afgevlakt (-0,6%BBn aan de daling daarna bijgedragen (-
0,2% BBP).

2 Voor de komende veertig jaar is de verwachting dat dit oploopt tot ruim 40% (zie Huizinga en Smid, 2004).
! De groeivoet van de grijze druk kan worden afgeleid uit tabel 2.15. Deze is namelijk gelijk aan het verschil tussen de
groeivoet van de 65-plussers (per capita) en die van de potentiéle beroepsbevolking (per capita).
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Tabel 3.3

De invloed van demografie op de collectie  ve uitgavenquote, 1951-2003

Gemiddeld demografische Effect van demografie in
effect per jaar in
1951-1983 1984-2003

op uitgavenquote

1951-1983 1984-2003 1983 2003
% % BBP
AOW/ANW 1,1 0,5 1,8 0,5
Kinderbijslag -0,9 -1.2 -0,6 -0,2
Zorg 0,3 0,3 0,5 0,4
Onderwijs -0,3 -1,6 -0,7 -2,0
Rente (noemereffect) -0,2 -0,3 -0,4 -0,1
Totaal 0,6 -15
Zorg

De demografische samenstelling beinvioedt de ztgguén omdat de zorgkosten verschillen
naar leeftijd en geslacht. Kostenprofielen uit 1988 J. Polder et al, 2002.) geven aan dat deze
substantieel verschillen tussen mannen en vrouwen.

Zowel mannen en vrouwen zijn duurder tussen 0+#daa in de direct daarop volgende
jaren. Bij mannen zijn de kosten van het cohortjaa® het laagst en lopen exponentieel op tot
het laatste cohort met de 95 plussers. De zorgkaster mannen van 75-80 jaar bedragen
bijvoorbeeld acht duizend euro per jaar; in hetst@acohort is dit opgelopen tot jaarlijks meer
dan dertigduizend euro.

Bij vrouwen is het kostenpatroon anders. Dezeaik laag voor het cohort 5-9 jaar maar
lopen op tot het cohort 25-30 jaar vanwege begdim Daarna lopen de kosten iets terug
waarna ze weer exponentieel stijgen. Een ander iqafijk aspect is dat vrouwen vooral op
oudere leeftijd beduidend duurder zijn dan de manBen belangrijke reden is dat vrouwen
langer leven en daarom gemiddeld gezien vakerreiige op latere leeftijd en daarom vaker in
een verpleeghuis of verzorgingshuis terechtkomen.

Door het combineren van deze kostenprofielen meedenderende samenstelling van de
bevolking naar leeftijd en geslacht kan het denfigphe effect op de uitgaven aan zorg
worden bepaald.

Zowel in de periode 1951-1983 als in de periode41®803 leidt de veranderende
demografische samenstelling tot 0,5% extra koséenagar. Dit effect op de collectieve
uitgavenquote aan zorg wordt ten dele gecompensieendeen demografische effect in de
noemer. De potentiéle beroepsbevolking stijgt ild@erioden sneller dan de totale bevolking.
Per saldo is het demografische effect 0,3% perifelaeide perioden. Voor de periode 1951-
1983 betekent dit een opwaarts budgettair effectOy8% BBP en voor de kortere periode
1984-2003 +0,4% BBP.
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3.3

Onderwijs

Onderwijs wordt vooral gevolgd in de leeftijd vamdb 24 jaar. Het demografische effect op de
onderwijsuitgaven is daarom bepaald door de ontikl van de omvang van dit deel van de
bevolking te vergelijken met die van de potentligeoepsbevolking.

In de jaren vijftig en zestig zorgde de relatieélfangroei van de bevolking van 5-24 jaar
voor een toename in het aantal leerlingen met gaeldd0,4%. Vanaf de jaren zeventig is het
demografische effect op het onderwijs negatief@middeld ruim- 1% per jaar. In de periode
1982-1995 is het zelfs bijna2% per jaar. Daarentegen is het demografischetedfe
onderwijs de laatste jaren vrijwel nihil.

Over de periode 1951-1983 daalde het aantal 51gejaten opzichte van de potentiéle
beroepsbevolking met gemiddeld 0,3% per jaar. Bihkneer op een budgettair voordeel van
0,7% BBP in 1983 (zie tabel 3.2 voor de berekeni@yer de periode 1984-2003 is het
gemiddelde demografische effect op onderwij% per jaar. Dit demografische effect levert
een budgettair voordeel op van 2,0% BBP.

Overige uitgaven

Uitkeringen als de WW, WAO en bijstand hangen maidean de omvang van de potentiéle
beroepsbevolking. Het aantal van deze uitkeringerhpofd van de bevolking wordt daarom
beinvlioed door de verhouding tussen de potenti&edpsbevolking en de totale bevolking.

Voor de collectieve uitgavenquote is er echter gggake van een demografische effect, omdat
ook het BBP wordt beinvlioed door de verhoudingegnste potentiéle beroepsbevolking en de
totale bevolking.

Ook bij de meeste andere functies is het niet dijidd deze samenhangen met een
bepaalde leeftijdsgroep of met de omvang van @aetdevolking. Uitgaven aan openbaar
bestuur, defensie en infrastructuur zouden bijveeltb zowel gerelateerd kunnen zijn aan de
omvang van de totale bevolking als aan de omvangueéenti€le beroepsbevolking.
Demografische effecten zijn dan niet duidelijk.

Een uitzondering betreft de rentelasten. Hier ialegpvan een noemereffect via het BBP.
Zowel in de periode 1951-1983 als in de periode41®803 is de potentiéle beroepsbevolking
0,2% per jaar sneller gestegen dan de totale biegplkit opwaartse demografische effect op
het BBP zorgt voor een beperkte daling van de l&steen als percentage van het BBP. In de
periode 1951-1983 gaat het 6i,4% BBP; in de periode 1984-2003 e 1% BBP.

Arbeidsparticipatie
In de periode 1951-1983 daalde de arbeidspartieipah de potentiéle beroepsbevolking,

d.w.z. de werkgelegenheid in arbeidsjaren als peage van de bevolking van 18-64 jaar, met
gemiddeld 0,7% per jaar. In de jaren vijftig entzeis dit effect zeer beperkt, maar in de
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Figuur 3.2
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periode 1970-1983 is het 1,7% per jaar. Dit komt n@ene door een sterk stijgende

werkloosheid en een toenemend beroep op andegginikn, zoals WAO en bijstand.
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Daarentegen neemt de arbeidsparticipatie in degerd984-2003 juist toe met gemiddeld
0,6% per jaar. In de periode 1983-1993 is dit n@gmzeer beperkt, maar in de afgelopen tien
jaar is dit opgelopen tot 1% per jaar. Een belgkgfactor hierbij is, behalve de sterke afname
van het beroep op uitkeringen, de sterk toegenaregidsparticipatie van vrouwen. In de
periode 1984-2003 was de participatie van mannestaat op 859, terwijl die van vrouwen
toenam van 41% in 1983 naar 63% in 2003. De effecd® deze mutaties in de

arbeidspatrticipatie op de collectieve uitgavenqugteaanzienlijk. Voor de periode 1951-1983
zorgt de daling van de arbeidsparticipatie alldanaahet noemereffect voor een substantiéle
toename van de collectieve uitgavenquote: 17%'8BFarentegen zorgt de toename van de

arbeidsparticipatie in de periode 1984-2003 voorasding van 5% BBP van de collectieve
uitgavenguote.

2 De arbeidsparticipatie van mannen was 94% in 1970 en daalde toen tot 84% in 1983 en 80% begin jaren negentig;
daarna is het weer gestegen naar 85% in 2003.

3 Een daling van de arbeidsparticipatie 0,7% per jaar zorgt in dertig jaar voor een daling van 21%. Dit betekent dat de
collectieve uitgavenquote in 1983 maar 80% is van wat deze zonder daling zou zijn geweest. Dit komt neer op een stijging
van ruim een kwart. Op een uitgavenquote van 60,9 % BBP in 1983 betekent dit een toename van 17% BBP.
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4 Analyse per uitgavenfunctie (1951-2003)

Figuur 4.1 laat zien in welke mate de collectieitgavenquoten van de verschillende functies
in de periode 1951-1983 en 1984-2003 veranderdRgze mutaties worden per functie in de
volgende paragrafen geanalyseerd.

Figuur 4.1 De verandering in de collectieve uitgave  nquote per functie in de periode 1951-1983 en 1984- 2003
20 -
Sociale Collectieve Onderwijs Over-  Openbaar Defensie Infra- Intern. Rente
zekerheid zorg drachten  bestuur structuur samen-
15 A aan en werking

bedrijven veiligheid

10 A

mutaties in % BBP
(651

. hl_lll._.__klr

-5 4

M 1951-1983 @ 1984-2003

-10 -

4.1 Sociale zekerheid

In 1950 bedroegen de uitgaven aan sociale zekebijam 5% BBP. Ruim dertig jaar later, in
1983, was dit verviervoudigd tot 20% BBP, dat véjgen een toename van 15% BBP (zie
figuur 4.2). Inmiddels, in 2003, is het beslag @p BBP van deze uitgaven gedaald met 8%
BBP tot ruim 12% BBP. Wat zijn de belangrijkstettaen achter deze ontwikkeling? Welke
regelingen betreft het? Wat is het verloop in ftiti

Tabel 4.1 geeft de belangrijkste ontwikkelingen miegermen van de uitgavenquoten van de
diverse sociale zekerheidsregelintfen

 De collectieve uitgaven aan de functies sociale zekerheid en zorg tezamen sluiten cijfermatig en begripsmatig redelijk
goed aan op de overheidsuitgaven aan sociale bescherming in de Europese statistieken over sociale bescherming
(ESSPROS, Eurostat, 1976; zie ook F. Bos, 2000).
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Figuur 4.2 Collectieve uitgaven aan sociale zekerhe id als percentage van het BBP, 1950-1983
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In de jaren vijftig zijn de algemene uitkeringerove@uderdom en nabestaanden (AOW en
ANW of voorlopers van deze regelingen, zoals dedma voor ouden van dagen en de AWW)
vrijwel volledig verantwoordelijk voor de stijgingan de collectieve uitgaven aan sociale
zekerheid. In de jaren zestig en zeventig is spvakeeen snelle stijging van de uitgaven voor
een breed spectrum aan regelingen, zoals de AQWe#ijslag, WAO, de Werkloosheidswet,
de bijstand (ten dele een vervanging van oude ireggr voor inkomenssteun aan de meest
armen), de huursubsidie, uitkeringen oorlogssldt#s premies koopwoningen en
rechtsbijstand.
Tabel 4.1 Sociale zekerheid, omvang en samenstellin g collectieve uitgavenquote vanaf 1950
1950 1983 2003  1951-1983  1984-2003
niveau % BBP mutatie % BBP
Sociale zekerheid 4,8 19,9 12,3 15,1 -7,6
AOW, AWW 0,8 6,1 5,3 5,3 -0,8
Kinderbijslag 1,2 1,8 0,7 0,6 -1,1
Ziektewet 0,7 14 0,0 0,7 -1,4
Arbeidsongeschiktheid 0,7 3,7 25 3,1 -1.2
Werkloosheid 0,2 2,9 1,2 2,7 -1,7
Bijstand 0,0 2,6 0,9 0,9 -16
Individuele huursubsidie 0,0 0,4 0,4 0,4 -0,1
Overig 14 1,0 1,3 -0,4 0,3
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Figuur 4.3

=100

index 1970

450 -

400 -

350 -

300 A

250 A

200 A

150 A

Ook de daling van de collectieve uitgaven aan $eaiekerheid met 8% BBP in de periode
1983-2003 had betrekking op vrijwel de volle breeddn de sociale zekerheid: AOW,
kinderbijslag, ziektewet, arbeidsongeschiktheid, Wh\bijstand.

