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Inkomsten centrale overheid

2016 (in miljarden euro)
Indirecte belastingen (subtotaal) 78,4 I
Invoerrechten 3,2 |
Omzetbelasting 46,7 |
Belasting op personenauto’s en motorrijwielen 1,4 1
Accijnzen 11,3 L
Overdrachts- en assurantiebelasting 4,5 |
Motorrijtuigenbelasting 41 |
Belastingen op een milieugrondslag 4,7 |
Verhuurdersheffing 1,6 [}
Bankbelasting 0,5 1
Overig 0,4 |
Directe belastingen (subtotaal) 70,0 I
Loon- en inkomensbelasting 48,5 I
Vennootschapsbelasting 16,1 I
Dividendbelasting 3,1 |
Schenk- en erfbelasting 1,7 L}
Overig 0,7 I
Premies volksverzekeringen 42,3 I
Premies werknemersverzekeringen 57,1 I
Gasbaten* 5,7 L
Totaal 253,5

* De gasbaten zijn aan de inkomstenkant meegenomen. In de rest van deze Miljoenennota zijn de gasbaten aan de uitgavenkant opgenomen (als niet-belasting-
ontvangst). Zodoende komen daarmee de inkomsten centrale overheid uit op 247,8 miljard euro (253,5 miljard euro minus 5,7 miljard euro) en de uitgaven centrale
overheid uit op 256,4 miljard euro (262,1 miljard euro minus 5,7 miljard euro).
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Uitgaven centrale overheid

2016 (in miljarden euro)
Sociale Zekerheid en Arbeidsmarkt 78,1 |
Zorg 74,6 |
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap 34,0 |
Gemeente- en Provinciefonds en BTW-compensatiefonds 23,2 |
Veiligheid en Justitie 9,9 |
Buitenlandse Zaken / Internationale Samenwerking 9,9 |
Infrastructuur en Milieu 8,1 |
Rentelasten 7,8 |
Defensie 7,5 |
Economische Zaken 4.4 |
Wonen en Rijksdienst 3,1 |
Financién 1,2 1
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 0,8 1
Overig -04
Totaal 262,1
Waarde bbp (in miljarden euro) Volumegroei bbp (in procenten)
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Voorwoord

Voorwoord

Minister van Financién Pieter Lieftinck wilde in 1946 de Rijksbegroting en
Miljoenennota in stijl aan de Tweede Kamer aanbieden. Maar zoals het
een minister van Financién betaamt, wilde hij daarvoor niet te veel geld
uitgeven. Daarom stuurde hij een ambtenaar op pad om een koffertje te
kopen. Het werd uiteindelijk een koffer van een paar gulden bij leerhandel
Van de Broek in Den Haag. Het opschrift werd er met gouden letters op
aangebracht.

Het koffertje van Lieftinck bood sindsdien onderdak aan een groot aantal
Miljoenennota’s en was getuige van de wederopbouw. Het werd het
symbool van verstandig begroten, maar ook van vernieuwde voorspoed.
Ik vind het daarom een passend eerbetoon het originele koffertje van
Lieftinck uit het museum te halen en de Miljoenennota hierin aan de
Tweede Kamer aan te bieden. Nederland heeft zich ontworsteld aan de
crisis. Na een moeilijke periode waarin Nederland langzamer uit een diep
dal klom dan sommige buurlanden, groeit de economie nu harder dan
verwacht. Het herstel is overal zichtbaar, bij de export, de investeringen en
de consumentenbestedingen. Het vertrouwen lijkt terug.

Toch moeten we voorzichtig zijn. De werkloosheid is nog te hoog en daalt
te langzaam. Daarnaast heeft de Nederlandse economie niet genoeg
ruimte om te groeien. Het kabinet verlaagt daarom de belasting op arbeid
en gaat door met de hervormingen. Zo stimuleert het kabinet de
koopkracht, de werkgelegenheid en het groeipotentieel van de Neder-
landse economie. Zo houden we vast aan het beleid dat het kabinet sinds
2012 heeft ingezet: eerlijk delen, hervormen om de economie te laten
groeien en —in de geest van Lieftinck — de overheidsfinancién op orde
brengen.

Minister van Financién,
Jeroen Dijsselbloem
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Samenvatting

Beter dan verwacht, maar niet goed genoeg

Het gaat met de Nederlandse economie beter dan verwacht, maar
niet goed genoeg. De groei geeft reden voor optimisme, maar
Nederland heeft nog steeds een te hoge werkloosheid die te
langzaam daalt en te weinig ruimte om te groeien. Het kabinet
verlaagt daarom structureel de lasten op arbeid, brengt de
koopkracht in balans en gaat door met de ingezette hervor-
mingen.

Dit jaar groeit de Nederlandse economie met 2,0 procent; in 2016 met 2,4
procent. Daarmee is het bruto binnenlands product (bbp) weer terug op
het niveau van voor de crisis. Naast de export en de investeringen groeien
de consumentenbestedingen dit jaar. Nederlanders hebben er vertrouwen
in en geven weer geld uit. Dat is ook zichtbaar op de huizenmarkt, die aan
een inhaalslag is begonnen.

Het economisch herstel heeft daarnaast een positief effect op de
overheidsfinancién. De belastinginkomsten gaan omhoog en het tekort
neemt af. De hervormingen en besparingen die het kabinet heeft
doorgevoerd, hebben hier ook aan bijgedragen. Dit jaar is het tekort 2,2
procent van het bbp. Volgend jaar 1,5 procent.

De afgelopen jaren heeft het kabinet veel noodzakelijke maatregelen
genomen om de overheidsfinancién op orde te brengen en de economie
te versterken. Hierdoor staat Nederland er nu veel beter voor. De
maatregelen hebben echter veel offers gevraagd van de mensen die
ermee te maken kregen. Nu de economie verbetert, wil het kabinet dat
Nederlanders dit ook merken. Daarom verlaagt het kabinet de lasten op
arbeid met vijf miljard euro. Dat is goed voor werkenden en het wordt
voor werkgevers goedkoper mensen aan te nemen. Daarnaast repareert
het kabinet de koopkracht met specifieke maatregelen, zodat alle groepen
kunnen profiteren van de verbeterende economie.

Daarnaast verbetert het verlichten van de lasten op arbeid, die in
Nederland relatief hoog zijn, het functioneren van de arbeidsmarkt en
krijgt de Nederlandse economie de ruimte om meer te groeien dan het
gemiddelde van anderhalf procent dat het CPB voor de komende jaren
heeft voorspeld.

Het kabinet houdt uiteraard rekening met risico’s. De crisis in Griekenland
en de afkoeling van de Chinese economie toonden dit jaar al dat omstan-
digheden plotsklaps kunnen veranderen. We zullen ook buffers moeten
opbouwen voor slechtere tijden. Uit de Schokproef Overheidsfinancién
bleek vorig jaar dat het terugdringen van de staatsschuld verstandig is. De
overheid kan zo ook in de toekomst tijdens slechte tijden zo nodig klappen
opvangen. De verwachte daling van de EMU-schuld in 2016 tot 66,2
procent van het bbp is daarom een eerste stap.
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Samenvatting

Het kabinet heeft de afgelopen jaren veel hervormingen doorgevoerd.
Deze waren gericht op het versterken van de economie en het behoud van
de welvaartsstaat. Voor een groot deel zijn de hervormingsplannen door
de Eerste en Tweede Kamer beoordeeld en tot wetten gemaakt. Regels
voor werken, wonen en leren zijn aan de eisen van onze tijd aangepast. De
wildgroei aan regels voor bouwen in de openbare ruimte is gesnoeid. De
langdurige zorg is herzien om goede zorg in de toekomst mogelijk te
houden. Het toezicht op de financiéle sector is verscherpt en het kabinet
heeft een akkoord gesloten het energiebeleid duurzamer te maken en de
Nederlandse economie tegelijkertijd te versterken. En we hebben de
eerste stappen gezet naar gemoderniseerde pensioenen. Maar hervormen
is meer dan wetgeving. We zitten nu in de cruciale fase van de uitvoering.
Om de beoogde resultaten op de lange termijn te boeken, moet ook de
werkwijze worden aangepast. De instanties die het werk uitvoeren moeten
omschakelen naar nieuwe taken. Daarnaast moeten mensen de kans
krijgen zich aan te passen aan de nieuwe regels.

Tegelijkertijd mag het denken over het Nederland van de toekomst niet
stilstaan. We moeten alert blijven zodat de Nederlandse economie in de
toekomst ook de ruimte krijgt om te groeien. Ook de houdbaarheid van
onze voorzieningen verdient blijvende aandacht. Dit voorkomt dat
opnieuw achterstallig onderhoud ontstaat, wat in de toekomst tot pijnlijke
ingrepen kan leiden. Zo blijft het kabinet zich inzetten voor duurzame
groei, eerlijk delen en gezonde overheidsfinancién.
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Breed gedragen herstel

1.1 Inleiding

De sterker dan tot nu toe verwachte economische groei geeft
reden tot optimisme. Het economische herstel dat vorig jaar is ingezet,
zet met kracht door. Hierdoor bereikt het Nederlandse bbp in 2015 het
niveau van voor de crisis. Gesteund door gunstige externe ontwikkelingen
betalen de inspanningen, die Nederland de afgelopen jaren heeft geleverd
om de economie en de begroting te versterken, zich uit. Belangrijk hierbij
is dat de economische groei niet alleen meer wordt gedragen door de
export; ook bedrijfsinvesteringen en consumentenbestedingen dragen bij.
Dit is een teken dat het vertrouwen in de economie terugkeert. Het herstel
is ook duidelijk zichtbaar in de eurozone, waarin de voornaamste
handelspartners van Nederland zich bevinden. Een ander positief teken is
de opleving van de huizenmarkt, waar transacties en prijzen toenemen.
Dit geeft wat meer lucht aan huishoudens met een hypotheek die «onder
water» staat. Door de economische groei nemen belastinginkomsten toe,
waardoor de overheidsfinancién verbeteren.

Het kabinet kiest ervoor om een deel van de verbetering van het
EMU-saldo in te zetten om de lasten op arbeid met 5 miljard euro
gericht te verlagen. Hiervoor heeft het kabinet twee redenen. Allereerst
is op de korte termijn de werkloosheid nog steeds te hoog en daalt deze te
langzaam. De aangekondigde lastenverlaging zal, samen met de
verwachte loonstijgingen, op de korte termijn bijdragen aan een stijging
van de koopkracht van werkenden. Dit bevordert het herstel van de
consumentenbestedingen verder en geeft zo een extra impuls aan de
economie en werkgelegenheid. Binnen het pakket heeft het kabinet de
nodige aanpassingen gedaan om ervoor te zorgen dat alle groepen
kunnen profiteren van de aantrekkende economie. Ten tweede draagt de
lastenverlichting op de middellange termijn structureel bij aan meer
werkgelegenheid. Zo is een deel van de lastenverlichting op arbeid gericht
op de onderkant van de arbeidsmarkt om de arbeidsparticipatie struc-
tureel te laten stijgen. Hiermee beoogt het kabinet het groeipotentieel van
de Nederlandse economie te verhogen. Daarnaast maakt het kabinet
middelen vrij binnen de begroting voor enkele maatschappelijke
prioriteiten, zoals versterking van de krijgsmacht, verpleeghuizen, opvang
voor peuters, kraamverlof voor partners, de arbeidsvoorwaarden voor de
publieke sector, de veiligheid rond gaswinning en migratie. Box 1.1.1
geeft de belangrijkste punten uit de begroting weer.