Uitkeringen sociale zekerheid, reéle gro

ei per hoofd van de bevolking, 1970 = 100.
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De reéle groei per hoofd van het volume van het BBEe sociale zekerheidsregelingen wordt
vanaf 1970 getoond in figuur 4.3.

De relatie tussen het volume van het BBP en de iggélei van de sociale zekerheid kan
uiteen worden gerafeld in een aantal factorentébel 4.2). In hoofdstuk 3 is de invioed van
demografie (de grijze en groene druk) op de AOW/ARKe kinderbijslag gekwantificeerd.
Ook is het effect van de veranderingen in de agpsidicipatie op de totale collectieve
uitgavenquote besproken. Tabel 4.2 laat het balanglit noemereffect voor de sociale
zekerheid zien. In de periode 1951-1983 is sprakeeen opwaarts effect van 5,4% BBP,
terwijl de toename van de arbeidsparticipatie i84t2003 zorgt voor een daling van 1,3%
BBP.

Volume uitkeringen
Het aantal uitkeringen arbeidsongeschiktheid, WWigtand is vanaf de jaren zeventig sterk
toegenomen. In hoeverre verklaart dit een toenaanede collectieve uitgavenquote?

In het algemeen geldt dat de collectieve uitgaveteystijgt als het aantal uitkeringen
sterker stijgt dan de werkgelegenheid in de gebedmomie. De mutatie in de nationale
werkgelegenheid kan worden gesplitst in een mutatiede potentiéle beroepsbevolking en
van de arbeidsparticipatie. De invloed van de adprticipatie op de collectieve uitgaven
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Tabel 4.2 Verklaring van de ontwikkeling van collec

Totaal

Demografie
AOW
Kinderbijslag
Arbeidsparticipatie (noemereffect)
AOW
Kinderbijslag
Overig
Volume uitkeringen t.o.v. potentiéle beroepsbevolking
WW & bijstand
Arbeidsongeschiktheid
Taakverschuivingen: Overhevelingstoeslag, ziektewet en stimuleren werk
Minimumloon
Contractloon t.o.v. algemene productiviteitsstijging
Beleid
Overig (restpost, 1951-1983 vooral uitbreiding sociale zekerheidsregelingen, 1984-2003
vooral ingrepen op uitkeringshoogte en rechten)

tieve uitgavenquote sociale zekerheid

1951-1983

1984-2003

mutatie in % BBP

15,1

1,2
18
-0,6
5,4
17
0,5
33
6,8
4,4
2,4

-03
-16
1,3
2,0

-76

0,3

0,5
-0,2
-13
-0,6
-0,1
-0,7
-13
-14

0,1
-16
-3,0
-1,7
-14
-0,4

werd in hoofdstuk 3 besproken. Vandaar dat hievbkime van de uitkeringen wordt

vergeleken met de potentiéle beroepsbevolking.

Figuur 4.4

Aantal uitkeringen WW & bijstand en arbe
beroepsbevolking (20-64)
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Het aantal WW- en bijstanduitkeringen als percemtzan de potentiéle beroepsbevolking is in
de periode 1970-1983 sterk gestegen: van 2% naahO®884 werd het hoogste percentage
bereikt: bijna 10%. Daarna is het gedaald tot 5,8 Z003. Zoals de schommelingen in figuur
4.3 laten zien is het aantal WW en bijstand uitkgein gevoelig voor de conjunctuur.

Het aantal uitkeringen arbeidsongeschiktheid atsdeel in de potentiéle beroepsbevolking is
toegenomen van bijna 3% in 1970 naar bijna 8% BB1®it percentage groeide door tot 8,6%
in de periode 1990-1992; daarna is het gedaalét®teer dan 8% in 2003.

Tabel 4.3 De invloed van het aantal uitkeringen op  de collectieve uitgavenquote (alleen het tellereffe  ct)
Aandeel in potentiéle beroeps- Effect mutatie uitkeringen in
bevolking

1970-1983 1984-2003
op uitgavenquote
1970 1983 2003 1983 2003
% BBP

WW & Bijstand 1,8% 9,1% 5,6% 4,4 -1,4

Arbeidsongeschiktheid 2,8% 7,9% 8,1% 2,4 0,1

Totaal 6,8 -1,3

De sterke toename van de arbeidsongeschiktheid,ev¥ijstand in de jaren zeventig en de
sterke afname in de jaren negentig (met name vanaf\hijstand) weerspiegelen beleid. In de
jaren zeventig was het beleid een sociale oplogsingnden voor werkloosheid en
arbeidsongeschiktheid. Dit stimuleerde een steskignd beroep op deze uitkeringen. Vanaf de
jaren tachtig is het accent verlegd naar “werk kweserk”. De aanspraken op dergelijke
uitkeringen werden drastisch ingeperkt en meer aaridverd besteed aan het stimuleren van
werk, bijvoorbeeld door afdrachtskortingen voorgdarig werklozen en het introduceren van
de zogenaamde Melkert-banen.

De ontwikkeling van het aantal uitkeringen alsceatage van de potentiéle
beroepsbevolking heeft een aanzienlijke invioedadatp de ontwikkeling van de collectieve
uitgavenquote. In de periode 1970-1983 zorgde et gen opwaarts effect van 6,8% BBP en
in de periode 1984-2003 voor een budgettair vodnee 1,3% BBP. Het betreft hier alleen
effecten op de totale collectieve uitgaven, d.wzde teller van de collectieve uitgavenquote.

De grote fluctuaties in het aantal uitkeringen atbengeschiktheid, WW en bijstand
beinvloeden echter ook via de arbeidsparticipaiteBBP en daarmee de collectieve
uitgavenquote. Voorts is sprake van een interagtisen de arbeidsparticipatie en het aantal
uitkeringen WW en arbeidsongeschiktheid: om aarsdpta kunnen maken op een
werkloosheids- of arbeidsongeschiktheidsuitkerirgeteerst betaald werk zijn verricht.
Mutaties in de arbeidsparticipatie beinvioeden @odt enige vertraging, het aantal uitkeringen
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Figuur 4.5
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WW en arbeidsongeschiktheid. Van deze relatiegeisgeabstraheerd. De invioed van de

arbeidsparticipatie op de collectieve uitgavenqimteel besproken in hoofdstuk 3

Hoogte, duur en reikwijdte van de uitkeringen

De collectieve uitgavenquote van sociale uitkenmigan op twee manieren veranderen:

Een volume-effect: een verandering in de verhoutisgen het aantal uitkeringen en het
volume van de werkgelegenheid,;

Een prijseffect: een verandering in de ontwikkeltagy de reéle hoogte van de uitkeringen (de
uitkeringen gedefleerd met het prijsontwikkelingnweet BBP) ten opzichte van de algemene
productiviteitsontwikkeling die ten grondslag lein het BBP.

De hoogte van de diverse sociale uitkeringen ajafdelopen vijftig jaar niet gelijk opgelopen
met de algemene productiviteitsontwikkeling. Injaien zestig en zeventig zijn de reéle lonen,
en daarmee de daaraan gekoppelde uitkeringen, \28&len WAO, veel sneller gestegen dan
de productiviteitsontwikkeling. Dit veroorzaaktenagplopende uitgavenquote. Ook de
reikwijdte van de uitkeringen is in deze periodesfaitgebreid, zoals de invoering van de
Algemene Ouderdoms Wet (AOW) in 1957, de AlgemereglUven en Wezenwet (AWW) in
1959, de Algemene Bijstandwet in 1965 en de indieid huursubsidie in 1970.

Reéel contractloon, minimumloon en algem ene productiviteitsontwikkeling, 1970-2003

—— reéel contractloon - --reéel bruto minimumloon ----- productiviteit

Begin jaren tachtig is mede door het Akkoord vars¥émaar de reéle loonvoetontwikkeling
sterk gematigd en daarmee ook de hoogte van uitieniaan nieuw ingestroomde WW-ers en
WAO-ers.
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Veruit het grootste deel van de uitkeringen is echekoppeld aan het minimumloon. Dit geldt
niet alleen voor de bijstanduitkeringen en AOW-eiitkgen, maar ook voor een substantieel
deel van de WW- en WAO-uitkeringen. De hoogte vanrhinimumloon wordt bepaald door
beleid en de contractloonontwikkeling, d.w.z. denwoetontwikkeling exclusief de incidentele
loonontwikkeling.

De incidentele loonontwikkeling is de afgelopenal®da hoog geweest (zie Lever, 2005).
Figuur 4.5 laat zien dat de reéle contractloondikeling al vanaf midden jaren zeventig
achterbleef bij de algemene productiviteitsstijgiDg verschil van ongeveer 30% betekent een
belangrijke besparing op de minimumloon gerelateetitkeringen. In de periode 1970-1983
gaat het om ongeveer 1,2% BBP en in de periode té84éft het 1,3% BBP.

Midden jaren zeventig steeg het minimumloon veedmaan de algemene
productiviteitsstijging. Begin jaren tachtig is émhdoor ontkoppeling ingegrepen op de hoogte
van het minimumloon en daarmee op de hoogte vaiitkieringen. Door deze ingrepen en de
hoge incidentele loonontwikkeling zijn de minimumém en de uitkeringen fors achtergebleven
bij de algemene productiviteitsontwikkeling (zigudur 4.4). Ook na het begin van de jaren
tachtig is de ontwikkeling van het minimumloon zbeperkt gebleven. Als gevolg hiervan is
het niveau van het minimumloon in 2003 in reélentam vergelijkbaar met dat in 1974.

Vanaf begin jaren tachtig zijn ook stapsgewijsidkeringspercentages van WW en WAO
verlaagd. Het uitkeringspercentage bij volledigeeadsongeschiktheid is bijvoorbeeld verlaagd
van 80% in 1985 naar 70% in 1987.

Tot slot is de afgelopen twintig jaar ook het regptuitkeringen substantieel ingeperkt. In 1986
werd bijvoorbeeld het recht op kinderbijslag voorderen van 18 tot 27 jaar afgeschaft en in
1997 werd de uitkering voor nabestaanden drastiscdoberd.

Financierings- en taakverschuivingen

De omvang van de sociale zekerheidsuitgaven wardkrbeinvioed door financierings- en
taakverschuivingen. Deze moeten echter niet aledmruinigingen of intensiveringen worden
gezien.

In het kader van de operatie Oort is in 1990 earlmrelingstoeslag over uitkeringen als
AOW en WAO ingevoerd. Dit verhoogde de collectieitgaven en collectieve lasten met
1,2% BBP. In latere jaren is deze overhevelingsagegeleidelijk afgebouwd. Dit verlaagde
geleidelijk de collectieve uitgaven en lasten. 092 is de resterende overhevelingstoeslag
gebruteerd. Het minimumloon en de uitkeringen sidgerdoor toen met 1,7%-punt meer dan
de contractlonen (zonder brutering, per definitizi}.verhoogde de collectieve uitgavenquote
met 0,2% BBP.

De ziektewet is vanaf 1994 in een paar stappergdeiels afgeschaft. Werkgevers hoeven
geen premies voor de loondoorbetaling bij ziektemte betalen, maar zijn de eerste twee jaar
zelf verplicht tot loondoorbetaling aan hun ziekerknemers. De bedoeling is dat het de
werkgevers prikkelt het ziekteverzuim van hun werkers te beperken. Door de afschaffing
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van de ziektewet zijn de collectieve uitgaven elfectieve lasten met 1,4% BBP gedaald. Het
echte beleidseffect van de nieuwe ziektewet isedpdring op uitkeringen door sterkere
financiéle prikkels. De forse mutatie in de colieee uitgaven voor ziekteverzuim heeft hier
echter geen relatie mee en geeft daarom een veddieeld van de collectieve
uitgavenontwikkeling.

Een ouder voorbeeld betreft het verminderen vakirterbijslag vanwege de invoering van
studiefinanciering. Dit komt neer op een verschgviussen de collectieve uitgaven voor
sociale zekerheid en onderwijs.

Ook het beleid gericht op het stimuleren van wedals afdrachtskortingen en Melkert-
banen, kan worden gezien als een taakverschuidiegbudgettair beslag van dergelijke
nieuwe regelingen (loonsubsidies) die buiten detiersociale zekerheid vallen was 0,4% BBP
in 2003.

Samenvatting
De uitgaven aan sociale zekerheid zijn in de perit@b1-1983 toegenomen met 15% BBP. De

belangrijkste factoren achter deze toename zipndek tabel 4.2):

De opbouw van de welvaartstaat door de introdwetievele nieuwe en meer uitgebreide
sociale regelingen. Deze regelingen werden voardeijaren vijftig en zestig geintroduceerd.
Vanaf de jaren zeventig steeg het gebruik van degelingen, zoals WAO, WW en bijstand,
explosief.

Uitkeringen die eind jaren zeventig, net als déer&inen, sneller stijgen dan de algemene
productiviteitsstijging;

Begin jaren tachtig werden de sociale zekerheiddiragen echter versoberd en werd fors
bezuinigd op uitkeringshoogten.

Demografie. De grijze druk neemt met ruim 1% per fae. Dit leidt tot een extra budgettair
beslag van de AOW met bijna 2% BBP. Daarentegemnde groene druk met bijna 1% per
jaar af. Dit leidt tot een budgettair voordeel wangeveer 0,5% BBP bij de kinderbijslag. Per
saldo leidt de demografie dus tot een extra budgdtéslag van 1,2% BBP.
Arbeidsparticipatie. De arbeidsparticipatie is, edor de structurele toename van de
uitkeringen als WW, arbeidsongeschiktheid en higtafgenomen met gemiddeld 0,7% per
jaar; in de periode 1970-1983 zelfs met bijna 2%jjaar. De dalende arbeidsparticipatie
verlaagt het BBP en verhoogt daarmee de uitgaveinleaekerheid als percentage van het
BBP. Dit noemereffect heeft tot een stijging varcdiectieve uitgavenquote geleid met 5,4%
BBP.

In de periode 1984-2003 is de collectieve uitgaveie sociale zekerheid afgenomen met 8%
BBP. De belangrijkste factoren achter deze afhasremy
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Figuur 4.6
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Versobering van de sociale regelingen en uitkehinggtes die achterblijven bij de algemene
productiviteitsstijging;

Daling van het aantal WW- en bijstandsuitkeringen;

Demografie: De grijze druk neemt toe met 0,5% par.jDit leidt tot een extra budgettair
beslag van de AOW van 0,5% BBP in 2003. Daartegenstaat een vermindering van de
groene druk met 1,2% per jaar. Dit leidt tot eeddmitair voordeel van 0,2% BBP bij de
kinderbijslag. Per saldo zorgt de demografie duw ¥3% BBP extra uitgaven aan sociale
zekerheid.

Arbeidsparticipatie. De arbeidsparticipatie is tegmen met 0,6% per jaar. Dit weerspiegelt
een verminderd beroep op uitkeringen als WW endrigsen een toename van de participatie
van vrouwen. De stijgende arbeidsparticipatie v@ghet BBP en verlaagt daarmee de
uitgaven sociale zekerheid als percentage van BBt Bit noemereffect heeft de collectieve
uitgavenquote van de sociale zekerheid met 1,3% @&BRagd.

Taakverschuiving. De afschaffing van de ziektevestaagde de collectieve uitgaven aan
sociale zekerheid en sociale verzekeringspremied j4& BBP. Dit is een verandering in de
verdeling tussen publieke en private taken enegetechte besparing door vermindering van

het ziekteverzuim.

Zorg

De collectieve uitgaven aan zorg zijn in de peri@861-1983 gestegen van 0,9% BBP naar
4,9% BBP (zie figuur 4.6). Daarna zijn deze uitgaverder gestegen tot 7,5% BBP in 2003,

Collectieve zorg en totale zorg als perc  entage van het BBP, 1950-2003
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—— collectieve zorg - - - totale zorg
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met name na 2000 was sprake van een sterke stijgilhgeverre is deze stijging veroorzaakt
door veranderingen in de demografische samengetighatieve prijzen en overige factoren,
zoals vooruitgang in de medische technologie eandaringen in de collectieve financiering?

Totale zorg en collectieve zorg

De collectieve zorguitgaven omvatten alle zorgrgaicierd via AWBZ en Ziekenfondswet. In

de periode 1985-1996 zijn ook nog de bijdragenprawincies aan bejaardenoorden

meegenomen. Deze bijdragen zijn later vervangen filtanciering via de AWBZ.

Tabel 4.4 Zorg, collectieve uitgavenquote vanaf 195 0
1950 1983 2000 2003 1951-1983 1984-2003
niveau % BBP mutatie % BBP
Collectieve zorg 0,9 4,9 6,3 7,5 4,0 2,7
Overige zorg 2,0 4,4 2,5 3,0 2,4 -1,4
Totale zorg 2,9 9,3 8,8 10,5 6,4 1,3
De collectieve zorguitgaven worden beinvioed daonaldemene ontwikkeling van de
zorguitgaven en door de dekking van de collectfamanciering via de AWBZ en
Ziekenfondswet. In 1950 was ongeveer eenderde @datdle zorg collectief gefinancierd via
zorgpremies (zie tabel 4:4)In de periode 1970-1983 nam dit toe tot ongededrelft. Vanaf
begin jaren negentig is dit opgelopen tot rond eleentig procent. Met de komst van het
nieuwe zorgstelsel in 2006 zal dit verder oplopsmdim tachtig procent.
Tabel 4.5 Verklaring van de ontwikkeling van de col lectieve uitgavenquote aan zorg
1951-1983 1984-2003
mutatie in % BBP
Totaal 4,0 2,7
Relatieve volume groei collectieve zorgdiensten 1,3 1,9
Demografie 0,5 0,4
Borstschuif in 1996 -03
Overig volume (restpost) 0,8 1,8
Relatieve prijs collectieve zorgdiensten 2,8 0,8
Achterblijvende productiviteit 2,8 1,2
Loonvoet t.0.v. algemene productiviteitsontwikkeling -0,3 -0,3
Overige prijsverschillen 0,2 -0,1

*® De totale zorg omvat ook nog uitgaven aan o.a. GGD, jeugdhulp, kinderopvang en asielzoekerscentra. Deze zijn ook (in

belangrijke mate) collectief gefinancierd, maar niet via de AWBZ of ZFW. Deze collectieve uitgaven worden tot de functie

openbaar bestuur gerekend en niet tot de functie collectieve zorg. Veranderingen in de omvang van deze uitgaven kunnen

ook verschillen tussen de totale zorg en de collectieve zorg veroorzaken.
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De ontwikkeling van de collectieve uitgavenquote zarg kan nader worden geanalyseerd

door te kijken naar de volume- en prijsontwikkelteg opzichte van het BBP (zie tabel 4.5).

Volume van de totale zorg

De afgelopen vijftig jaar bleef de invioed van dambgrafische samenstelling op de
zorguitgaven beperkt tot ongeveer 0,3% groei pgar (ze paragraaf 3.2). Dit leidde tot een
opwaartse druk van 0,5% BBP in de periode 1951-E983an 0,4% BBP in de afgelopen twee
decennia.

In de periode 1951-1983 was de volumeontwikkeliag #e totale zorg per hoofd, afgezien
van de demografische effecten, iets hoger dan benagroei van het BBP per hoofd (zie

figuur 4.7). Belangrijkste verklarende factoremzijerbij de vooruitgang in de medische
technologie en het luxe goed karakter van Yorg

Volumeontwikkeling totale zorg en BBP, 1~ 950 = 100

—— volume totale zorg per capita

---volume totale zorg per capita excl. demografie
----- volume bbp per capita

In de periode 1984-2000 is de volumegroei van tdaorg per hoofd exclusief demografie
gehalveerd en zelfs ruim lager dan de volume graeihet BBP per hoofd. Deze trendbreuk
lijkt vooral veroorzaakt te zijn door het stringeftudgettaire beleid van de overheid (zie ook
van Spaendonck en Douven, 2001).

Vanaf 2000 is dit beleid losgelaten en zijn vedia&xiddelen ingezet om bijvoorbeeld de

wachtlijsten weg te werken (‘recht op zorg’). Volaas gevolg hiervan zijn de totale
zorguitgaven in drie jaar met 1,7% BBP gestegen.

% In Bos, Douven en Mot (2004, zie met name kader op pagina 27) wordt ook een overzicht gegeven van de belangrijkste
determinanten van de zorguitgaven.
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Volume collectieve zorg
De volumeontwikkeling van de collectief gefinanderzorg is in de periode 1950-1993 veel
sterker gestegen dan de totale zorg. Dit weersjpiggevoornamelijk collectief gefinancierde
zorgdiensten, zoals die van ouderenzorg, relatek zijn gestegen, bijvoorbeeld vanwege een
relatief groot demografische effect. Voorts kandreieiverschil worden veroorzaakt door
uitbreiding van de dekking van de collectief gefici@rde zorg.

In de periode 1993-2003 groeide de collectieve eaiger minder snel dan de totale zorg.
Dit is ten dele veroorzaakt door beperking van elkihg van de collectief gefinancierde zorg.
Het kwantitatief belangrijkste voorbeeld is de anggmde Borst schuif in 1996. Hierdoor
verschoven geneesmiddelen, hulpmiddelen en revi@idan AWBZ naar Ziekenfondswet of
particuliere verzekering. Per saldo werd het ctibee zorgpakket met ongeveer 0,3% BBP

verminderd en het particulier gefinancierde pakket hetzelfde bedrag vergroot.

Noemereffect van arbeidsparticipatie

Veranderingen in de arbeidsparticipatie leidenngtBBP tot noemereffecten op de collectieve
uitgavenquote voor zorg (zie paragraaf 3.3). Dindalan de arbeidsparticipatie in de periode
1951-1983 zorgde voor een opwaartse druk op dejmotg van 1,3% BBP. Daarentegen
zorgde de stijging van de arbeidsparticipatie delapen twee decennia voor een daling met
0,8% BBP. Er blijkt echter een sterke relatie ja tissen inkomensgroei en zorguitgaven (zie
figuur 4.7). Stijging van de arbeidsparticipatigltedan niet alleen tot een toename van het
gemiddelde inkomen per hoofd maar ook tot een hoiyelau aan zorguitgaven. Dit

compenseert het noemereffect.

Prijs zorgdiensten en wet van Baumol

De prijs van de zorgdiensten is ook sneller gesteige de prijs BBP. In de periode 1951-1983
was het verschil gemiddeld 2,6% per jaar. Dit bettleen stijging van collectieve
zorguitgaven met 2,8% BBP (zie tabel 4.5). Daasndei relatieve prijsstijging beperkt gebleven
tot 0,6% per jaar. Dit leidde tot een verhoging darcollectieve uitgavenquote met 0,8% BBP.
De relatieve prijsstijging van de zorgdiensten kadrie factoren worden gesplitst:

achterblijvende productiviteitsstijging conform et van Baumol;
loonvoetontwikkeling die afwijkt van de algemenedguctiviteitsstijging;

overige prijsverschillen.