Hervormingen blijven belangrijk om duurzame groei te bevor-
deren en de overheidsfinancién blijvend op orde te brengen. Het
kabinet heeft hiertoe de afgelopen jaren al veel maatregelen genomen (zie
voor een overzicht box 1.5.1). De parlementaire besluitvorming hierover is
inmiddels voor een groot deel afgerond. Bij veel van deze hervormingen
is de uitvoering pas net begonnen. Het kabinet ziet erop toe dat dit
zorgvuldig gebeurt, met aandacht voor de gevolgen die burgers, bedrijven
en instellingen van het nieuwe beleid ervaren. Waar dat nodig bleek, heeft
het kabinet maatregelen genomen om negatieve gevolgen te verzachten.
Het kabinet ziet hervormen als een continu proces van aanpassen aan
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Breed gedragen herstel

veranderende omstandigheden. Deze hervormingen versterken de

concurrentiekracht van Nederland en waarborgen de houdbaarheid van

sociale voorzieningen. Bovendien voorkomt het kabinet dat opnieuw

achterstallig onderhoud ontstaat, dat kan leiden tot pijnlijke maatregelen

in de toekomst. Om te zorgen dat het denken niet stil staat, gaat hoofdstuk
2 van deze Miljoenennota nader in op mogelijke toekomstige uitdagingen.

Ook in Europees verband blijft het kabinet zich inzetten voor structurele

hervormingen met als uiteindelijke doel het versterken van de gehele
eurozone.

Het kabinet is zich ervan bewust dat er, ondanks de positieve
ontwikkelingen, punten van zorg blijven bestaan in de Neder-
landse economie. De economische groei is kwetsbaar vanwege de

onzekere internationale ontwikkelingen, waar Nederland in sterke mate
van afhankelijk is. Een deel van de groei komt bovendien voor rekening

van factoren die mogelijk tijdelijk van aard zijn, zoals de lage rente, de
lagere waarde van de euro en de gedaalde olieprijs. Ook blijft de

schokbestendigheid van de economie en de overheidsfinancién aandacht
vragen. Zowel bij de overheid als bij huishoudens zijn de gevolgen van de
crisis nog merkbaar; het herstellen van buffers is een proces van de lange

adem.
Box 1.1.1 Belangrijkste punten begroting 2016

Verlaging van de lasten op arbeid

Het kabinet verlaagt de lasten op arbeid met 5 miljard euro struc-

tureel. Deze lastenverlichting bestaat uit de volgende onderdelen:

» Een forse intensivering van de arbeidskorting voor inkomens tot
ongeveer 50.000 euro met maximaal 700 euro (totaal budgettair
beslag: 2,6 miljard euro).

» Een verlaging van de tarieven in de tweede en derde belasting-
schijf met circa 2 procentpunt (budgettair beslag: 2,6 miljard
euro).

* Een verhoging van het aangrijpingspunt van het toptarief
(budgettair beslag: 0,8 miljard euro). Hierdoor gaan mensen
vanaf een hoger inkomen het tarief van 52 procent betalen.
Hiermee wordt het aangrijpingspunt van het toptarief meer
vergelijkbaar met wat in andere landen gebruikelijk is.

» Een impuls in de inkomensafhankelijke combinatiekorting (IACK)
van 0,3 miljard euro en een verhoging van de kinderopvangtoe-

slag van eveneens 0,3 miljard euro om de arbeidsparticipatie van

werkende ouders met jonge kinderen te bevorderen.

» Een lage-inkomensvoordeel (LIV) om het voor werkgevers
aantrekkelijker te maken mensen met lage inkomens aan te
nemen (budgettair beslag: 0,5 miljard euro).

* Medefinanciering van deze maatregelen door een volledige
afbouw van de algemene heffingskorting (opbrengst van 2,1
miljard euro).

Defensie
Het kabinet investeert in het versterken van de basisgereedheid en
inzetbaarheid van de krijgsmacht. Daarmee kan Nederland op korte

termijn bijvoorbeeld een tastbare bijdrage leveren aan het Readiness
Action Plan van de NAVO en als onderdeel daarvan de snel inzetbare

nieuwe flitsmacht van de NAVO (VJTF). Ook wordt extra geinves-
teerd in materieel ten gunste van de slagkracht en wordt de
internationale samenwerking verder verdiept. In totaal maakt het
kabinet voor deze prioriteiten structureel 345 miljoen euro vrij.
Hiermee levert Nederland zijn aandeel aan geopolitieke stabiliteit.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2015-2016, 34 300, nr. 1
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Breed gedragen herstel

Missies
De uitgaven aan crisisbeheersingsoperaties worden structureel met
60 miljoen euro verhoogd.

Kwaliteit van leven in instellingen

De kwaliteit van leven voor mensen in verpleeghuizen wordt
verhoogd. In totaal is hier 210 miljoen euro structureel beschikbaar
voor. Er komt tijd beschikbaar voor persoonlijke aandacht en
dagactiviteiten zoals het maken van een wandeling of het doen van
boodschappen. Verpleeghuizen krijgen daarnaast middelen om de
kwaliteit te verhogen.

Opvang voor alle peuters en kraamverlof

Gemeenten krijgen meer ruimte om aan alle peuters in Nederland de
mogelijkheid van opvang te bieden. Dit voorschoolse aanbod zorgt
voor een gelijkere startpositie op de basisschool en gaat segregatie
tegen. Daarnaast wordt het kraamverlof voor partners uitgebreid van
twee naar vijf dagen. Dit zorgt voor betrokkenheid van beide ouders
in de eerste dagen na de geboorte van hun kind. Voor deze priori-
teiten is in totaal 135 miljoen euro structureel beschikbaar.

Arbeidsvoorwaarden (cao’s)

Verder heeft de overheid een loonovereenkomst gesloten voor de
publieke sector, waar onder meer rijksambtenaren, de politie,
onderwijzers en de krijgsmacht onder vallen. Hierin is afgesproken
dat de lonen — oplopend - in 2015 en 2016 maximaal structureel 5,05
procent stijgen, met daarbij een eenmalige uitkering van 500 euro in
2015. Hiertoe is in 2015 470 miljoen euro, oplopend naar 1,3 miljard
euro, structureel beschikbaar gesteld. De partijen hebben hiermee
bewust gekozen voor loonstijging nu en daarmee koopkrachtverbe-
tering.

Veiligheid rond gaswinning

De veiligheid rond gaswinning is een grote zorg voor de bewoners in
Groningen en voor het kabinet. Daarom is de gaswinning uit het
Groningenveld verlaagd van 42,5 miljard m® in 2014 naar 30 miljard
m? in 2015. Dit wordt aangevuld met 3 miljard m?, die eenmalig
extra beschikbaar is uit de berging Norg, waarmee de totale
gasverkoop op 33 miljard m® uitkomt. Oorspronkelijk was een
gasverkoop van 39,4 miljard m® gepland. Tegen de nu geldende
marktprijs betekent de verlaging van ruim 6 miljard m*® een daling
van de overheidsinkomsten van 1,1 miljard euro in 2015.

Migratie

Het huidige migratievraagstuk heeft ertoe geleid dat het kabinet een
ministeriéle commissie migratie heeft ingesteld, die kijkt naar de
opvang in de regio, voorstellen inventariseert die bijdragen aan een
evenwichtig EU-beleid en een snelle en zorgvuldige opvang in
Nederland waarborgt. Om vluchtelingen bescherming te bieden in
het eerste veilige land dat ze tegenkomen op hun vlucht stelt het
kabinet 110 miljoen euro beschikbaar voor opvang in de regio.
Binnen Europa wil Nederland de opvang in de regio bestendigen op
langere termijn en op korte termijn meewerken aan de noodzakelijke
opvang van de huidige vluchtelingenstroom conform de voorstellen
van de Europese Commissie.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2015-2016, 34 300, nr. 1



Breed gedragen herstel

1.2 Economische ontwikkelingen

De Nederlandse economie groeit sterker dan verwacht. Voor 2015
raamt het CPB een groei van 2,0 procent, oplopend tot 2,4 procent in 2016.
De groeicijfers zijn beter dan verwacht in de vorige Miljoenennota doordat
de binnenlandse bestedingen sterker zijn toegenomen. De kracht van het
herstel blijkt uit het feit dat alle onderdelen van de economie positief
bijdragen aan de groeicijfers (zie figuur 1.2.1). De consumentenvertrou-
wensindicator van het CBS steeg in juni tot het hoogste niveau in bijna
acht jaar. Het toenemende vertrouwen hangt onder andere samen met de
afname van de werkloosheid en de stijgende huizenprijzen. De huizen-
prijzen stegen 0,9 procent in 2014 en ook tot juni 2015 namen deze
onafgebroken toe. Als gevolg van dit toenemende vertrouwen en het
hogere beschikbare inkomen stijgen de consumentenbestedingen in 2015
verder. Hetzelfde beeld is te zien bij ondernemers in de industrie. Het
producentenvertrouwen stond in juni op het hoogste punt in ruim vier
jaar tijd. Dit uit zich in de investeringen, waarvan de groei van 2,7 procent
in 2014 versnelt tot 6,5 procent in 2015.

Figuur 1.2.1: Alle sectoren dragen bij aan economische groei

Procenten van het bbp

2012 2013 2014 2015 2016
B Consumptie huishoudens B Uitvoer W Overheidsbestedingen
W Bedrijfsinvesteringen W Investeringen in woningen Bbp-groei

Bron: CPB (2015). «Macro Economische Verkenning 2016».

De export blijft een belangrijke drijvende kracht achter het
herstel. Stabiliteit en groei in de eurozone, waarin de belangrijkste
handelspartners van Nederland zich bevinden, dragen hier in hoge mate
aan bij (zie paragraaf 1.4). De uitvoer wordt verder ondersteund door de
waardedaling van de euro. Hierdoor zijn Nederlandse exportproducten
goedkoper geworden ten opzichte van producten van buiten de eurozone.
De economische groei in de VS stimuleert bovendien de vraag naar
Nederlandse (en Europese) producten. Een bijkomend voordeel is de
daling van de olieprijs sinds eind vorig jaar. Dit verlaagt kosten voor de
industrie en de logistiek en verbetert de koopkracht. De relevante
wereldhandel® groeit met 2,8 procent in 2015. Dit is een lager tempo dan
in 2014.2 In 2016 versnelt de groei van de relevante wereldhandel naar
verwachting weer tot 5,4 procent. Het sterker dan verwachte herstel in de

T De relevante wereldhandel wordt berekend als de naar exportaandeel gewogen groei van de
invoervolumes van de handelspartners van Nederland (CPB).
2 CPB (2015). «Macro Economische Verkenning 2016».
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eurozone en de economische groei in de VS compenseren de iets
tegenvallende groei in de rest van de wereld. De ontwikkelingen uit de
wereldeconomie gaan echter wel gepaard met neerwaartse risico’s. Box
1.2.1 gaat verder in op de risico’s waaraan Nederland blootstaat vanuit de
wereldeconomie.

Box 1.2.1 Risico’s vanuit de wereldeconomie

Afbouw van het ruime monetaire beleid in de VS

De Federal Reserve (Fed, het stelsel van centrale banken in de VS) is
voornemens de beleidsrente in de VS de komende maanden voor
het eerst in negen jaar te verhogen. Nu de Amerikaanse economie
stevig groeit en werkloosheid afneemt, is dit consistent met het
beleid van de centrale bank. Een hogere beleidsrente dempt de groei
van de economie en remt zo de opbouw van zeepbellen. De
verwachting is dat dit leidt tot een hogere dollarkoers. Om onrust op
markten te vermijden heeft de Fed de afgelopen twee jaar veel
aandacht besteed aan heldere communicatie over het beleid op de
middellange termijn. Toch is niet uit te sluiten dat de beleidswijziging
onvoorspelbare effecten heeft. Een sneller dan verwachte stijging
van de beleidsrentes kan leiden tot forse stijgingen in langetermijn-
rentes en een snelle daling van activaprijzen. Belangrijk is ook de
vraag hoe opkomende economieén de verwachte rentestijging en de
sterkere dollar zullen weerstaan. Aan de ene kant is een hogere
beleidsrente een teken van een sterke Amerikaanse economie, wat
extra exportmogelijkheden biedt. Aan de andere kant kan een hogere
dollarkoers gepaard gaan met schuldencrises als de schuld van een
land in dollars genoteerd staat.

Een lagere olieprijs: positieve maar onzekere effecten

De olieprijs ligt circa 60 procent lager dan een jaar geleden. Een
lagere olieprijs is in principe gunstig voor de wereldeconomie. Het
IMF voorziet een positieve invloed van 0,5 procentpunt op de groei
van de wereldeconomie in het komende jaar.® Er zijn echter grote
onzekerheden over het uiteindelijke effect. Zo kan de daling van de
olieprijs tijdelijk blijken te zijn. Ook kunnen olie-exporterende landen
met beperkte buffers in de financiéle problemen komen.* Dit kan
vervolgens tot onrust op financiéle markten leiden.

Afkoeling in China

Sinds enkele jaren valt de groei in China sterk terug. Waar twee
decennia lang de gemiddelde groei bijna 10 procent was, raamt het
IMF inmiddels voor 2016 nog 6,3 procent groei. De groei is de
afgelopen jaren te veel gebaseerd geweest op kredietgedreven
investeringen in vastgoed. De groeivertraging gaat gepaard met een
flinke correctie op Chinese beurskoersen: de beurs van Shanghai
was begin september met een kleine 40 procent gedaald ten opzichte
van het hoogtepunt op 12 juni. Doordat China inmiddels de tweede
economie van de wereld is, wordt een eventuele harde landing
overal gevoeld. Een kleine open economie als Nederland kan meer
dan gemiddeld last krijgen van een Chinese groeivertraging.®

3 IMF (2015). «World Economic Outlook: Uneven Growth: Short- and Long-Term Factors».

* Ibid.

5 Gebaseerd op onderzoek van OESO naar het effect van groeivertraging in opkomende econo-
mieén op economieén van OESO landen. Zie Ollivaud, Rusticelli en Schwellnus (2014). «Would
a Growth Slowdown in Emerging Markets Spill Over to High-income Countries? A Quantitative
Assessment», OECD Working Paper, 06/2014.
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Geopolitieke ontwikkelingen

In Oekraine is het bestand tussen de strijdende partijen fragiel en kan

het conflict opnieuw oplaaien. Maar ook de situatie in delen van
Afrika en het Midden-Oosten is zorgelijk. Door de ontwikkelingen in
deze regio’s kunnen spanningen toenemen en het financiéle verkeer
en handelsverkeer worden onderbroken. Met name op energie- en
grondstoffenmarkten zijn forse prijsbewegingen denkbaar. Directe

financiéle relaties zijn beperkt, maar spanningen kunnen ertoe leiden

dat beleggers zich meer risicomijdend gaan gedragen. Risicovolle
investeringen — zoals aandelen en beleggingen in opkomende
economieén — nemen dan in waarde af. De economische effecten
van de verslechterde relatie met Rusland zijn voor de eurozone als
geheel vooralsnog beperkt gebleven. Daarentegen is de Russische
economie als gevolg van sancties en lage olieprijzen flink
gekrompen. OESO-berekeningen laten zien dat 10 procent minder
import door Rusland slechts een marginaal effect heeft op groei in
de eurozone, omdat export naar de regio beperkt is.® Naast de
mogelijke financiéle gevolgen en handelsgevolgen vergroot
oplopende spanning tussen Rusland en het Westen de onzekerheid

bij bedrijven en consumenten. Deze toenemende onzekerheid kan de

gevolgen van een handelsboycot overtreffen, doordat de beste-
dingen van consumenten en bedrijven in westerse landen onder
druk komen te staan.”

Positieve risico’s

Naast de genoemde risico’s zijn er ook factoren die positief kunnen
bijdragen aan de wereldeconomie. Een voorbeeld hiervan is het
herstel in de eurozone, dat verder wordt toegelicht in paragraaf 1.4.

Daarnaast bieden de betere relaties met Cuba en Iran een tegenwicht

aan de geopolitieke spanningen elders in de wereld. Op termijn
kunnen regionale handelsakkoorden die momenteel in onderhan-
deling zijn verder bijdragen aan regionale integratie en groei.
Voorbeelden hiervan zijn TTIP, waarover de EU en de VS momenteel
onderhandelen, en TPP, dat vrijhandel in het Pacifisch gebied moet
bevorderen.

De inflatie blijft laag, maar vertoont een stijgende lijn. De inflatie®

lag in 2014 op 0,3 procent en stijgt in 2015 naar verwachting naar 0,5
procent. De inflatie blijft wel op een lager niveau dan in het verleden

gebruikelijk was. Dit wordt deels verklaard door de gedaalde olieprijs. De

komende tijd neemt de inflatie door het economisch herstel naar
verwachting verder toe tot 1,1 procent in 2016.°

De werkloosheid daalt, maar is nog steeds te hoog. Het werkloos-
heidspercentage neemt naar verwachting af van 7,4 procent in 2014 tot

6,9 procent in 2015 en 6,7 procent in 2016."° Deze daling is het gevolg van

de toegenomen vraag naar arbeid door bedrijven. De arbeidsmarkt

reageert — zoals gebruikelijk — vertraagd op de aantrekkende economie. Dit

komt doordat bedrijven hun bestaande productiecapaciteit benutten
voordat ze nieuwe mensen aannemen. Het aantal betaalde werkenden
nam het afgelopen jaar niettemin met 109.000 personen toe."" Deze
toename van werkgelegenheid vertaalt zich niet volledig in een lagere

& OECD (2015). «<OECD Economic Outlook», 01/2015.

7 Veenendaal, Grabska, Lanser, Ligthart en De Wind (2014). «Onzekerheidsvarianten bij verdere

escalatie Oekraine-conflict», CPB Achtergronddocument.
8 Harmonised Index of Consumer Prices (HICP).
® CPB (2015). «Macro Economische Verkenning 2016».
0 Ibid.
" CBS (2015). «Ruim 100 duizend werkenden meer dan jaar geleden», persbericht, juli 2015.
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werkloosheid, doordat — nu de crisis voorbij is — meer mensen kansen zien
en zich opnieuw aanbieden op de arbeidsmarkt. In 2014 is de werkgele-
genheid in de zakelijke dienstverlening, waartoe ook de uitzendbranche
behoort, gestegen met 35.000 banen.'? Het aantal uitzenduren lag 6,6
procent hoger dan het voorgaande jaar."® Het aantal uitzenduren is
normaliter een vooruitlopende indicator voor de economische activiteit en
duidt dus op een aantrekkende economie.

Mede als gevolg van de crisis telt Nederland 270.000 werkzoe-
kenden, die langer dan een jaar onvrijwillig aan de kant staan. '*
Dit komt neer op meer dan 3 procent van de beroepsbevolking. De
langdurige werkloosheid is in Nederland tijdens de crisis harder gestegen
dan in bijvoorbeeld Duitsland, de VS en Scandinavische landen.
Langdurige werkloosheid is ingrijpend voor de mensen die zich in deze
situatie bevinden. Ook belemmert die hun inzetbaarheid en kansen op de
arbeidsmarkt. Daarnaast vermindert hun sociale netwerk, waardoor zij
zich minder gelukkig kunnen gaan voelen.'® Bovendien voorzien langdurig
werklozen niet in hun eigen inkomen. Daardoor dalen de belastingop-
brengsten en stijgen de socialezekerheidsuitgaven. Met name kwetsbare
groepen als laagopgeleiden en mensen met een arbeidsbeperking en
ouderen lopen een verhoogd risico op langdurige werkloosheid. Na
eerdere crises daalde de langdurige werkloosheid na verloop van tijd tot 1
procent. Als het economisch herstel verder doorzet dan is dit ook nu een
reéel toekomstperspectief.’® Daarbij worden de kansen van een deel van
de langdurig werklozen vergroot door het kabinetsbeleid gericht op deze
kwetsbare groepen — zoals de banenafspraak en de lastenverlichting aan
de onderkant van de arbeidsmarkt (zie ook paragraaf 2.6).

Figuur 1.2.2: Langdurige werkloosheid stijgt relatief sterk in Nederland

Procenten van de beroepsbevolking
w

Denemarken Duitsland ——— Frankrijk

Nederland —_— VS —— Zweden

Bron: De Graaf-Zijl, Van der Horst en Van Vuuren (2015). «Langdurige werkloosheid: Afwachten
en hervormen», CPB Policy Brief 11/2015.

2 CBS (2015). «CBS Statline — Arbeidsrekeningen (arbeidsvolume)».

3 CBS (2015). «CBS Statline — Uitzendbranche; ontwikkeling omzet en uitzenduren».

4 CBS (2015). «CBS Statline — Werkloosheidsduur».
5 Di Tella, MacCulloch, en Oswald (2013). «The Macroeconomics of Happiness», Review of
Economics and Statistics, vol. 85: 809-827.
De Graaf-Zijl, Van der Horst en Van Vuuren (2015). «Langdurige werkloosheid: Afwachten en
hervormen», CPB Policy Brief 11/2015.
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Vooral de koopkracht van werkenden neemt in 2016 toe. Na vier
jaar van koopkrachtdaling in de periode 2010-2013 neemt de koopkracht
in 2016 voor het derde opeenvolgende jaar toe. Gemiddeld stijgt de
koopkracht van alle huishoudens met 1,4 procent. Werkenden gaan er
gemiddeld 2,6 procent op vooruit. Dat komt door de verlaging van de
lasten op arbeid met structureel 5 miljard (zie paragraaf 1.3). Zonder deze
lastenverlichting zou de koopkrachtontwikkeling licht negatief zijn
geweest, onder meer door stijgende zorgpremies en eerder genomen
maatregelen in de zorgtoeslag. Het 5-miljardpakket is met name positief
voor de koopkracht van werkenden met lage en middeninkomens. De
lastenverlichting voor werkenden heeft geen negatieve gevolgen voor
niet-werkenden. Alle koopkrachtcijfers gaan ervan uit dat de situatie van
mensen niet verandert. De beste manier om in koopkracht erop vooruit te
gaan - het vinden van een baan - zit daarom niet in de plaatjes verwerkt.