In de periode 1951-1983 groeide het volume varotide zorgdiensten per hoofd iets sneller
dan het volume van het BBP per hoofd (zie figug).4dDe werkgelegenheid in de zorg is echter
bijna vier maal zo snel gestegen dan de totale gedekgenheid (zie figuur 4.8). Dit verschil in
ontwikkeling weerspiegelt een sterk achterblijvepdaductiviteitsontwikkeling in de zorg. De
algemene productiviteitstijging was 3,3% per jaanyijl die in de zorg beperkt bleef tot 0,6%
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per jaar, d.w.z. een verschil van 2,7% per jaat.ddegettair effect van deze achterblijvende
productiviteitsontwikkeling is aanzienlijk: het Waart bijna driekwart van de toename van de
collectieve zorgquote in de periode 1951-1983.

Figuur 4.8 Het aandeel van de zorg in de totale wer  kgelegenheid, 1950-2003
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Ook vanaf 1984 was sprake van een achterblijvenoigugtiviteitsontwikkeling bij de zorg,
maar dit verschil bleef beperkt tot bijna 1% perjdit leidde tot een stijging van de
collectieve zorgquote van 1,2% BBP in 2003.

De loonvoetontwikkeling in de collectieve sectoimni$eide perioden (1951-1983 en 1984-
2003) gemiddeld iets onder de algemene produdtstijging gebleven. Dit zorgde voor beide
perioden voor een daling van de uitgavenquote n386BBP. Wel was sprake van

aanzienlijke verschillen binnen deze perioden. Drearelen besproken in paragraaf 4.6
Openbaar bestuur en veiligheid.

De overige prijsverschillen kunnen bijvoorbeeldrekiting hebben op de stijging van de
prijzen van geneesmiddelen. Hierover zijn geendatiegmijncijfers beschikbaar. CBS-cijfers
over het recente verleden kunnen de soms zeeffisgeantwikkeling van de prijzen van
geneesmiddelen wel illustreren. Volgens het CB® d4 prijzen van geneesmiddelen in de
periode 1994-1997 zelfs jaarlijks gedaald. Daagamezijn de prijzen van geneesmiddelen
vanaf 1998 gemiddeld ruim 1% per jaar sterker gestelan de prijs BBP. Deze ontwikkeling
lijkt sterk te zijn beinvloed door maatregelen d&noverheid, zoals de invoering van het
Geneesmiddelen Vergoedingen Systeem (GVS) in 189de Wet Geneesmiddelen Prijzen
(WGP) in 1996. In het GVS wordt voor groepen gemeddelen een limiet vastgesteld, waarbij
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de kosten van een geneesmiddel die boven de lintgtijgen door de consument zelf betaald

dienen te worden. Via de Wet Geneesmiddelen Pr{j28BP) bepaalt de overheid maximale
apotheekinkoopprijzen op basis van het gemiddelfijgnjveau van vergelijkbare
geneesmiddelen in vier 'referentielanden’ (Duitsl@elgié, Frankrijk en het Verenigd
Koninkrijk). Volgens de decompositie in tabel 4ijgdn de overige prijsverschillen echter

gemiddeld per periode geen grote invioed op dectidlve zorgquote te hebben gehad.

4.3 Onderwijs
De collectieve uitgaven aan onderwijs zijn gestegamruim 2% BBP in 1950 naar bijna 7%
Figuur 4.9 Collectieve uitgaven aan onderwijs alsp  ercentage van het BBP, 1950-2003
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BBP in 1975 (zie figuur 4.9). Daarna is dit gedasa@r 6% BBP in 1983 en 5% BBP in 2603

Tot 1975 is de reéle groei van de collectieve wigggaan onderwijs dus veel groter geweest

dan de volumegroei van het BBP. Daarna zijn de avigkeliitgaven echter achtergebleven bij
de volumegroei van het BBP. Wat zijn hiervan dezaken?

De collectieve uitgaven aan onderwijs zijn in tadbé gesplitst in twee delen: de uitgaven
aan studiefinanciering en de overige uitgaven,a.de uitgaven voor het onderwijs zelf.

7 Het begrip collectieve uitgaven aan onderwijs is gebaseerd op Nationale rekeningen-cijfers, nl. de som van de beloning
werknemers, lopende aankopen en investeringen van de bedrijfsklasse gesubsidieerd onderwijs plus de studiebeurs en OV-
jaarkaart (zie F. Bos, 2003). Dit begrip sluit inhoudelijk en getalsmatig goed aan op het OECD-begrip Total public
expenditure on education (zie OECD, 2004, p. 249). Volgens het OECD-begrip zijn de uitgaven van de overheid aan
onderwijs in 1995 5,1% BBP en in 2001 5,0% BBP. Volgens het Nationale rekeningen-begrip was dit in 1995 5,1% BBP en

in 2001 4,8% BBP. Inhoudelijke verschillen zijn bijvoorbeeld dat bij de OECD schoolgelden in mindering gebracht zijn op de
uitgaven; daarentegen worden rentelasten van scholen ook als uitgaven gezien.
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De uitgaven aan studiefinanciering waren in denjaigtig en zestig en het begin van de jaren
zeventig nog vrij gering (0,1% BBP of minder). Daarijn deze uitgaven snel opgelopen tot
0,8% BBP eind jaren tachtig. Door een combinatie d@mografie en verlaging van de hoogte
van de studiebeurzen is dit inmiddels gedaald ,#&s¥0BBP.

Tabel 4.6 Onderwijs, collectieve uitgavenquote vana  f 1950
1950 1983 2003 1951-1983 1984-2003
niveau % BBP mutatie % BBP
Onderwijs 24 6,1 52 3,6 -09
Studiefinanciering 0,0 0,3 0,4 0,3 0,0
Productiekosten onderwijs 2,4 5,7 4,8 3,3 -1,0
De ontwikkeling van de collectieve uitgavenquotenonderwijsuitgaven exclusief
studiefinanciering kan worden geanalyseerd dosijiken naar de ontwikkeling van het aantal
leerlingen ten opzichte van het volume van het BBRle relatieve prijs per leerling (zie tabel
4.7).
Tabel 4.7 Verklaring ontwikkeling collectieve uitga  venquote onderwijs
1951-1983 1984-2003
mutatie in % BBP
Totaal 3,6 -0,9
Studiefinanciering 0,3 0,0
Groei aantal leerlingen t.0.v. volume BBP -6,3 -40
Demografie -0,7 -2,0
Onderwijsparticipatie 11 0,7
Overig -6,7 -2,7
Relatieve prijs per leerling 9,7 3,0
Achterblijvende productiviteit 10,1 3,6
Volume input per leerling 6,1 2,5
Algemene productiviteit (-) -4,0 -1,1
Loonvoet t.0.v. algemene productiviteitsontwikkeling -0,3 -0,2
Overig -0,1 -0,3

Aantal leerlingen t.o.v. volume BBP
De invloed van demografie op de leerlingenaantadtehet BBP is besproken in paragraaf 3.2.
Voor de periode 1951-1983 zorgt de verlaging vagréene druk voor een budgettaire
meevaller van 0,7% BBP in 1983. Voor de periode412803 gaat het zelfs om een budgettair
voordeel van 2,0% BBP.

De ontwikkeling van de leerlingenaantallen die mietdt veroorzaakt door demografie is
het participatie-effect. Vanaf 1950 is dit effeosjiief en gemiddeld ruim 0,7% per jaar.
Uitgaande van de gemiddelde kosten per leerlingkeet dit een opwaarts effect op de
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collectieve uitgavenquote van 1,1% BBP in de periv@51-1983 en 0,7% BBP in de periode
1984-2003. Het effect op de onderwijsuitgaven iansehijnlijk aanzienlijk groter, omdat de
toename van de participatie met name betrekkinff bpede relatief dure onderwijssoorten
zoals het hoger onderwijs. De toegenomen partieipeilt dus ook tot een stijging van het
volume van de uitgaven per leerling.

Noemereffect van arbeidsparticipatie

Veranderingen in de arbeidsparticipatie leidenngtBBP tot noemereffecten op de collectieve
uitgavenquote voor onderwijs (zie paragraaf 3.3 daling van de arbeidsparticipatie in de
periode 1951-1983 zorgde voor een opwaartse drideamderwijsquote van 1,7% BBP.
Daarentegen zorgde de stijging van de arbeidsjatie de afgelopen twee decennia voor een
daling met 0,6% BBP. Er blijkt echter een sterlatre te zijn tussen inkomensgroei en
onderwijsuitgaven (zie figuur 4.9). Stijging van aibeidsparticipatie leidt dan niet alleen tot
een toename van het gemiddelde inkomen per hoo#fd awk tot een hoger niveau aan
onderwijsuitgaven. Dit compenseert het noemereffect

Relatieve prijs per leerling

De relatieve prijs per leerling kan worden ondedeetd in drie componenten:

achterblijvende productiviteit;
loonvoetontwikkeling die afwijkt van de algemeneductiviteitsontwikkeling;

overige prijsverschillen.

De achterblijvende productiviteit heeft in dit gelsatrekking op het verschil tussen de toename
van het volume van de input per leerling (een bputaluctiviteitsdaling) en de algemene
productiviteitsstijging.

In de jaren vijftig en zestig is het volume vanuitgaven per leerling, d.w.z. van het aantal
leraren en de kwaliteit van de onderwijsfacilitajitenet meer dan 3% per jaar gegroeid. Dit
weerspiegelt in belangrijke mate een samensteffiacte nl. de snelle groei van relatief
duurdere onderwijssoorten zoals het hoger onderldgarna is deze groei van de uitgaven per
leerling aanzienlijk verminderd, tot gemiddeld raiel 1% per jaar.

De gehele toename van de input per leerling zomémmworden geinterpreteerd als een
toename in de kwaliteit van het onderwijs. Daarha@sden in het onderwijs ook
productiviteitsstijgingen gerealiseerd. Volgensagg van Baumol is het in deze sector echter
relatief lastig productiviteitswinsten te boekere (garagraaf 2.3). Dit lijkt ook bevestigd te
worden door ramingen van het SCP (Kuhry en varTdere, 2002, pagina 267). Deze
suggereren dat in de periode 1990-1999 de prodtadtivan het primair onderwijs zelfs
gedaald. Vandaar dat vermoedelijk ook de relatije van onderwijsdiensten ten opzichte
van het algemene prijspeil blijft stijgen.
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Figuur 4.10
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De loonvoetontwikkeling in de collectieve sectoimseide perioden (1951-1983 en 1984-
2003) gemiddeld iets onder de algemene produdtstijging gebleven. Dit zorgde voor beide
perioden voor een daling van de uitgavenquote ni386®BP. Wel was sprake van
aanzienlijke verschillen binnen deze perioden. Drarlen besproken in paragraaf 4.6
Openbaar bestuur en veiligheid.

Was onderwijs een luxe goed?

In de micro-economie wordt een goed een luxe gesdgmd als de inkomenselasticiteit groter
dan één is, d.w.z. als bij een stijgend inkomenitigaven aan dat goed meer dan evenredig
toenemen. Het luxe goed karakter van onderwijswatlen getoetst door te kijken naar de
voor demografie gecorrigeerde volumemutatie vaordierwijsdiensten en deze te vergelijken
met de ontwikkeling van het volume van het BBP lpmofd (ziefiguur 4.10). De niet-
demografische volumemutatie van de onderwijsdienistgelijk aan het totaal van het

participatie-effect, de volumeontwikkeling per lié®my en de productiviteitsontwikkeling.

Volumeontwikkeling van de onderwijsdien sten en het BBP per capita, 1950=100

IS PR R R
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jaren
——volume input onderwijs per capita

---volume input onderwijs per capita excl. demografie
----- volume output onderwijs excl demografie, incl. productiviteit
--—-volume bbp per capita

De afgelopen vijftig jaar zijn participatie en voleontwikkeling per leerling (volume van de
inputs gecorrigeerd voor demografische effectets)sterker gestegen dan het volume van het
BBP. Dit betekent dat, bij afwezigheid van produtgitsdalingen, het volume van de
onderwijsdiensten inderdaad het karakter van eendoed heeft gehad. Als de productiviteits-
stijging van onderwijs de helft zou zijn geweest @& algemene productiviteitstijging is zelfs

sprake van een zeer hoge inkomenselasticiteit mderavijsdiensten.
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Werkgelegenheid

Het aandeel van de werkgelegenheid van het ondeime totale werkgelegenheid (zie figuur
4.11) is gestegen van 2,8% in 1950 naar 5,7% i8.198niddels is het gedaald naar 5,1%. Dit
weerspiegelt de ontwikkeling van de onderwijsingut opzichte van de volume BBP
ontwikkeling en de algemene productiviteitstijgifie sterke stijging van het aandeel in de
totale werkgelegenheid in de periode 1951-1983 kwaor de combinatie van een

Figuur 4.11 Werkgelegenheid in het onderwijs als pe  rcentage van de totale werkgelegenheid, 1950-2003
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demografische impuls, de stijging van de ondenaijspipatie in het hoger onderwijs en de

sterke algemene productiviteitsstijging. De dalagaf 1983 is vooral het gevolg van de
invloed van ontgroening op de leerlingenaantallestgging van het volume van het BBP door
beperkte algemene productiviteitsstijging en eattzeidsparticipatie.

Overdrachten aan bedrijven

De overdrachten aan bedrijven zijn opgelopen varBB® in 1950 tot ruim 5% BBP in 1983
(zie figuur 4.12). In 1987 werd, met uitzonderirggwde incidentele uitschieter in 1995, de
grootste relatieve omvang bereikt: 7% BBP. Daasrditisnel gedaald tot ruim 2% BBP in

2003. Wat zijn de belangrijkste factoren en reggdimachter deze ontwikkelingen?
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Figuur 4.12 Overdrachten aan bedrijven als percenta  ge van het BBP, 1950-2003
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Tabel 4.8 Overdrachten aan bedrijven, collectieve u  itgavenquote vanaf 1950
1950 1983 2003 1951-1983 1984-2003
% BBP mutatie % BBP
Overdrachten aan bedrijven 3,4 55 2,2 2,1 -3,2
Landbouwsubsidies 1,0 11 0,3 0,1 -0,8
Volkshuisvesting 0,2 0,8 0,1 0,6 -0,7
Openbaar vervoer 0,0 0,8 0,3 0,8 -0,5
Loonsubsidies 0,0 0,2 0,6 0,2 0,4
WIR 0,0 1,1 0,0 1,1 -11
Oorlogsschade 1,2 0,0 0,0 -1,2 0,0
Overig 1,0 1,4 0,9 0,4 -0,6

Landbouwsubsidies

In de periode 1950-1986 was de omvang van de lanvdfubsidies als percentage van het BBP
betrekkelijk constant en schommelde rond de 1% BB#s opmerkelijk groot gelet op de
relatief geringe en snel afnemende omvang vanrdibtzuw in de Nederlandse economie. In
1950 was de toegevoegde waarde van de landbouwesiges% van het BBP, terwijl die in
1986 al was teruggelopen tot ruim 4% BBP.

In 1987 en 1988 zijn de landbouwsubsidies zekgémomen tot bijna 2% van het BBP.

Daarna zijn de EU-subsidies voor de Nederlandsgtblaunwv geleidelijk aan afgebouwd; in 2003
betrof het nog 0,3% BBP.
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Subsidies voor water- en oorlogsschade

Begin jaren vijftig waren ook de overdrachten aadrijven voor oorlogsschade of waterschade
substantieel: 1% BBP in 1950 en zelfs 2% BBP in518&naf 1960 zijn dergelijke
overdrachten niet meer van groot economisch bel@yigo BBP of minder).

Subsidies voor volkshuisvesting

De subsidies voor volkshuisvestifigertonen grote schommelingen. Ze zijn vrij klginl950
(0,2% BBP), maar nemen eind jaren vijftig sterktmteruim 1% BBP. Eind jaren zestig dalen
de subsidies voor volkshuisvesting tot 0,3% BBParDa is weer sprake van een stijging tot
ruim 1% BBP in de periode 1984-1994. In 1995 zgnjahrlijkse subsidies aan de
woningcorporaties afgekocht voor een bedrag va?hB8P. Als gevolg daarvan zijn de
subsidies voor volkshuisvesting gedaald tot 0,39%°BB

Subsidies voor openbaar vervoer
In de jaren zeventig worden de bijdragen van deteid voor het openbaar vervoer belangrijk:
de exploitatiesubsidies groeien van 0,1% BBP in0li8qar 0,8% BBP in 1983. In 1993 is dit
verminderd tot 0,6% BBP. Vanaf 1995 is het behaer de railinfrastructuur afgesplitst van het
treinvervoer en wordt niet meer gerekend tot deijvesh (maar is deel geworden van de
overheid). Als gevolg hiervan worden in de Natienadkeningen de rijksbijdragen voor het
beheer van railinfrastructuur niet meer gerekendéooverdrachten aan bedrijven, maar tot de
uitgaven voor openbaar betuur. Mede hierdoor zjisubsidies aan openbaar vervoerbedrijven
gedaald tot 0,3% BBP in 2003.

De overheid stimuleert het openbaar vervoer, behalet exploitatiesubsidies, ook met
investeringsbijdragen. Deze bijdragen worden idletiltabellen van de Nationale rekeningen
echter niet apart onderscheiden. Vandaar dat dgltaden in de overige bijdragen aan

bedrijven zijn opgenomen.

WIR

Om de investeringen van bedrijven te stimulererdvegnd jaren tachtig de Wet
Investeringsrekening (WIR) ingesteld. Deze opemeiregeling werd snel populair. In de
periode 1980-1988 was het beslag op het BBP meet@aBBP per jaar. In 1987 betrof het
zelfs bijna 2% BBP, omdat de aangekondigde afsicigaffan de wet tot vele extra
subsidieverzoeken leidde. De WIR is dus een beiikagrorzaak van de toename van de
overdrachten aan bedrijven in de periode 1970-E988ok van de afname in de periode
daarna.

%8 Exclusief huursubsidies. Deze worden gerekend tot de functie sociale zekerheid (zie paragraaf 4.2).
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4.5

Loonsubsidies

Tot 1996 waren de loonsubsidies beperkt in omvarax{maal 0,2% BBP). In 2002 was dit
gegroeid tot 0,8% BBP; in 2003 is dit gedaald 1680 BBP. De sterke stijging vanaf 1996
heeft twee oorzaken.

Ten eerste werden vanaf 1995 ruim 50.000 gesulesatiebanen bij de overheid en zorg
(eerst Melkert-banen, later Instroom-Doorstroomdmagenoemd) gecreéerd. Deze loonsubsidie
zorgde voor een toename van de overheidsuitgaven,2f BBP.

Ten tweede zijn vanaf 1996 de afdrachtkortingerkdteegenomen; in 2002 was het
budgettair beslag 0,6% BBP, in 2003 is dit teruggeh tot 0,4% BBP. De afdrachtkorting voor
het speur en ontwikkelingswerk bestond reeds Idieyaan werden vanaf 1996 diverse nieuwe
afdrachtkortingen toegevoegd. De belangrijkste dgrafdrachtkortingen voor lage lonen
(SPAK) en langdurig werklozen (VLW). Daarnaast veraok afdrachtkortingen
geintroduceerd voor werken in het onderwijs enidddcopvang. De daling van het budgettair
beslag van de afdrachtkortingen in 2003 wordt ver@akt door het begin van de gefaseerde
afschaffing van de afdrachtkortingen voor lage toee langdurig werklozen.

De toename van de loonsubsidies vanaf 1996 kanemnagdzien als het inzetten van nieuwe
instrumenten voor oude doelen. Aansluitend op hetawvan het eerste Paarse kabinet Werk,
werk, werk wordt het beroep op de sociale zekereithinderd door gesubsidieerde banen te
creéren in de particuliere en collectieve sector.

Overige overdrachten

De overige overdrachten aan bedrijven beslaan emdlspectrum aan subsidies en kapitaal-
overdrachten, zoals export subsidies, regulieréo@agiesubsidies, investeringsbijdragen voor
het openbaar vervoer, incidentele steun aan bedrijvnood (zoals RSV, Fokker en Nedcar),
bijdragen voor schade door varkenspest (0,2% BBI®®&Y) en een overdracht aan DNB i.v.m.
verliezen op het internationale betalingsverkee@%BBP in 1961). Vanaf de jaren vijftig
schommelt het budgettair beslag van deze restpodtde 1% BBP, dat wil zeggen variérend
van 0,6% BBP tot 1,7% BBP.

Openbaar bestuur en veiligheid
De collectieve uitgaven voor openbaar bestuur digkieid zijn toegenomen van 7% BBP in
1950 naar ruim 12% in 1983 (zie figuur 4.13). Daazijn deze uitgaven als percentage van het

BBP vrijwel constant gebleven. Vanaf 2001 is echprake van een groei naar 13% BBP; dit
kwam vooral door een snelle groei van de uitgaam\eiligheid.
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Figuur 4.13 Collectieve uitgaven aan openbaar bestu

ur en veiligheid als percentage van het BBP, 1950-2 003
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Openbaar bestuur en veilighEldmvat een breed scala aan activiteiten. Het hidtief slechts
in beperkte mate het ondersteunen van de beleidbbg@n het democratisch proces. De
voornaamste taken zijn uitvoerende taken, zoalénhenh van belastingen en premies, het
Tabel 4.9 Collectieve uitgavenquote voor openbaar b

estuur en veiligheid vanaf 1950

1950 1983 2003 1951-1983 1984-2003

niveau % BBP mutatie % BBP
Openbaar bestuur & veiligheid

7,1 12,3 13,2 5,2 0,9
Openbaar bestuur 11,0 11,5 0,5
Veiligheid 1,3 1,8 0,4

verstrekken van uitkeringen en subsidies, politigustitie (= veiligheid), onderhoud van
wegen, de opvang van asielzoekers, afvalverwerkinderhoud van plantsoenen en

gesubsidieerde arbeid, zoals sociale werkplaatsénmséroom-Doorstroom Banen.

Vanaf 1995 wordt ook NS-railinfrabeheer tot de ecfieve sector gerekend. De
verzelfstandiging van dit voormalige onderdeel darNS zorgt vanaf 1995 voor een opwaartse
vertekening van de uitgaven aan openbaar bestauongeveer 0,2% BBP. Als hiervoor wordt

gecorrigeerd is de collectieve uitgavenquote aa@mbaar bestuur (exclusief veiligheid) in de
periode 1993-2003 constant gebleven.

*° Deze functie komt overeen met de activiteiten van de sector overheid exclusief defensie en gesubsidieerd onderwijs,
d.w.z. als de som van de bedrijfsklasse Overheidsbestuur en sociale verzekering plus de overheidsactiviteiten buiten de

bedrijfstak overheid. Voorbeelden van dergelijke activiteiten buiten de bedrijfstak overheid, zijn reinigingsdiensten, opvang
van asielzoekers, sociale werkplaatsen en NS railinfrabeheer.
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De ontwikkeling van de collectieve uitgavenquoternopenbaar bestuur en veiligheid kan
nader onderbouwd worden door te kijken naar demelterandering van de input in
vergelijking met de volumeverandering van het BBfear de prijsverandering van de input
ten opzichte van die van het BBP (zie tabel 4.10).