Huishoudens blijven kwetsbaar voor schokken door hun lange
balansen. In de loop der jaren is het nettovermogen van Nederlanders
toegenomen tot bijna vier keer het bbp in 2014. Niet alleen het pensioen-
vermogen is fors gegroeid, maar ook het vermogen in onroerend goed is
gestegen. Daar tegenover staat dat de hypotheekschuld in de afgelopen
decennia eveneens is toegenomen. Hierdoor is de balans van
huishoudens aanzienlijk langer geworden (zie figuur 1.2.3). Het vermogen
van veel huishoudens is echter niet op korte termijn beschikbaar, doordat
het vastzit in huizenbezit of pensioenvermogen. Daardoor kunnen veel
huishoudens schokken in vermogensprijzen, zoals dalende huizenprijzen,
niet goed opvangen.'” Daarnaast zijn de nettovermogens op landelijk
niveau weliswaar positief, maar is er ook een aanzienlijke groep
huishoudens die kampt met een negatief vermogen in de eigen woning.
Deze «onderwaterhypotheken» zijn veelal ontstaan doordat de waarde
van het onroerend goed is gedaald. Ook speelt mee dat sommige
hypotheken bij afsluiten al onder water stonden, omdat het op grond van
de regels over het loan-to-value-percentage toegestaan is een hogere
hypotheek te hebben dan de waarde van het huis.

7 Lukkezen en Elbourne (2015). «De Nederlandse consumptie: Goede tijden, slechte tijden», CPB
Policy Brief 03/2015 en DNB (2015). «De vermogensopbouw van huishoudens: is het beleid in
balans?», DNB Occasional Studies 01/2015
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Figuur 1.2.3 Huishoudens zijn rijker, maar ook kwetsbaarder geworden
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Balansherstel is een proces van de lange adem, maar de eerste
tekenen zijn positief. Het kabinet heeft maatregelen getroffen om de
opbouw van hypotheekschuld te verminderen (zie box 1.5.1). Daarnaast
zijn de forse verplichte pensioenbesparingen teruggedrongen, doordat het
zogeheten Witteveenkader'® in lijn is gebracht met de hogere pensioen-
leeftijd. Dit stelt huishoudens in staat om vermogen liquide aan te
houden, zodat ze beter bestand zijn tegen schokken. Belangrijk is verder
dat de huizenmarkt herstelt. Doordat de huizenprijzen stijgen staan steeds
minder hypotheken «onder water». Er is echter een langere periode van
stijgingen nodig om de meeste huidige «onderwaterhypotheken» weer
«boven water» te krijgen."® Ook op macroniveau is een positieve
ontwikkeling te zien: van 2013 op 2014 daalde de totale hypotheekschuld
van 97,6 procent bbp naar 95,7 procent bbp. Tegelijkertijd nam het
vermogen in huizen juist iets toe van 177,2 procent bbp naar 178,8
procent bbp.2° De daling van de hypotheekschuld ontstaat mede door de
lage rente, omdat het voor huishoudens met spaartegoeden aantrekke-
lijker is om af te lossen.

8 Het Witteveenkader bepaalt het maximale fiscaal gefaciliteerde opbouwpercentage. De
verlaging van het opbouwpercentage heeft tot gevolg dat er minder pensioenpremie hoeft te
worden ingelegd.

9 DNB (2014). «Overzicht Financiéle Stabiliteit Voorjaar 2014».

20 DNB.
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Figuur 1.2.4 Het aantal «onderwaterhypotheken» neemt af door de stijgende
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Bron: DNB en CBS. NB Het aantal «onderwaterhypotheken» is inclusief spaarhypotheken
kapitaalverzekeringen. Beleggingshypotheken zitten niet in het cijfer.

1.3 Hoofdpunten van het fiscale beleid

Centraal in de begroting staat het verder versterken van de

en

economische groei. Het kabinet heeft 5 miljard euro kunnen vrij maken

voor het verlagen van de lasten op arbeid. De belasting op arbeid is
sterker verstorend dan de meeste andere belastingen.?’ De oorzaak
hiervan is dat mensen een prikkel krijgen om minder te werken. Met

lagere lasten op arbeid is zowel een hogere economische groei als meer
werkgelegenheid mogelijk. Daarom pleiten instanties als de Europese

Commissie en de Organisatie voor Economische Samenwerking en

Ontwikkeling (OESO) voor verlaging van de lasten op arbeid. Door de

lasten op arbeid structureel met 5 miljard euro te verlagen, daalt de

gemiddelde wig met bijna 2 procentpunten. De wig is het verschil tussen

de loonkosten die de werkgever draagt en het nettoloon dat de

werknemer op zijn rekening gestort krijgt. Deze wig bestaat uit belas-

tingen en premies die de werkgever en werknemer afdragen.

21 OECD (2010). «Tax Policy Reform and Economic Growth», OECD Tax Policy Studies No. 20.
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Figuur 1.3.1: De gemiddelde wig daalt met bijna 2 procentpunten
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Bron: CPB.

Lagere lasten op arbeid verkleinen de wig en leiden zo tot meer
werkgelegenheid en economische groei. De verlaging van de lasten
op arbeid wordt zo ingezet dat beide kanten van de wig kleiner worden.
Aan de ene kant wordt het aantrekkelijker voor werkgevers om mensen
aan de onderkant van de arbeidsmarkt aan te nemen, doordat er een
zogenoemd lage-inkomensvoordeel (LIV)?? komt. Deze tegemoetkoming
verlaagt de loonkosten, waardoor de kansen op werk toenemen zonder de
inkomenspositie van deze mensen aan te tasten. Aan de andere kant
wordt de wig verkleind doordat werknemers netto meer over houden van
het brutoloon. De vormgeving van de lastenverlichting is vooral gericht
op werkenden met lage en middeninkomens. Hierdoor wordt het lonender
voor mensen met een uitkering om aan het werk te gaan. Dit levert de
meeste banen op. Ook gaan werkende ouders met jonge kinderen er door
de lastenverlichting op vooruit. Dat is goed voor de werkgelegenheid. Uit
onderzoek van het CPB blijkt namelijk dat jonge moeders zeer gevoelig
zijn voor financiéle prikkels als het gaat om arbeidsparticipatie.?® Lagere
loonkosten voor werkgevers en hogere nettolonen voor werknemers
maken een hervorming van het minimumloon mogelijk (zie box 1.3.1).

Box 1.3.1 Het 5-miljardpakket en het wettelijk minimumloon

Het wettelijk minimumloon is opgesteld in een tijd dat de 40-urige
werkweek voor het gros van de werknemers de standaard was. De
arbeidsmarkt is ondertussen sterk veranderd: er wordt vaker in
deeltijd en op losse klussen gewerkt en er is meer variatie in
(cao-)arbeidsduur. Tegelijkertijd is Nederland een van de weinige
landen die een minimumloon op dag-, week- of maandbasis kent,
waardoor de hoogte van het minimumloon per uur afhankelijk is van
de cao-arbeidsduur. Deze huidige vormgeving van het minimumloon
sluit niet langer aan op de praktijk en bemoeilijkt bovendien de
handhaving. De overstap naar een minimumuurloon lost dat op,
maar een dergelijke overstap gaat per definitie gepaard met effecten
op de inkomens van werknemers of de lasten van werkgevers. Het

22 Het LIV wordt ingevoerd per 2017.
23 Jongen, de Boer en Dekker (2015). «De effectiviteit van fiscaal participatiebeleid», CPB Policy
Brief 02/2015.
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verlagen van de lasten op arbeid met 5 miljard euro biedt een kans
om het minimumloon te hervormen. De gelijktijdige intensivering in
de arbeidskorting van 2,6 miljard euro en de introductie van het LIV
voor 0,5 miljard euro verzachten namelijk de effecten die deze
omzetting heeft voor werknemers en werkgevers. Dit najaar stuurt
het kabinet een verkennende notitie over het wettelijk minimumloon
naar de Tweede Kamer. Hierin komen ook expliciet andere thema'’s
aan de orde zoals het minimumjeugdloon, stukloon en de reikwijdte
van het minimumloon.

Figuur 1.3.2: Een combinatie van maatregelen leidt tot een lagere wig
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Bron: Ministerie van Financién.

Vereenvoudiging en een betere uitvoerbaarheid van het belasting-
stelsel hebben en houden de aandacht van het kabinet. Daarvoor
zal het kabinet jaarlijks voorstellen opnemen in het pakket Belastingplan.
In 2016 worden twee fiscale regelingen om innovatie bij bedrijven te
stimuleren — de R&D-aftrek (RDA) en de afdrachtvermindering voor speur-
en ontwikkelingswerk (WBSO) — samengevoegd. De lastig uit te voeren
premiekortingen worden vervangen door een systeem van loonkosten-
voordelen voor oudere werknemers en arbeidsgehandicapte werknemers.
De verbruiksbelasting van alcoholvrije dranken wordt vereenvoudigd en
de afwijkende mogelijkheid tot jaarbetaling in de motorrijtuigenbelasting
vervalt. Bovendien wordt een aantal andere vereenvoudigingsmaatre-
gelen uitgewerkt voor latere belastingplannen. Verder werkt het kabinet
aan een nieuwe financieringssystematiek voor de kinderopvangtoeslag,
die moet leiden tot minder administratieve rompslomp voor de burger.
Ook wordt de communicatie tussen Belastingdienst en burger gemakke-
lijker. De huidige reeks aan papieren beschikkingen die mensen op hun
deurmat vinden maakt plaats voor een meer directe communicatie tussen
de Belastingdienst en de belastingplichtige via online communicatiemid-
delen. Het voorgaande past bij het verbeterprogramma dat de Belasting-
dienst in mei heeft gepresenteerd.?* Dit programma bevat concrete

24 Kamerstukken Il, 2014-2015,[32 043 nr. 26
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plannen voor nieuwe manieren van werken, waardoor de Belastingdienst
beter kan presteren, goedkoper wordt en meer «in control» is.