Tabel 4.10 Verklaring van de ontwikkeling van de co llectieve uitgavenquote voor openbaar bestuur en
veiligheid

1951-1983  1984-2003
mutatie in % BBP
Totaal 52 0,9
Relatieve volume input -0,6 0,3
Taakvergroting: NS-railinfrabeheer 0,2
Veiligheid 0,4
Overig -0,6 -0,3
Relatieve prijs input 5,8 0,6
Loonvoet t.0.v. algemene productiviteitsontwikkeling -0,6 -0,5
Overig (0.a. algemene productiviteitsontwikkeling via loonvoet) 6,5 1,1

Relatieve volume-input

In de periode 1951-1983 is de volumegroei van gatinan de diensten van openbaar bestuur
en veiligheid (arbeid en aankopen van goederenestsiédn) gemiddeld iets minder (0,2% per
jaar) gestegen dan de volumegroei van het BBP fipdagen twee decennia was er, ondanks
de taakvergroting door oprichting van NS-railinfeleer en de extra uitgaven voor veiligheid,
vrijwel geen verschil. Uitgedrukt als percentage hiat BBP gaat het in de periode 1951-1983
om een neerwaarts effect van 0,6% BBP en in deger1984-2003 om een opwaarts effect
van 0,3% BBP.

Werkgelegenheid

Als de volume groei van de input van openbaar atulbe en veiligheid ongeveer gelijk oploopt
met het volume van het BBP betekent dit in prindpehet aandeel van openbaar bestuur en
veiligheid in de totale werkgelegenheid ongeveeetagn toegenomen met de algemene
productiviteitsstijging’. Vanaf de jaren zeventig is dit echter niet hatgiehet
werkgelegenheidsaandeel is zelfs gedaald vanaf (83iguur 4.14). Dit komt door een
substantiéle stijging van de mate waarin werk waittitesteed. In 1970 was het loonaandeel in
de functie openbaar bestuur en veiligheid 70% 983lwas dit vermindert tot 60% en
inmiddels is het gedaald tot 50%. Dit weerspiedeltitbesteding van een breed scala aan

% De totale werkgelegenheid neemt toe met het verschil tussen de volume groei van het BBP en de algemene
arbeidsproductiviteitstijging. Als de samenstelling van de input van openbaar bestuur vrij constant is betekent het dat de
werkgelegenheid van openbaar bestuur toeneemt met het volume van de input.

53



diensten, zoals catering, schoonmaak, uitzendveeiderhoud van wegen, ophalen van vuilnis,
automatiseringsdiensten en beleidsadvies.

Figuur 4.14 De werkgelegenheid van openbaar bestuur  en veiligheid als percentage van de totale
werkgelegenheid, 1950-2003
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Jaren

Volume van de diensten (output)
De volumeverandering van de diensten van opentestnlr en veiligheid is gelijk aan de
volumeverandering van de input plus de produciigiséjging.

Volgens de wet van Baumol (zie paragraaf 2.3)thdigf productiviteitsontwikkeling bij
diensten als rechtspraak en politie achter bijlgeraene productiviteitsstijging. Volgens
ramingen van het SCP (zie Kuhry en van der To®822was in de periode 1990-1999 zelfs
sprake van een daling van de productiviteit vareaiensten; hierbij is echter geen rekening
gehouden met eventuele kwaliteitsverbeteringenréddagen lijken substantiéle
productiviteitsstijgingen (2% of meer per jaar)egdiseerd te zijn bij de belastingdienst en de
uitvoering van de sociale zekerheid.

Voor de gehele functie openbaar bestuur en veililghign echter geen goede cijfers
beschikbaar over het volume van de diensten emathiptiviteit. Vandaar dat vergelijking van
de volumeontwikkeling van de diensten openbaarubegn veiligheid met de
volumeontwikkeling van het BBP alleen mogelijk {3 lpasis van een veronderstelling over
deze productiviteitsontwikkeling. De volumeontwikikeg van de input van openbaar bestuur en
veiligheid is vrijwel gelijk aan de volumeontwikliet) van het BBP. Uitgaande van een
gematigde productiviteitsstijging, bijvoorbeeld lugft van de algemene productiviteitsstijging
(zie figuur 4.14), betekent dit dat het volume dandiensten van openbaar bestuur en
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Figuur 4.15 Ontwikkeling volume diensten openbaar b

100

index 1950

700 1

600 -

500 -

400 -

300 -

200 A

100 -

veiligheid een stuk sterker zijn gestegen dan bktrae van het BBP. Openbaar bestuur en
veiligheid lijkt dus afgelopen vijftig jaar ook denmerken van een luxe goed te hebben gehad.

estuur en veiligheid en BBP per capita, 1950 = 100

1950

jaren

—— volume input openbaar bestuur per capita
---volume output openbaar bestuur incl. productiviteit
----- volume bbp per capita

Een beperking van deze analyse is dat geen on@élsgbrdt gemaakt naar de vele
verschillende diensten die hier tot openbaar begmweiligheid worden gerekend. De omvang
van deze diensten hangt nauw samen met beleidstirgkn en exogene factoren. Als het
volume van het aantal uitkeringen of het aantati§ip&e bedrijvensubsidies afneemt nemen
ook de hiermee verwante administratieve en orgtoisahe taken af. Sterke uitbreiding van
het wegennet verhoogt ook de onderhoudswerkzaamtasdede wegen. Toename van het
aantal asielzoekers leidt tot toename van de opvangsielzoekers. Het creéren van Melkert-
banen betekende ook een belangrijke toename vdiedsten van openbaar bestuur. Ook
taakverschuivingen tussen publiek en privaat kurbetangrijk zijn. Dit geldt niet alleen voor
de oprichting van NS-railinfrabeheer, maar bijvaell ook voor arbeidsbemiddeling,

reintegratie en beveiliging. Tot slot kan ook eersehuiving van nationale taken naar Europese
taken worden genoemd.

Noemereffect van arbeidsparticipatie

Veranderingen in de arbeidsparticipatie leidenh&aBBP tot noemereffecten op de collectieve
uitgavenquote voor openbaar bestuur en veilighe@aragraaf 3.3). De daling van de
arbeidsparticipatie in de periode 1951-1983 zorgute deze functie voor een opwaartse druk
van 3,4% BBP. Daarentegen zorgde de stijging vaarieidsparticipatie de afgelopen twee
decennia voor een daling met 1,4% BBP. Er blijkiteceen sterke relatie te zijn tussen

inkomensgroei en uitgaven voor openbaar bestuuegigheid (zie figuur 4.15). Stijging van
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Figuur 4.16
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de arbeidsparticipatie leidt dan niet alleen tot ®name van het gemiddelde inkomen per

hoofd maar ook tot een hoger niveau aan uitgaven @penbaar bestuur en veiligheid. Dit
compenseert het noemereffect.

Relatieve prijzen van de input

De prijzen van de input van openbaar bestuur digkieid zijn in de periode 1951-1983 bijna
2% per jaar sneller gestegen dan de prijs van Bét. Bit betekende een toename van de
collectieve uitgaven met 5,8% BBP (zie tabel 4.19e periode vanaf 1983 zijn de relatieve
prijzen van de input slechts in beperkte mate gest€0,4% per jaar). Het opwaartse effect op
de collectieve uitgavenquote bleef dus ook bepetkd,6% BBP.

Een zeer belangrijke component bij de prijzen vaingut is de reéle loonvoetontwikkeling
bij openbaar bestuur en veiligheid. Als deze everkgyroeit als de algemene
productiviteitsontwikkeling blijft in princip& de collectieve uitgavenquote onveranderd. In de
periode 1951-1983 is de algemene productiviteit stgker gestegen dan in de periode 1984-
2003. Het verschil in de relatieve prijsstijgingwde input weerspiegelt daarom in belangrijke
mate dit verschil in algemene productiviteit. Vdwet verklaren van de ontwikkeling van de
collectieve uitgavenquote is daarom de vraag irvéoe verschillen tussen de reéle
loonvoetontwikkeling in de collectieve sector enaligemene productiviteitstijging hebben

bijgedragen aan veranderingen in de collectievgaugnquote voor openbaar bestuur en
veiligheid.

Loonvoetontwikkeling openbaar bestuur e

n algemene arbeidsproductiviteitsontwikkeling

1950

1964
1966
1968+
1970+
19724
19744
19764
1978+
19984
2000+
2002

jaren

——reéle loonvoetmutatie --- productiviteit

# Een veronderstelling hierbij is dat het aandeel van de werkgelegenheid van openbaar bestuur en veiligheid in de totale
werkgelegenheid niet veranderd.
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4.6

Figuur 4.17
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Figuur 4.16 vergelijkt de reéle loonvoetontwikkelivan openbaar bestuur en veiligheid met de
algemene productiviteitsontwikkeling. Een vergddgke ontwikkeling heeft zich voorgedaan
bij de functies defensie, onderwijs en zorg.

Begin jaren vijftig blijft de loonvoetontwikkelingchter bij de productiviteitsstijging van
3,6% per jaar. In de jaren zestig lopen beidelgelfi met ongeveer 4% per jaar. Midden jaren
zeventig stijgen de reéle loonvoeten bij openbaatuur en veiligheid sneller dan de algemene
productiviteitstijging. Dit sluit aan op de veromgielling in de ziekte van Baumol dat de lonen
in de collectieve sector de relatief hoge produtetitsstijging in de marktsector volgen. Begin
jaren tachtig, ten tijde van Bestek 81 en het aklk@an Wassenaar, komt de omslag en blijven
de reéle loonvoeten aanzienlijk achter bij de algeerproductiviteitsstijging. Doel van dit
beleid was de houdbaarheid van de overheidsfinarneigerbeteren en de winstgevendheid van

bedrijven te vergroten.

In de perioden 1951-1983 en 1984-2003 is er gertdduruwelijks verschil tussen de reéle
loonvoetontwikkeling en de algemene productivitaitsvikkeling. Dit komt mede door de
ingrepen in de collectieve lonen begin jaren tachdeze ingrepen hebben aanzienlijk
bijgedragen aan het matigen van de groei van dectielve uitgaven in de periode 1951-1983
en aan de daling van de collectieve uitgavenquotieiperiode 1984-2003. Cumulatief gaat het
om een 20% lagere reéle loonvoetontwikkeling. Vid®ifunctie openbaar bestuur en veiligheid
betekent dit een besparing van ruim 1% BBP in 20@%e besparing heeft voor ongeveer
tweederde betrekking op de periode 1951-1983 ene®aderde op 1984-2003.

Defensie

Collectieve uitgaven aan defensie als p  ercentage van het BBP, 1950-2003

1950

1964+
1966+
1968+
1970+
1972+
1974+
1976+
19784
1980+
1982+
1984+
1986
1988+
1990+
1992+
1994+
1996+
1998+
2000+
2002+

jaren
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In het begin van de jaren vijftig steeg de colati uitgavenquote voor defensie van rond de
4% naar bijna 5% BBP (zie figuur 4.17). Eind jawgftig is dit echter reeds gedaald tot 3%
BBP. Het relatieve aandeel van defensie bleef ¥geves ruim twintig jaar stabiel en bleef
schommelen rond de 3% BBP. Vanaf 1983 is de daliegy voortgezet. In 1993 was het
aandeel ongeveer 2% en inmiddels is dit ruim 1% BB8% BBP in 2003).

De verandering van de collectieve uitgavenquotedadensie kan nader worden onderbouwd

door de volume en prijzen van de input van de diéeliensten te vergelijken met die van het
BBP (zie tabel 4.11).