Autobelastingen worden betrouwbaarder, duurzamer en eenvou-
diger. De belastinginkomsten uit de autobelastingen zijn onvoldoende
robuust, mede door het fiscale beleid van de afgelopen jaren dat gericht
was op auto’s met een lage CO,-uitstoot. Dat beleid was effectief: de
consument kiest massaal voor de zuinigste modellen. Wat tegelijkertijd
betekende dat het fiscale beleid een grote invioed op de automarkt had.
Daarnaast is het beleid de laatste jaren minder efficiént geworden. Dit
komt door de aanscherping van het Europese beleid dat per producent
minimumeisen stelt aan de gemiddelde milieukwaliteit van de in Europa
verkochte auto’s. Milieuprestaties in Nederland die beter zijn dan het
vereiste gemiddelde kunnen dan gecompenseerd worden door verkoop
van minder milieuvriendelijke auto’s in het buitenland. Daardoor lekt
duurbetaalde Nederlandse milieuwinst elders in Europa weer weg. Tot
slot zijn de Nederlandse autobelastingen door de jaren heen steeds
complexer geworden. Dat zorgt voor een aanzienlijk beslag op de
capaciteit van de Belastingdienst en lokt ontwijking uit. Het kabinet komt
daarom met een pakket aan maatregelen (zie box 1.3.2), dat een antwoord
biedt op de genoemde problemen. Hierdoor wordt verduurzamen
efficiénter gestimuleerd, worden de autobelastingen op termijn beter
uitvoerbaar en de belastinginkomsten robuuster. Ook wordt de automarkt
minder verstoord door fiscaal beleid.

Box 1.3.2 Aanpassing autobelastingen

» Het aantal bijtellingscategorieén gaat van vier naar twee en het
algemene bijtellingspercentage gaat voor nieuwe auto’s van 25
naar 22.

» De tarieven van de belasting van personenauto’s en motorrijwie-
len (BPM) gaan tot 2020 geleidelijk omlaag met gemiddeld 12
procent. Tegelijkertijd gaat het vaste bedrag per verkochte auto —
dat niet aan de CO,-uitstoot gekoppeld is — omhoog.

» De fiscale stimulering van nulemissievoertuigen blijft in stand en
de fiscale stimulering van plug-in hybridevoertuigen wordt
verminderd. Voor elektrische nulemissiepersonenvoertuigen gaat
een aftopping in de bijtelling gelden.

* De motorrijtuigenbelasting (MRB) gaat per 2017 gemiddeld met 2
procent omlaag voor reguliere personenvoertuigen en stijgt voor
de meest vervuilende dieselauto’s per 2019.

* Het hele pakket is budgettair neutraal binnen het domein van de
autobelastingen.

Het kabinet hervormt de vermogensrendementsheffing in box 3
met ingang van 2017. De huidige vermogensrendementsheffing,
waarmee spaargeld in box 3 wordt belast, geeft veel Nederlanders het
gevoel belasting af te dragen over een opbrengst die er nooit is geweest.
In box 3 wordt sinds 2001 een verondersteld rendement uit vermogen van
4 procent belast tegen een vlak tarief van 30 procent. Hierdoor is de
grondslaguitholling die zich voor 2001 voordeed gestopt en is de
uitvoerbaarheid fors verbeterd.?® Het percentage van 4 houdt echter geen
rekening met de vermogensmix. Dit schuurt met het rechtvaardigheids-
gevoel van velen, zeker nu de rente op spaargeld zeer laag is. Om te
komen tot een heffing die door belastingbetalers als rechtvaardiger wordt
ervaren en die tegelijkertijd goed uitvoerbaar is, kiest het kabinet ervoor

25 Voor 2001 werden de werkelijke inkomsten uit spaar- en beleggingsvermogen progressief
belast (de vermogenswinsten waren niet belast), in combinatie met een vermogensbelasting.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2015-2016, 34 300, nr. 1 23



Breed gedragen herstel

om de forfaitaire benadering te behouden, maar binnen die benadering
beter aan te sluiten bij de in de voorafgaande jaren gemiddeld door
belastingbetalers in de markt behaalde rendementen. Het kabinet wil dit
bewerkstelligen door het forfaitaire rendement voortaan te baseren op de
gemiddelde verdeling van het box 3-vermogen over spaargeld en
beleggingen (de vermogensmix) in combinatie met een in het verleden in
de markt gerealiseerd rendement op beide componenten. Zowel het
rendement op het spaardeel als op het beleggingsdeel wordt jaarlijks
aangepast aan de hand van de meest actueel beschikbare gegevens. De
gemiddelde vermogensmix is gebaseerd op de belastingaangiften en
wordt elke vijf jaar geévalueerd. Het kabinet handhaaft het vlakke tarief
van 30 procent, ongeacht de vermogenstitel of de omvang van het
vermogen. Het kabinet verhoogt het heffingvrije vermogen met ingang
van 2017 naar 25.000 euro per persoon. Het resultaat is dat de vermogens-
rendementsheffing beter gaat aansluiten bij de rendementen die door
belastingbetalers in voorafgaande jaren gemiddeld zijn behaald, maar kan
afwijken van het individuele rendement. De vermogensrendementsheffing
behoudt immers zijn forfaitaire karakter, hetgeen voor de uitvoering zo
belangrijk is. Door de verhoging van het heffingvrije vermogen neemt het
aantal personen dat geen box 3-heffing is verschuldigd toe met 240.000
(150.000 huishoudens). De eenvoud voor de uitvoering blijft met dit
voorstel behouden, maar het rechtvaardigheidsgevoel van box 3 wordt
versterkt. Het kabinet wil periodiek, om te beginnen bij een eerste
evaluatie van de werking van het nieuwe systeem drie jaar na inwerking-
treding, opnieuw bezien of, in welke mate, op welke termijn en onder
welke voorwaarden een heffing op werkelijk rendement tot de mogelijk-
heden behoort.

Box 1.3.3 Aanpassing box 3

* Er komen drie vermogensschijven in box 3, namelijk 0 tot 100.000
euro, 100.000 tot 1 miljoen euro en vermogens boven 1 miljoen
euro.

* Het heffingvrije vermogen wordt verhoogd naar 25.000 euro per
persoon en geeft iedereen een gelijk voordeel.

*  Voor elke schijf wordt de gemiddelde verdeling van het vermo-
gen over spaargeld en beleggingen bepaald.

* Voor spaargeld en beleggingen wordt een jaarlijks te herijken
meerjarig gemiddeld rendement vastgesteld. Voor sparen
bedraagt dit in 2017 naar verwachting 1,63 procent. Het gemid-
delde langetermijnrendement op beleggingen komt naar
verwachting in 2017 uit op 5,50 procent.

* In de voorgestelde systematiek zijn er geen vaste forfaitaire
rendementen per schijf. Deze kunnen jaarlijks wijzigen als gevolg
van de herijking. Ter illustratie: op basis van de huidige inschat-
ting voor het rendement op sparen en beleggen bedraagt het
rendement in de schijf van 0 tot 100.000 euro 2,9 procent, in de
schijf van 100.000 tot 1 miljoen euro 4,7 procent en in de schijf
voor vermogens boven 1 miljoen euro 5,5 procent.

* Het rendement per schijf wordt belast tegen een vlak tarief van 30
procent.

Het kabinet repareert de koopkracht. Hierdoor profiteren alle
groepen van de aantrekkende economie. Zonder maatregelen zou de
koopkrachtontwikkeling van uitkeringsgerechtigden en gepensioneerden
negatief zijn geweest. Omdat het kabinet staat voor evenwichtige
inkomensverhoudingen, is besloten om de koopkracht voor deze groepen
in 2016 te repareren, zodat ook zij er in 2016 op vooruit gaan. De finan-
ciering van het koopkrachtpakket kon binnen de bestaande kaders worden
gevonden (zie box 1.3.4).
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Box 1.3.4 Koopkrachtpakket

Maatregelen

* Geen bezuiniging in 2016 op de huurtoeslag (214 miljoen euro).

+ Eenmalige verlenging van de tijdelijke verhoging van de
zorgtoeslag (252 miljoen euro).

 Eenmalige verhoging van het kindgebonden budget voor het
tweede kind (16 miljoen euro).

» Eenmalige verhoging van de ouderenkorting (395 miljoen euro)

Financiering

* Vrijval LIV als gevolg van invoering in 2017 (500 miljoen euro).

» Uitstel klein deel van de verhoging van de arbeidskorting (67
miljoen euro).

» Uitstel van een klein deel van de verlaging van de belastingtarie-
ven (80 miljoen euro).

+ Eenmalige dekking binnen het uitgavenkader (230 miljoen euro).
Zie hoofdstuk 3 voor nadere toelichting

Alle maatregelen gelden alleen voor 2016.
1.4 Beleid ten aanzien van de eurozone

De eurozone heeft de wind weer in de rug. De Europese Commissie
voorspelt een groei van 1,5 procent in de eurozone, oplopend tot 1,9
procent in 2016. Deze cijfers zijn beter dan in eerdere ramingen, doordat
kortetermijnfactoren de economie ondersteunen. Dit zijn bijvoorbeeld de
lage olieprijs, de stabiele wereldhandel en de waardedaling van de euro
die de export stimuleert. De Commissie constateert daarnaast dat landen
die structurele hervormingen hebben doorgevoerd, daar nu de vruchten
van plukken, met name door betere exportprestaties. De overheidsfi-
nancién hebben zich ook sterk verbeterd.?® Het gemiddelde EMU-saldo
verslechterde als gevolg van de crisis van — 0,4 procent van het bbp in
2007 tot het dieptepunt van — 6,0 procent in 2010.?” De eurolanden hebben
sindsdien veel maatregelen getroffen om dit tekort terug te dringen, zodat
het gemiddelde EMU-saldo is verbeterd naar — 2,4 procent in 2014. De
Commissie raamt een verdere verbetering naar — 2,0 procent van het bbp
in 2015 en - 1,7 procent in 2016. De EMU-schuld in de eurozone piekte in
2014 op 94,2 procent van het bbp en neemt naar verwachting geleidelijk af
naar 94,0 procent in 2015 en 92,5 procent in 2016.22 Het risico op deflatie
in de eurozone lijkt te zijn afgenomen; begin september bedroeg de
langjarige inflatieverwachting in het eurogebied circa 1,7 procent.?®

De economische groei en begrotingsdiscipline in de eurozone
bevorderen de financiéle stabiliteit. Dit is terug te zien in de spreads
(de renteverschillen tussen landen), die in recente jaren sterk zijn
afgenomen. Hieruit blijkt dat markten zich minder zorgen maken dan
voorheen over de kredietwaardigheid van eurolanden. Griekenland blijft
een geval apart (zie hieronder). Het toegenomen vertrouwen is het gevolg
van verschillende maatregelen, zoals de besparingen en hervormingen
die eurolanden hebben gevoerd, de inrichting van noodfondsen voor
landen in financiéle problemen, het ondersteunende beleid van de ECB en

26 European Commission (2015). «European Economic Forecast: spring 2015», European

Economy 2/2015.

Berekeningen op basis van Eurostatgegevens exclusief Griekenland.

28 European Commission (2015). «European Economic Forecast: spring 2015», European
Economy 2/2015.

2% Verwachte gemiddelde jaarlijkse inflatie gedurende vijf jaar, vanaf over vijf jaar.
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de positieve uitkomsten van de comprehensive assessment van de ECB=°.
Doordat nu ook het economisch herstel is ingetreden, ontstaat een
zelfversterkend proces, waardoor de eurozone langzaam maar zeker
verder beweegt richting robuuste economische groei.

De financiéle stabiliteit in Griekenland blijft aandacht vragen. In
het begin van dit jaar laaide de onrust rond Griekenland opnieuw op. Een
faillissement van Griekenland - al dan niet gevolgd door een exit uit de
eurozone — heeft ernstige gevolgen voor de financiéle stabiliteit van
Griekenland. Daarbij bestond het risico dat speculatie over de soliditeit
van andere eurolidstaten de financiéle stabiliteit van de rest van de
eurozone zou schaden. De risico’s voor besmetting zijn nu veel beperkter
dan een aantal jaar geleden. De eurozone staat er in haar geheel namelijk
sterker voor. Zo hebben de lidstaten van de eurozone de afgelopen jaren
de begrotingen op orde gebracht, is het Stabiliteits- en Groeipact
aangescherpt, is een permanent noodfonds opgericht en zijn risico’s
vanuit de financiéle sector beperkt door de bankenunie. Daarnaast is de
blootstelling van onder andere financiéle instellingen aan Griekenland
aanmerkelijk lager dan tijdens het begin van de crisis. Het missen van een
aflossing aan het IMF en de uitslag van het referendum begin juli hebben
de situatie in Griekenland niet makkelijker gemaakt. De inzet van het
kabinet is echter altijd geweest om tot een effectieve oplossing voor
Griekenland en de eurozone te komen. Het kabinet staat daarom achter
het nieuwe steunpakket voor Griekenland. Door het nieuwe steunpakket
en de bijbehorende voorwaarden voor hervorming van de Griekse
overheid en economie heeft Griekenland opnieuw de kans gekregen te
stabiliseren en het herstelpad, dat zich begin 2014 duidelijk aftekende, te
hernemen (zie box 1.4.1).

Box 1.4.1 Het verloop van de schuldencrisis in Griekenland

Het is ruim vijf jaar geleden dat Griekenland een macro-economisch
steunprogramma van de eurolanden en het IMF aanvroeg. De kern
van het probleem in Griekenland lag in de grote onevenwichtig-
heden die in de jaren voorafgaand aan de crisis in de economie
waren ontstaan. De concurrentiekracht was uitgehold door hoge
inflatie en de overheid had een veel te hoge schuld opgebouwd. Het
land hield zich niet aan de Europese begrotingsafspraken. Toen in
2009 duidelijk werd hoe slecht de Griekse overheidsfinancién ervoor
stonden, weigerden private investeerders de Griekse regering nog
geld te lenen. Omwille van behoud van de financiéle stabiliteit in de
eurozone verstrekten de eurolanden en het IMF leningen, waaraan
strikte voorwaarden verbonden waren. De slechte economische
uitgangspositie in Griekenland maakte een stevig programma van
hervormingen en bezuinigingen noodzakelijk.

Als gevolg van het doorvoeren van dit herstelprogramma leek
Griekenland geleidelijk uit een dal te klimmen. Eind 2014 voorspelde
de Europese Commissie dat Griekenland dat jaar voor het eerst sinds
2009 positieve bbp-groei zou noteren, die in 2015 en 2016 zou
versnellen. Ook het primair saldo — het EMU-saldo zonder rentebeta-
lingen - zou positief uitvallen.

3% De comprehensive assessment bestond uit een onderzoek van de financiéle positie van
Europese banken en uit een stresstest om vast te stellen of banken voldoende buffers hadden
om verliezen op te vangen in een zware economische crisis.
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De aanname bij de raming was wel dat aan de voorwaarden uit het
leningenprogramma zou worden voldaan. Na de Griekse parle-
mentsverkiezingen in januari jl. volgde echter een periode van
politieke onzekerheid. Dit had als gevolg dat het voorzichtige
economische herstel in Griekenland van 2014 omsloeg in een
recessie. Samen met het uitblijven van de afronding van het tweede
leningenprogramma leidde dit ertoe dat Griekenland niet meer aan
zijn betalingsverplichtingen kon voldoen. Het resultaat was dat
Griekenland een aflossing aan het IMF miste en kapitaalcontroles
moest instellen om te voorkomen dat de Griekse bankensector onder
te grote druk kwam te staan. Deze ontwikkelingen hebben duidelijk
gemaakt dat de voortgang die was geboekt nog fragiel was en dat de
onomkeerbaarheid van de hervormingen nog niet is veiliggesteld.
Het vertrouwen van consumenten en investeerders is hierdoor
geschaad. Het is duidelijk dat Griekenland verdere stappen zal
moeten zetten om de economische structuur van het land te
verbeteren. Dit vergroot zowel de welvaart van de Griekse bevolking
als het groeipotentieel van de Griekse economie.

Op 11 augustus jl. hebben de Griekse autoriteiten met de Europese
instituties overeenstemming bereikt over de voorwaarden voor
financiéle steun uit het noodfonds ESM. Op 19 augustus jl. heeft de
Raad van gouverneurs van het ESM uiteindelijk ingestemd met een
derde leningenprogramma van drie jaar met een totale omvang van
maximaal 86 miljard euro voor Griekenland. Het IMF was ook
betrokken bij de onderhandelingen. Na afronding van de eerste
voortgangsmissie in het najaar zal het IMF besluiten over deelname
aan het derde programma. Dit ESM-programma stelt Griekenland in
de gelegenheid om de negatieve spiraal — in zowel de economische
groei als de overheidsfinancién — te doorbreken (zie figuur 1.4.1).

Figuur 1.4.1 Beoogde effecten van het ESM-programma Griekenland

Procenten van het bbp

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015*  2016*
Reéle bbp-groei = = = Prognose bbp-groei (ESM-programma)
=——— Primair saldo (PS) — = = Prognose PS (ESM-programma)

====: Prognose PS basispad

Bron: Eurostat. NB Cijfers voor het primair saldo van voor 2010 zijn door Eurostat niet te
verifiéren.

Een steunprogramma is erop gericht om lidstaten zo snel mogelijk
weer op eigen benen te laten staan. De eurozone kan alleen steun
verlenen aan Griekenland, ook met het oog op een betaalbare
schuldenlast, als het bereid is op korte termijn de maatregelen te
nemen die leiden tot volledige en duurzame toegang tot kapitaal-
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markten. In tegenstelling tot andere landen die een steunprogramma
van het IMF en de eurolanden hadden aangevraagd - lerland en
Portugal — is Griekenland hier nog niet in geslaagd. Het kabinet is
van mening dat de uitvoering van het nieuwe programma een basis
biedt voor geleidelijk verdergaand herstel van vertrouwen en
daarmee een geloofwaardige basis voor de toekomst voor
Griekenland.

Ondanks de positieve ontwikkelingen zijn buffers nog verzwakt
door de crisis. Dit is met name zichtbaar in de gemiddelde schuld van de
eurolanden. Deze is toegenomen van 64,2 procent van het bbp in 2007 tot
93,1 procent in 2014.3" Hoewel de financiéle markten meer tot rust zijn
gekomen, is de onderliggende budgettaire situatie nog niet in alle landen
op orde. Dit is ook terug te zien in de credit ratings van de Europese
landen. Zo zijn de ratings van landen als Italié, Frankrijk, Spanje en
Portugal nog steeds lager dan in 2012, ondanks dat de renteverschillen
sinds die tijd zijn afgenomen.®2 Het is daarom van belang om de
schokbestendigheid van landen te blijven verbeteren. Dit geldt zowel voor
overheden — door het op orde brengen van overheidsfinancién — als voor
de private sector — middels structurele hervormingen die het aanpassings-
vermogen vergroten en schuldopbouw afremmen. Het kabinet blijft zich
hiervoor inspannen.®®

Het rapport van de vijf presidenten 3* biedt kansen om de
hervormingsagenda verder te brengen. De voorstellen voor de korte
termijn bieden verschillende aanknopingspunten voor structurele
hervormingen op lidstaatniveau, gericht op versterking van de concurren-
tiekracht en bevorderen van houdbare stelsels.3® Het uitgangspunt hierbij
zou niet het Europese gemiddelde moeten zijn, maar juist de beste
standaard (convergentie naar best practices). Om dit te bewerkstelligen
dient het Europees Semester — het Europese kader voor economische
beleidscoodrdinatie — zich meer te richten op hoofdzaken en de naleving
van beleidsaanbevelingen aan landen sterker te bevorderen. De macro-
economische onevenwichtighedenprocedure (MEOP) — die onevenwich-
tigheden in landen signaleert en waar nodig bijstuurt — zou strenger
moeten zijn als de Commissie buitensporige onevenwichtigheden
constateert. Verder stelt het rapport dat ieder euroland een onafhankelijk
instituut zou moeten hebben om de effecten van beleid op concurrentie-
kracht te beoordelen. De elementen uit het rapport die gericht zijn op de
korte termijn worden nog in de loop van 2015 en in 2016 nader uitge-
werkt. Het rapport van de presidenten richt zich primair op de korte
termijn, maar bevat ook denkrichtingen voor de langere termijn, die
voorzien in verdere integratie en diepere samenwerking. Deze zijn
afhankelijk van de vooruitgang die op korte termijn kan worden geboekt.
Volgens het kabinet moet eerst worden bezien hoe de EMU binnen de
huidige kaders kan worden versterkt. Daarna kunnen nut en noodzaak
worden onderzocht van verdergaande stappen op lange termijn.

Hervormingen gaan vaak in tegen gevestigde belangen, wat kan
leiden tot terughoudendheid bij overheden. Daarom verwelkomt het
kabinet de zogenoemde hervormingsclausule in het Stabiliteits- en

31 Exclusief Griekenland vanwege ontbreken van gegevens voor 2007 bij Eurostat. De

EMU-schuld in de hele eurozone was 94,2 procent van het bbp in 2014.

Gebaseerd op de rating van kredietbeoordelaars Moody’s, S&P en Fitch op basis van de

periode 2010-2014.

3 Kamerstukken I, 2014-2015,[21 50120, nr. 99¢]

3% Juncker, Tusk, Dijsselbloem, Draghi en Schulz (2015). «De voltooiing van Europa’s Econo-
mische en Monetaire Unie.»

35 Kamerstukken Il, 2014-2015,[21 501-20, nr. 996
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Groeipact (SGP). Deze clausule maakt het mogelijk om - tijdelijk — af te
wijken van begrotingsdoelstellingen in de preventieve arm van het SGP in
ruil voor concrete hervormingen die bijdragen aan de houdbaarheid van
de overheidsfinancién op de lange termijn. Dit geldt alleen voor landen
die hun begroting op orde hebben door aan de tekortnorm van 3 procent
bbp te voldoen. Verder is het kabinet van mening dat politieke discussies
over verschillende hervormingsterreinen kunnen bijdragen aan brede
overeenstemming over de belangrijkste uitdagingen voor de eurozone.
Ook vergroten zij de betrokkenheid van de lidstaten. De Eurogroep kan
hierin een centrale rol vervullen. Daar is al een begin mee gemaakt door
het regulier agenderen van grote hervormingsonderwerpen, zoals het
ontwikkelen van standaarden voor het verlagen van de hoge belas-
tingdruk op arbeid binnen de eurozone.