Tabel 4.11 Verklaring van de ontwikkeling van de co  llectieve uitgavenquote voor defensie

1951-1983 1984-2003
mutatie in % BBP

Totaal -0,6 -1,8
Relatieve volume input -18 -1,9
Relatieve prijs input 1,2 0,2
Loonvoet t.0.v. algemene productiviteitsontwikkeling -0,2 -0,1
Overig (0.a. algemene productiviteitsstijging via loonvoet) 1,4 0,2

Volume van de input

In de jaren vijftig, zestig en zeventig is het vakivan de input per hoofd van de bevolking met
0 tot 1% gestegen. In de jaren vijftig en zestigthdit fors achter bij de, relatief snelle, groei

van het BBP per hoofd in deze periode. In de jaerentig is het verschil minder dan 1% per

Figuur 4.18 De werkgelegenheid van defensie als per  centage van de totale werkgelegenheid, 1950-2003
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4.7

jaar. Vanaf 1983 is het volume van de input vamredsie per hoofd fors gedaald: in de periode

1983-1993 gemiddeld met ruim 2% per jaar en ineltogde 1993-2003 met zelfs met bijna 4%
jaar. In de periode 1951-1983 leidt dit tot eerndalan de collectieve uitgavenquote van 1,8%
BBP; in de periode 1984-2003 gaat het om een datingl,9% BBP.

Werkgelegenheid en relatief volume van de output

In de periode 1951-1983 is het aandeel van defémsie totale werkgelegenheid, ondanks
aanzienlijke tussentijdse veranderingen, per saJ8% gebleven (zie figuur 4.18). Daarna daalt
het werkgelegenheidsaandeel continu en sterk 1t In 2003.

Het volume van de output van defensie is moeiéjkieten en operationeel te definiéren.
Voor defensie is de wet van Baumol over arbeidesitve diensten in ieder geval niet van
toepassing. In principe zal technologische vooauitgvoor defensie minstens zo goede
mogelijkheden tot productiviteitsverbetering bie@désnin de rest van de economie. Een
veronderstelling van achterblijvende productivisiijging is daarom niet zinnig.

Als de productiviteitstijging bij defensie gelijk aan de algemene productiviteitsstijging
betekent dit dat het werkgelegenheidsaandeel vereaagn in het volume van de
defensiediensten ten opzichte van het volume vaBRE weergeeft. De grote daling in het
werkgelegenheidsaandeel vanaf 1983 kan daarom wgelgen als een vredesdividend. Door
ontspanning in de internationale verhoudingen vdertbehoefte aan defensie uitgaven

verminderd.

Relatieve prijs input

De loonvoetontwikkeling in de collectieve sectoimdeide perioden (1951-1983 en 1984-
2003) gemiddeld iets onder de algemene produdtstijging gebleven (zie ook paragraf 4.6).
Dit zorgde voor een daling van defensie uitgavehnempectievelijk 0,2% BBP en 0,1% BBP.

Infrastructuur

De overheidsinvesteringen in infrastructuur bedemeig 1950 2% van het BBP (zie figuur
4.19). Begin jaren zestig liep dit, vooral door hegin van de aanleg van de Deltawerken, op
tot 3% van het BBP. In 1973 was dit echter weemagttitot het niveau van de jaren vijftig,
d.w.z. 2% BBP. In de periode 1986-1999 daalde hat gemiddeld 1,5% BBP. Dit wordt nog
opwaarts vertekend doordat vanaf 1995 NS-railirdheger tot de collectieve sector wordt
gerekend. Hiervoor gecorrigeerd daalden de inviegten in infrastructuur naar 1,2% BBP.
Vanaf 2000 zijn de overheidsinvesteringen in inftacfuur, mede door grote projecten als de
HSL en de Betuwelijn- toegenomen; in 2002 en 208&lweer de 2% BBP gehaald;
gecorrigeerd voor NS-railinfrabeheer gaat het 0884lBBP.
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Figuur 4.19 Investeringen van de overheid in infras  tructuur als percentage van het BBP, 1950-2003
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Met uitzondering van de jaren vijftig, liep de paptwikkeling van de overheidsinvesteringen
in infrastructuur de afgelopen vijftig jaar ongergelijk op met die van het BBP. Dit betekent
dat de ontwikkelingen in de collectieve uitgavertguwmnoral is bepaald door het verschil tussen
de volumemutatie van infrastructuur en de volumeriritvan het BBP.
4.8 Internationale samenwerking

De bijdragen aan internationale samenwerking bestaaweg uit twee componenten:
bijdragen aan de EU en ontwikkelingssamenwerkiranaf de jaren vijftig betreft het in totaal
ongeveer 2% BBP (zie figuur 4.20).

De bijdragen aan de EU betreffen invoerrechten hetfingen op voedingsmiddelen,
afdrachten op basis van de BTW-grondslag en aftzadabp basis van het Nationaal Inkomen.
In termen van BBP gaat het veelal om ruim 1% BBB%1BBP in 1950, 1,0% BBP in 1983 en
1,1% BBP in 2003.

Een complicatie bij de interpretatie van de cijfessr de periode 1950-1969 is dat enkele
van de EU ontvangen subsidies in mindering zijrraelit; voor de jaren 1952 en 1953

betekende dit zelfs een netto ontvangst. Vandaatalamvang van de bijdrage aan de EU in
deze periode moeilijk vergelijkbaar is met die atvO0.
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Figuur 4.20

Collectieve uitgaven aan internationale samenwerking als percentage van het BBP, 1950-2003
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Tabel 4.12 Internationale samenwerking, collectieve  uitgavenquote vanaf 1950
1950 1983 2003  1951-1983  1984-2003
% BBP
Internationale samenwerking 15 1,9 1,9 0,4 0,0
EU 14 1,0 1,1 -0,3 0,1
Overig, 0.a. ontwikkelingssamenwerking 0,1 0,9 0,8 0,7 -0,1

In 1970 zijn de bruto bijdragen aan de EU 1,1% BHEEt name door verlaging van de
heffingen op voedingsmiddelen dalen de afdrachéam 6,6% BBP in 1973 en 1974. In 1979 is
dit weer gestegen tot 1,0% BBP. In de periode 12®10 zijn de bruto bijdragen aan de EU
gegroeid tot rond de 1,3-1,4% BBP. De laatste jegeprake van een daling tot 1,1% BBP, met
name door terugbetaling van de niet uitgegevenegeld

In 1950 zijn de overige uitgaven voor internatiensamenwerking nog zeer beperkt (0,1%
BBP). In de jaren zeventig loopt dit door een snstljging van de uitgaven aan

ontwikkelingssamenwerking op tot rond de 1% BBBaarna blijft het budgettair beslag

gedurende dertig jaar als percentage van het BBieViconstant, d.w.z. variérend tussen 0,8%
BBP en 1,0% BBP.

% Het budget voor ontwikkelingshulp wordt voor een groot deel besteed aan overdrachten naar het buitenland en wordt dus
tot de functie Internationale samenwerking gerekend. Een deel van het budget wordt echter niet tot de uitgaven voor de
functie internationale samenwerking gerekend. Het kan bijvoorbeeld gaan om leningen (deze worden in de Nationale

rekeningen niet als uitgave gezien) of om uitgaven die tot een andere functie worden gerekend, bijvoorbeeld
vredesoperaties en opvang van vliuchtelingen door defensie.
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4.9 Rentelasten, begrotingssaldo, schuld en vermoge n
De rente betaald op de overheidsschuld is in dege1951-1983 verdubbeld van bijna 3%
BBP naar ruim 6% BBP; deze stijging vond met nataatp vanaf midden jaren zeventig.
Inmiddels is de rentelastenquote tot 3% van het BBEggebracht. Wat zijn de belangrijkste
factoren achter deze ontwikkeling (zie tabel 4.13)?
Tabel 4.13 Verklaring van de ontwikkeling van rente  lastenquote
1951-1983 1984-2003
mutatie in % BBP
Totaal 2,8 -2,7
Rentevoet 4,5 -2.2
Omvang schuldquote -1,6 -0,6
Demografie -0,4 -0,1
Noemereffect BBP -17 2,1
Arbeidsparticipatie (noemereffect) 1,6 -0,3
Productiviteit (noemereffect) -1.3 0,9
Prijs BBP (noemereffect) -19 15
Verkoop staatsdeelnemingen en verminderen uitstaande leningen -0,6
Overig 0,5 -19

De ontwikkeling van de rentelastenquote besta&indij§ uit de verandering in twee

componenten:

de gemiddelde rentevoet op de bruto schuld.
de bruto schuldquote.

Rentevoet

De toename van de rentelastenquote in de peridste-1983 en de daling daarna is in
belangrijke mate veroorzaakt door de ontwikkeliag de rentevoet (zie figuur 4.21). In 1950
was de gemiddelde nominale rentevoet op de brugcheidsschuld slechts 2% en in reéle
termen zelfs negatief. In 1983 was de gemiddeldeimale rentevoet opgelopen tot ruim 9%.
Daarna is de betaalde rentevoet weer gedaalditotst in 2003.

De invloed van de rentevoet op de collectieve viégauote is eenvoudig te bepalen. In
1983 was de schuld ongeveer 60% BBP, een stijgingde gemiddelde rentevoet met 7% leidt
dus tot ruim 4% BBP extra aan rentelasten. In 2088 de schuldquote 54% BBP. Een daling
van de gemiddelde rentevoet met 4% geeft dus edgeltiair voordeel van 2% BBP.
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Figuur 4.21 De gemiddelde rentevoet op de overheids  schuld, 1950-2003
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Schuldquote, begrotingssaldo en nominale groei BBP

De bruto overheidsschuld (zie figuur 4.22) is gédi@an 140% van het BBP in 1950 naar
81,5% BBP in 1960 en 49,6% BBP in 1970. De laagst#e werd bereikt in 1977: 38,1%
BBP. Vervolgens begint de quote weer snel te stijge1983 is de schuldquote 60,5% en in
1993 wordt 78% BBP bereikt. De afgelopen tien jaae schuldquote echter gedaald naar
54,3% BBP in 2003. Wat zijn de factoren achter derse fluctuaties in de schuldquote?

Figuur 4.22 Bruto overheidsschuld als percentage va

n het BBP, 1950-2003
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Voor een constante schuldquote moet de nominalddelven hard groeien als het BBP in
nominale termen. Een begrotingstekort van 3% BBPdan overheidsschuld van 60% BBP
met 5% groeien. De schuldquote en de rentequgteebldan constant bij een nominale groei
van het BBP met 5%, bijvoorbeeld een volume graei 3% en een inflatie van 2%. Bij een
overheidsschuld van 100% BBP en een begrotingdtekar3% is een nominale groei van het
BBP met 3% voldoende voor een constante schuldgDaigentegen moet bij een
overheidsschuld van 40% BBP en een begrotingstelor8% de nominale groei van het BBP
minimaal 7,5% zijn om stijging van de schuldqu&e&dorkomen.

Begin jaren vijftig was sprake van grote begrotowgsschotten. Daarna, tot begin jaren
tachtig, waren de begrotingstekorten zeer bepBrkzorgde voor een belangrijke bijdrage aan
de daling van de schuldquote. Ook de hoge prijstxatuimeontwikkeling van het BBP in de
periode 1950-1973 was belangrijk voor een snellagl@aan de schuldquote.

In 1973 is de schuldquote gedaald tot 40%. Omistjgan de quote te voorkomen moet
dan het begrotingstekort klein zijn of de nominaéwikkeling van het BBP. Het
begrotingstekort begint echter te stijgen naart 4% BBP in de jaren tachtig. Tegelijkertijd
wordt de inflatie sterk beperkt en vertraagt denecoische groei; in 1981 en 1982 is de groei
zelfs negatief. Deze combinatie zorgt voor eegistij van de schuldquote.