Box 1.4.2 Nederlandse prioriteiten voor het komende
EU-voorzitterschap

In de eerste helft van 2016 is Nederland voorzitter van de Raad van
de Europese Unie. Dit biedt de gelegenheid om onderwerpen die
Nederland belangrijk vindt nader onder de aandacht te brengen. Het
kabinet houdt hierbij oog voor de economische en maatschappelijke
context waarin het Nederlands voorzitterschap plaatsvindt. Hoewel
het economisch herstel aantrekt, is de werkloosheid in de meeste
lidstaten nog steeds te hoog. Vergrijzing, globalisering en de digitale
economie vereisen dat lidstaten zich constant aanpassen om te
blijven concurreren. Tegelijkertijd laten recente ontwikkelingen zien
dat een stabiele veiligheidssituatie in en rondom de EU — een
belangrijke voorwaarde voor economische welvaart — geenszins een
vanzelfsprekendheid is.

Als roulerend voorzitter van de Raad van de Europese Unie, heeft
Nederland in grote mate een dienende rol. Dit betekent dat de
voortgang op lopende dossiers en de wetgevingsinitiatieven van de
Commissie in grote mate de agenda bepalen. Omdat deze ontwikke-
lingen lang niet altijd zijn te voorspellen, moet een voorzitterschap
flexibel zijn en in spelen op de voorliggende problematiek.

Niettemin is het voor een roulerend voorzitter mogelijk om bepaalde
accenten te leggen. Het kabinet heeft hierbij een aantal uitgangs-
punten. Het eerste uitgangspunt is een Unie die zich richt op
hoofdzaken. Het kabinet zet daarom in op verbetering van Europese
wet- en regelgeving op het gebied van eenvoud, kwaliteit en
uitvoerbaarheid. Daarnaast wil het kabinet zich waar mogelijk en
nodig richten op een vermindering van de administratieve lasten en
kosten. Verbeterde regelgeving is wat het kabinet betreft noodza-
kelijk om groei en concurrentievermogen te verbeteren. Het tweede
uitgangspunt is een innovatieve Unie, gericht op groei en banen en
met oog voor «gelijk loon voor gelijk werk op dezelfde werkplek».
Innovatie moet de sleutel vormen voor duurzame groei en het
verbeteren van het Europese concurrentievermogen. Innovatie kan
bijvoorbeeld worden bevorderd door belemmeringen in de interne
markt weg te nemen. Ook zouden innovatie-uitgaven een groter
aandeel kunnen krijgen in de EU-begroting. Tot slot streeft het
kabinet naar een sterker draagvlak voor Europese besluitvorming
door burgers, nationale parlementen en maatschappelijke organi-
saties er actief bij te betrekken. Herkenbare inspraak en invloed op
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het besluitvormingsproces zijn noodzakelijk om deze betrokkenheid
te bevorderen.®

Overigens is wetgeving niet altijd noodzakelijk of wenselijk om
concrete resultaten tot stand te brengen. Ook de uitoefening van
peer pressure en de uitwisseling van kennis en best practices tussen
lidstaten kan een positieve rol spelen. Een voorbeeld hiervan — op
eurozoneniveau — is de discussie in de Eurogroep over de verlaging
van de belastingdruk op arbeid.

1.5 Overheidsfinancién

Het kabinet maakt ruimte voor een gerichte verlichting van de
lasten op arbeid. De Nederlandse overheidsfinancién hebben zwaar
geleden onder de gevolgen van de crisis. Daarnaast kwam ook het
economische herstel maar moeizaam op gang. Dankzij een combinatie
van bezuinigingen en structuurversterkende hervormingen (zie box 1.5.1)
staat Nederland er weer een stuk beter voor. De uitgebreide beleids-
agenda heeft echter veel gevraagd van de mensen die ermee te maken
krijgen. Deze gevolgen zijn ook in de komende jaren nog voelbaar. Nu de
overheidsfinancién verbeteren onder invioed van de aantrekkende
economie, vindt het kabinet het gerechtvaardigd om een deel van de
budgettaire ruimte terug te geven aan de burger door de lasten op arbeid
te verlagen. Daarbij is de lastenverlichting zo vormgegeven dat deze het
economisch herstel ondersteunt en de werking van de arbeidsmarkt
verbetert. Zonder deze lastenverlichting zou de koopkrachtontwikkeling
negatief zijn geweest. Gezien alle offers die van burgers zijn gevraagd in
economisch slechte tijden, vond het kabinet dit een onacceptabele
uitkomst.

De Europese begrotingsregels bieden de nodige ruimte. Door het
uitgebreide pakket aan besparingen en hervormingen is Nederland een
jaar eerder dan gepland ontslagen uit de buitensporigtekortprocedure; het
«strafbankje» van het SGP. Hierdoor heeft Nederland nu te maken met de
regels van de zogeheten preventieve arm van het SGP. De Europese
Commissie hanteert twee maatstaven om te zien of een lidstaat aan de
eisen voldoet: het structureel saldo en de uitgavenregel. Het structureel
saldo komt naar verwachting uit op — 1,3 procent bbp in 2016, waarmee
Nederland binnen de toegestane marge blijft. Nederland voldoet tevens
aan de uitgavenregel. Tot slot voldoet Nederland ook aan de eisen van de
transitieperiode voor de schuldregel, die geldt voor lidstaten die recent
ontslagen zijn uit de buitensporigtekortprocedure. Paragraaf 3.3 geeft een
uitgebreide toelichting op de Europese begrotingsregels.

De houdbaarheid van de Nederlandse overheidsfinancién is in
recente jaren sterk verbeterd. De houdbaarheidsindicator van het CPB
geeft weer hoe de overheidsuitgaven en -inkomsten zich ontwikkelen tot
en met 2060, als wordt uitgegaan van welvaartsvaste collectieve voorzie-
ningen. Met andere woorden: kunnen toekomstige generaties van
hetzelfde collectievevoorzieningenniveau profiteren als de huidige, bij
gelijke effectieve belastingtarieven? Uit deze maatstaf blijkt dat bestaande
instituties al voor de crisis op lange termijn onhoudbaar waren zonder
verdere ingrepen.®” Door de crisis verslechterde de houdbaarheid verder.
Er zijn toen verschillende maatregelen genomen, met als voornaamste de
verhoging van de AOW-leeftijd en de beperking van de kostenstijgingen in

36 Kamerstukken Il, 2014-2015,
37 Van Ewijk, Draper, Ter Rele en Westerhout (2006). «Ageing and the sustainability of Dutch
public finances», CPB Bijzondere Publicatie 16.
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de zorg. Deze maatregelen hebben ertoe geleid dat de houdbaarheidsindi-
cator nu positief is: de laatste berekening komt uit op een positief saldo
van 0,4 procent van het bbp. Het kabinet blijft sturen op deze indicator,
door een combinatie van maatregelen die de economische groei
versterken en prudent begrotingsbeleid.

Box 1.5.1 Stand van zaken hervormingsagenda

Arbeidsmarkt. De invoering van de Participatiewet in combinatie met
de banenafspraak®® bevordert een actieve deelname aan de
arbeidsmarkt, door mensen met én zonder arbeidsbeperking. De Wet
werk en zekerheid (Wwz) maakt het ontslagrecht eerlijker en
activerender. Ook kort deze wet de WW-duur stapsgewijs in. Dit
draagt bij aan een hogere arbeidsparticipatie en arbeidsmobiliteit.
De Wwz versterkt daarnaast de positie van flexwerkers. De
herziening van de kindregelingen®° stimuleert daarnaast de
arbeidsparticipatie van alleenstaande ouders, omdat het voor deze
groep financieel aantrekkelijker wordt om te gaan werken.

Woningmarkt. Het kabinet werkt aan een beter functionerende
woningmarkt met minder risico’s en schulden. Het recht op
hypotheekrenteaftrek voor nieuwe leningen is daarom verbonden
aan aflossingsvoorwaarden. Het maximale inkomstenbelastingtarief
waartegen de hypotheekrente mag worden afgetrokken, wordt stap
voor stap afgebouwd tot 38 procent in 2041. Bovendien wordt de
maximale lening als percentage van de waarde van het huis
(loan-to-value-percentage) teruggebracht naar 100 procent in 2018.
Ook is de overdrachtsbelasting blijvend verlaagd van 6 naar 2
procent. Op de huurmarkt moeten woningbouwcorporaties zich weer
eenduidig richten op sociale huisvesting, waardoor huurders niet
langer kunnen opdraaien voor de risico’s van de commerciéle
activiteiten van corporaties. Verder heeft het kabinet maatregelen
genomen om de toewijzing van sociale huurwoningen te verbeteren
en de maximale huurprijs meer te koppelen aan de gewildheid van
woningen.

Pensioenen. Met het oog op de overheidsfinancién heeft het kabinet
de verhoging van de AOW-leeftijd versneld. In lijn met de latere
pensionering is het fiscaal gefaciliteerde opbouwpercentage*® van
het aanvullend pensioen verlaagd. Door modernisering van het
Financieel Toetsingskader (FTK) voor pensioenfondsen worden de
gevolgen van financiéle schokken beter gespreid en eerlijker
verdeeld tussen generaties. Tot slot heeft het kabinet in een
hoofdlijnennotitie* zijn visie gegeven op de toekomst van het
pensioenstelsel (zie paragraaf 2.2). Het kabinet heeft onder andere de
ambitie om de zogenoemde doorsneesystematiek te vervangen door
een actuarieel correctere systematiek van pensioenopbouw.

38 |n het sociaal akkoord (2013) hebben het kabinet en sociale partners (werkgevers en
werknemers) afgesproken dat ze extra banen gaan creéren voor mensen met een arbeidsbe-
perking. In totaal gaat het om 125.000 extra banen voor deze mensen die in 2026 gerealiseerd
moeten zijn; 100.000 in de marktsector en 25.000 bij de overheid.

3% Kindregelingen zorgen voor financiéle ondersteuning van ouders. Vanaf 2015 is het aantal
kindregelingen teruggebracht van elf naar vier. Kamerstukken 1l, 2012-2013,

40 Het Witteveenkader bepaalt het maximale fiscaal gefaciliteerde opbouwpercentage. De
verlaging van het opbouwpercentage heeft tot gevolg dat er minder pensioenpremie hoeft te
worden ingelegd.

41 Kamerstukken Il, 2014-2015,[32 043 nr. 263
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Langdurige zorg. De langdurige zorg is herzien met als doel om meer
maatwerk te leveren en tegelijkertijd de houdbaarheid van het stelsel
te verbeteren. Delen van de extramurale zorg zijn ondergebracht in
de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo). Wijkverpleging en
een deel van de langdurig geestelijke gezondheidszorg vallen per
2015 onder de verantwoordelijkheid van zorgverzekeraars. De
rechten van de meest kwetsbare clienten met een zorgvraag
(ouderen, gehandicapten, cliénten met langdurige psychiatrische
aandoeningen) zijn sinds 1 januari 2015 verankerd in de Wet
langdurige zorg (WIz) en de Jeugdwet. Het resultaat is dat zorg dicht
bij de patiént kan worden georganiseerd, mensen langer thuis
kunnen blijven wonen en er ruimte is om te experimenteren.