De omslag in de schuldquote vanaf 1993 komt doggek@erde ontwikkelingen. De
begrotingstekorten dalen naar minder dan 3% BBROOO wordt zelfs, mede dankzij de
incidentele opbrengsten uit de verkoop van de UM@&hties, een overschot van 2,2% BBP
bereikt. Tegelijkertijd versnelt de economischeegrtaar ruim 3% in de tweede helft van de
jaren negentig.

De grote veranderingen in de schuldquote zijn cal&rgrijk voor de rentequote en de
totale collectieve uitgavenquote. In de periodelt2983 is de schuldquote gedaald van 140%
BBP naar 60,5% BBP in 1983. Deze daling van deldgowte zorgt, ceteris paribus, voor een
evenredige daling van de rentequote. De rentequasen 1983 5,7% BBP. De daling van de
schuldquote met 60% zorgt dus voor een besparingyameongeveer 3,5% BBP. In de periode
1984-2003 is de schuldquote per saldo gedaald @8ét In 2003 was de rentequote 2,9% BBP.
Het budgettaire voordeel van de 10% lagere scholgqgs dus 0,3% BBP. Voorts kan worden
opgemerkt dat deze daling vooral de verkoop vastsiaelnemingen en het verminderen van

de uitstaande leningen weerspiegelt.

De samenstelling van de financiéle portefeuille van de overheid

De financiéle portefeuille van de overheid bestéeit alleen uit schuld, maar ook uit
bezittingen in de vorm van deelnemingen in bednijea uitstaande leningen. Veranderingen in
de samenstelling van deze portefeuille, zoals deoop van staatsdeelnemingen, beinvioeden
de omvang van de schuldquote en daarmee de reatel&ergelijke verlagingen in de
rentelasten worden echter grotendeels gecompendeerden vermindering van de dividend-
en renteontvangsten. Vandaar dat dergelijke verargin in de bruto schuld en de rentelasten
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het beste als een financieringsverschuiving kunmemlen gezien. Hoe belangrijk zijn
dergelijke financieringsverschuivingen voor de pee 1950-20037?

Figuur 4.23 Rentelasten versus ontvangen rente en d

ividend, 1950-2003
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Figuur 4.23 laat de ontwikkeling van de betaaldga@&n de ontvangen rente en dividend zien.
In de periode 1950-1980 loopt de ontwikkeling varmoditvangen rente en dividend ongeveer
gelijk op met die van de betaalde rente. Dit suggergeen grote veranderingen in de financiéle
portefeuille van de overheid. Daarna is echterlgpvan geheel verschillende ontwikkelingen
door grote veranderingen in de samenstelling vafirtenciéle vermogen.

In de periode 1951-1983 was het verstrekken vainden tegen niet-marktconforme
voorwaarden een belangrijk beleidsinstrument. Gopdkeningen werden bijvoorbeeld eind
jaren zestig ingezet om woningcorporaties te stmeul tot het bouwen van woningen.
Goedkope en risicovolle leningen werden ook vediguyebruikt om werkgelegenheid te
beschermen of scheppen, bijvoorbeeld de scheepsibavederland (RSV). Een ander
instrument hiervoor was deelneming in publieke evape ondernemingen .

Een omgekeerde ontwikkeling deed zich voor van8B1®e opvattingen over leningen en
deelnemingen als beleidsinstrument werden veelischpr. Verzelfstandiging en privatisering
werden kernwoorden. Zo zijn in 1995, in het kadsm de zogenaamde bruteringsoperatie, de
jaarlijkse subsidies aan woningcorporaties afgekecbr een bedrag bijna 5% BBP. De
woningcorporaties hebben dit geld gebruikt om tamirigen aan de overheid af te lossen. Ook
zijn regelmatig grote pakketten aan staatsdeelmgamniverkocht en kon worden geprofiteerd

van de opbrengst van de UMTS-licenties. Per st dit allemaal tot vermindering van de
bruto schuld en de bruto rentelasten.

65



De Nationale rekeningen bevatten vanaf 1990 cifees de financiéle transacties van de
overheid. Omgerekend naar 26bBeeft de overheid in de periode 1990-2003 de bruto
overheidschuld verminderd door de verkoop van dandaet 5% BBP en een vermindering
van uitstaande leningen met 7% BBP. Gecorrigeeal sleze verandering in de
vermogenssamenstelling is de bruto schuldquote ipetiode 1983-2003 niet gedaald met 6%
BBP, maar juist gestegen met 6% BBP. Ook kan wogdsteld dat ongeveer de helft van de
daling van de schuldquote van 78% BBP in 1993 B4& BBP in 2003 is veroorzaakt door
het afstoten van financiéle bezittingen. Voor d#ekasten in 2003 betekende het afstoten van

financieel vermogen een voordeel van ongeveer BBR.

In berekeningen over de houdbaarheid van de owsfieancién (zie bijvoorbeeld van Ewijk et
al. 2000), worden ook de aardgasreserves als egnfs@nciéle bezitting van de overheid
gezien. Vanuit deze optiek blijft het vermogen d@noverheid gelijk als de vermindering van
de aardgasreserves wordt gecompenseerd door eaimélering van de overheidsschuld. In
1970 was de netto contante waarde van de aardgasrs®90% BBP. In 1983 was dit gedaald
tot bijna 50% BBP en inmiddels, in 2003, is nog@reer 20% BBP over. Wat is de betekenis
van het interen op de gasreserves op de rentefasten

Voor de periode 1971-1983 betekent een vermindesamgde overheidsschuld met 40%
BBP tegen een rentevoet van 9% in 1983 een nedsaeféect op de rentelasten met 4,5%
BBP. Een daling met 30% BBP in de periode 1984-2808n een rente voet van 5% betekent
een neerwaarts effect op de rentelasten met 1,5Pa B&8nder intering op de gasvoorraden
zouden de rentelasten in de periode 1971-1983 806 BBP extra zijn gestegen en in de
periode 1984-2003 met 1,5% BBP minder zijn gedaald.

= Op basis van een nominale rentevoet van 5%.
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Bijlage A Bronnen en berekeningswijzen

Bijlage A Bronnen en berekeningsmethoden deel 1

Variabele & periode Bron
1970-2003
Collectieve uitgaven per functie, % BBP CPB data

Collectieve uitgaven per functie, prijs en volume-

Bijlage A9 in MEV & CEP

CBS data

CBS Nationale rekeningen 2003
CBS Nationale rekeningen 2003
CPB data

Bijlage A10 in MEV & CEP

mutaties

Omvang en samenstelling bevolking
Werkgelegenheid, totaal en naar bedrijfsklasse
Volume BBP

Volume uitkeringen

Contractloon & minimumloon

1950-1969

Collectieve uitgaven totaal en per functie, % BBP CBS Nationale rekeningen, diverse oude jaren

CBS Nationale rekeningen, diverse oude jaren
CPB data

Collectieve uitgaven, prijs en volumemutaties
Overheidsschuld

Berekeningswijze

Afgeleid uit Nationale rekeningen zie F. Bos (2003)

Afgeleid uit Nationale rekeningen zie F. Bos (2003)

Data set Ter Rele en Heeres (1994) gecorrigeerd voor niveauverschil in 1970

Ook correcties voor verschillen in afbakening functies:

Studiebeurzen overgeboekt van sociale zekerheid naar onderwijs

Netto rentelasten gecorrigeerd voor winstafdracht DNB en rente sociale fondsen

Subsidies aangevuld met landbouwsubsidies (zat in overdrachten buitenland)

Bijdragen aan instellingen zonder winstoogmerkt uit zorg naar openbaar bestuur
Vermogensoverdrachten aan gezinnen uit zorg naar sociale zekerheid

Details functies sociale zekerheid en overdrachten aan bedrijven toegevoegd

Totale zorg vanaf 1970 geextrapoleerd op basis van productie medische en gezondheidsdiensten
plus particuliere cons.geneesmiddelen/verbandmiddelen

Relatieve prijzen van dataset Ter Rele en Heeres (1994), volumeontwikkeling restpost

Bruto schuld 1970 geéxtrapoleerd naar 1950 op basis van financieringssaldi 1950-1969
Berekend niveau 1950 en 1956 sloot vervolgens goed aan op cijffers 1950 en 1956 in CEP58
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Bijlage A Bronnen en berekeningsmethoden, vervolg
Variabele & periode

Omvang en samenstelling bevolking
Werkgelegenheid, totaal en naar bedrijfsklasse

Volume BBP

1850-1949

Collectieve uitgaven, totaal & per functie 1921-1938

Collectieve uitgaventotaal 1850-1921 % BBP
Omvang bevolking
Werkgelegenheid totaal

Volume BBP

Bron

CBS data
CBS Nationale rekeningen, diverse oude jaren

CBS Nationale rekeningen 2003

CEP 1958

CBS Tweehonderd jaar tijdreeksen
CBS Nationale rekeningen 2003
CBS Nationale rekeningen 2003
CBS Nationale rekeningen 2003

Berekeningswijze

Correcties voor trendbreuken

Werkgelegenheid 1970 geéxtrapoleerd naar 1950 op basis van oude NR

Bij werkgelegenheid zorg op basis van loontrekkers medische zorg en gezondheidsdiensten
Bij werkgelegenheid openbaar bestuur op basis van alleen bedrijfstak overheid

CEP1958 data gecorrigeerd voor niveauverschil in 1950; hierbij ook vertaalslag van netto naar
bruto uitgaven, d.w.z. raming ontvangen inkomen uit vermogen, verkopen en ontv. ink. overdr.
CBS data gecorrigeerd voor niveauverschil in 1921
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Bijlage B Toelichting op de afbakening van de func  ties

Tabel B1 Afbakening van de functies

Openbaar bestuur

Veiligheid

Defensie

Infrastructuur

Onderwijs

Collectieve zorg

Sociale zekerheid

Overdrachten aan bedrijven

Internationale samenwerking
Rente

Toelichting

Restpost, nl. beloning werknemers, materiéle aankopen en

investeringen niet in de functies veiligheid, defensie, infrastructuur
en onderwijs. Dit omvat o0.a. beloning van rijksambtenaren (excl. justitie en defensie) en personeel van gemeenten, provincies, waterschappen,
asielzoekerscentra, sociale werkplaatsen, WIW en uitvoeringsorganen van de sociale zekerheid
Beloning werknemers, materiéle aankopen en investeringen m.b.t.

politie en justitie (excl. asielzoekers) (= Nationale rekeningen-functie Openbare orde en veiligheid)

Beloning werknemers, materiéle aankopen en investeringen m.b.t.

Nationale rekeningen bedrijfsgroep Defensie. Dit komt ruwweg overeen met de uitgaven van het Ministerie van Defensie.
Investeringen in infrastructuur; exclusief onderhoud gefinancierd via FES, inclusief veel lokale investeringen zoals bouwrijp maken van grond en aanleg
fietspaden, straten, riolering en trottoirs.

Beloning werknemers, materiéle aankopen en investeringen m.b.t.

Nationale rekeningen bedrijfsgroep Gesubsidieerd onderwijs

plus OV-jaarkaart en studiebeurs; exclusief uitgaven voor cultuur en onderzoek via tweede en derde geldstroom.

Uitkeringen conform AWBZ en Ziekenfondswet; voor 1985-1996 inclusief de bijdragen van provincies aan bejaardenoorden
Sociale uitkeringen in geld en in natura m.u.v. zorg (AWBZ en ZFW) en onderwijs (OV-jaarkaart, studiebeurs)

Overige overdrachten in geld aan huishoudens, zoals Zalmsnip
Subsidies
Overige overdrachten in geld aan bedrijven
Overdrachten in geld aan het buitenland (HGIS, EU-afdrachten)

Bruto rentelasten maar geconsolideerd voor rentestromen tussen overheidslagen (rijk, sociale fondsen en overige lokale en centrale
overheidsinstellingen)

71



72