Energie en klimaat. In september 2013 heeft het kabinet met 47
partijen het Energieakkoord voor duurzame groei gesloten. Dit
akkoord stimuleert een duurzamere energievoorziening en versterkt
de Nederlandse economie. Sinds het afsluiten van het akkoord zijn
veel maatregelen in gang gezet. Zo zijn voor het opwekken van
windenergie op land een aantal grootschalige projecten gestart. Ook
is voor nieuwe windparken op zee regelgeving opgesteld, zodat deze
projecten de komende jaren snel en zorgvuldig uitgerold kunnen
worden. Daarnaast zijn op het gebied van energiebesparing concrete
stappen gezet om investeringen in energiebesparende maatregelen
te stimuleren. Gegeven de complexiteit van het energievraagstuk
hecht het kabinet sterk aan externe inbreng. Burgers, bedrijven,
andere overheden en maatschappelijke organisaties worden
uitgenodigd hun kennis en kunde in te brengen voor de energietran-
sitie. Hieruit volgt in het najaar van 2016 een beleidsagenda.
Tegelijkertijd zal de evaluatie van het Energieakkoord worden
gepubliceerd. Bovendien wordt de kosteneffectiviteit van
CO,-reducerende maatregelen onderzocht in het kader van het IBO
CO,, speelt de uitvoering van het vonnis in de rechtszaak Urgenda
en zal het geplande Energierapport de basis vormen voor het
energiebeleid voor de korte en middellange termijn.

Financiéle sector. De afgelopen jaren is in Europa veel voortgang
geboekt bij de vormgeving van een bankenunie. Inmiddels is het
gemeenschappelijke toezicht van de Europese Centrale Bank (ECB)
op 130 Europese banken operationeel. Het gemeenschappelijk
afwikkelingsmechanisme, waarin Europese besluitvorming voor het
afwikkelen van probleembanken is geregeld, treedt op 1 januari 2016
volledig in werking. Hieraan is de voorwaarde verbonden dat ook
wordt gestart met de opbouw van het gemeenschappelijk afwikke-
lingsfonds. Bovendien wordt gewerkt aan een geharmoniseerde set
van wet- en regelgeving voor alle banken in de EU. Banken hebben
hun kapitaalbuffers de afgelopen jaren al verhoogd om tegemoet te
komen aan de fors hogere kapitaalvereisten die eerder werden
vastgesteld en zullen de komende jaren nog meer kapitaal aan
moeten gaan houden. Het kabinet heeft op nationaal niveau
verschillende maatregelen genomen om de klant centraal te stellen.
Het provisieverbod is uitgebreid en verbreed naar beleggings-
diensten. Ook zijn de vakbekwaamheidseisen voor financieel
dienstverleners verzwaard. Daarnaast is een algemene zorgplicht
voor financiéle dienstverleners geintroduceerd, die hen verplicht de
belangen van de klant in acht te nemen. Tot slot is in de Wet
beloningsbeleid financiéle ondernemingen een bonusplafond van 20
procent opgenomen voor personen die in de financi€le sector
werken.
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Studievoorschot. Goed onderwijs is een investering in menselijk
kapitaal en de motor achter welvaart en economische groei. De
samenleving profiteert van een goed opgeleide beroepsbevolking,
door de goederen en diensten die deze levert, en door de hogere
belastinginkomsten. Het is volgens het kabinet redelijk om de kosten
van het hoger onderwijs te delen. Het hervormt daarom het stelsel
van studiefinanciering en investeert de vrijgekomen middelen in het
hoger onderwijs en aan onderwijs gerelateerd onderzoek. Hierdoor
verbetert de kwaliteit van het onderwijs. De basisbeurs is per
september 2015 vervangen door de mogelijkheid te lenen tegen
sociale voorwaarden (het studievoorschot). Voor studenten van wie
de ouders minder dan modaal verdienen, wordt de aanvullende
beurs verhoogd. Met het studievoorschot en de taskforce Beter
benutten (hervorming studentenreisproduct) komt een bedrag vrij
dat oploopt tot maximaal 1 miljard euro. Dit bedrag investeert het
kabinet in de kwaliteit van het hoger onderwijs.

Omgevingswet. Het omgevingsrecht wordt eenvoudiger en
doelmatiger ingericht. Momenteel bestaat het omgevingsrecht uit
tientallen wetten en honderden regelingen voor ruimte, wonen,
infrastructuur, milieu, natuur, erfgoed en water. Deze gaan geheel of
grotendeels op in de nieuwe Omgevingswet. Dit leidt tot minder en
eenvoudigere regels voor ruimtelijke plannen, zodat het straks
bijvoorbeeld makkelijker is om bouwprojecten te starten. De Tweede
Kamer heeft het wetsvoorstel Omgevingswet op 1 juli 2015
aangenomen. Nu moet de Eerste Kamer nog hierover oordelen.
Verder werkt het kabinet aan vier Algemene Maatregelen van
Bestuur, die onder de Omgevingswet komen te hangen. Samen met
de bestuurlijke koepels werkt het kabinet aan de implementatie van
de Omgevingswet en de ontwikkeling van het ondersteunend
digitaal stelsel. Naar verwachting treedt de wet in 2018 in werking.
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2 Hervormen als continue opdracht

2.1 Inleiding

Nederland staat er veel beter voor dan enkele jaren geleden. De
financiéle crisis heeft grote schade toegebracht aan zowel de Nederlandse
economie als de overheidsfinancién. Het CPB schat de permanente
schade aan het Nederlandse bbp op 3 tot 8 procent.*? Tegelijkertijd kwam
het houdbaarheidssaldo in 2010 uit op — 4,5 procent bbp*3, wat betekende
dat de Nederlandse welvaartsstaat in zijn toenmalige vorm niet houdbaar
was op de lange termijn. Dit was overigens niet alleen het gevolg van de
crisis maar ook van achterstallig onderhoud. Ook voor 2007 was het
houdbaarheidssaldo al negatief.** Hoofdstuk 1 heeft laten zien dat
Nederland — mede door een uitgebreide hervormingsagenda - zich
eindelijk heeft ontworsteld aan de crisis: de groei is terug en de overheids-
financién zijn weer houdbaar gemaakt.

Het kabinet werkt verder aan de zorgvuldige uitvoering van
ingezette hervormingen. Hervormen is meer dan wetgeving. De
uitvoering is essentieel om twee redenen. Ten eerste om de gewenste
langetermijneffecten daadwerkelijk te realiseren. Systemen moeten
worden aangepast en uitvoerders moeten goed op hun nieuwe taak
berekend zijn. Ten tweede om mensen de kans te geven in te spelen op de
veranderingen. Hervormingen kunnen ingrijpende gevolgen hebben voor
de mensen die ermee te maken krijgen. Een goed voorbeeld is de
hervorming van de langdurige zorg — waaronder de Jeugdwet, de Wmo
en de WIz. De uitvoering hiervan is op 1 januari 2015 gestart. Voor
mensen die van deze regelingen gebruik maken, kan de overgang naar
nieuw beleid een behoorlijke aanpassing vergen: zij moeten zich tot een
ander loket richten — bijvoorbeeld de gemeente in plaats van het
zorgkantoor — en krijgen op een andere manier zorg dan zij gewend
waren. Deze transitie vereist voortdurende aandacht en zorgvuldigheid,
zowel van het kabinet als van zorgaanbieders en uitvoerders. Onder
andere door speciale voorzieningen voor de overgang en regelmatig
toezien op de implementatie begeleidt het kabinet de overgang naar het
nieuwe beleid zo goed mogelijk.

Het kabinet neemt geen genoegen met de vooruitgang die is
geboekt. De economische ontwikkelingen op korte termijn geven alle
reden tot optimisme. Met deze begroting ondersteunt het kabinet het
verdere herstel van de arbeidsmarkt en de structurele groei met een
gerichte verlaging van de lasten op arbeid. Ook voor de lange termijn blijft
voortdurende aandacht nodig. Zo is de berekening van het houdbaar-
heidssaldo met veel onzekerheid omgeven, bijvoorbeeld vanwege de

42 Gelauff, Lanser, Van der Horst en Elbourne (2014). «Roads to Recovery», CPB Boek 11, p.
61-62.

43 Van der Horst, Bettendorf, Draper, Van Ewijk, De Mooij en Ter Rele (2010). «Vergrijzing
verdeeld. Toekomst van de Nederlandse Overheidsfinancién», CPB Bijzondere Publicatie 86.

4% Van Ewijk, Draper, Ter Rele en Westerhout (2006). «Ageing and the sustainability of Dutch
public finances», CPB Bijzondere Publicatie 16.
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rentestand en de ontwikkeling van de zorgkosten. Ook kan Nederland
minder dan in het verleden rekenen op economische groei. Dit is
onvermijdelijk: de groei van de afgelopen decennia was deels gebaseerd
op onverantwoorde kredietverlening en daarnaast drukt de vergrijzing de
economische groei. Eerlijk delen is hierbij een randvoorwaarde. Alleen als
iedereen kan profiteren van de welvaart, blijft het draagvlak voor de
Nederlandse verzorgingsstaat behouden. De drie speerpunten uit het
regeerakkoord — gezonde overheidsfinancién, een sterke economie en
eerlijk delen - blijven daarom onverminderd van belang.

Daarom blijft het kabinet werken aan het Nederland van morgen.
Tal van factoren zorgen ervoor dat de economie continu in beweging is.
Bijvoorbeeld technologische vooruitgang, maar ook internationale
ontwikkelingen. Het is de taak van de overheid om ervoor te zorgen dat
burgers en bedrijven kunnen profiteren van de kansen die deze ontwikke-
lingen bieden. Instituties moeten daarom kunnen meebewegen met de
steeds veranderende omgeving. Hiervoor is voortdurende analyse en
flexibiliteit nodig. Interdepartementale beleidsonderzoeken (IBO’s) zijn
hier een effectief middel voor. Bijlage 6 biedt hier een overzicht van.
Hoofdstuk 2 van deze Miljoenennota draagt bij door onderwerpen te
analyseren die naar de mening van het kabinet aandacht verdienen in de
komende jaren. De onderwerpen sluiten aan bij de pijlers van het
regeerakkoord: houdbare stelsels, versterking van de economie en eerlijk
delen. Op sommige onderwerpen — zoals de woningmarkt — geeft
hoofdstuk 2 een aanzet tot verder nadenken, zonder concrete aanbeve-
lingen te doen. Op andere thema'’s — zoals pensioenen — zal het kabinet de
ingezette lijn in de komende tijd verder uitwerken en concretiseren. Onder
de noemer houdbare stelsels gaat paragraaf 2.2 in op de maatschappelijke
houdbaarheid van het Nederlandse pensioenstelsel. Versterking van de
economie komt aan de orde in de daaropvolgende paragrafen. Paragraaf
2.3 benadrukt het belang van de vrije huursector, die tussen de gesubsidi-
eerde koop- en sociale huurmarkt in de verdringing is gekomen. Paragraaf
2.4 gaat in op de mogelijkheden om concurrentie in de bankensector te
bevorderen, met als doel deze beter dienstbaar te maken aan de
economie. Paragraaf 2.5 behandelt het Nederlandse fiscale vestigings-
klimaat, met bijzondere aandacht voor de stappen die in internationaal
verband en in Nederland worden gezet om belastingontwijking door
multinationale ondernemingen tegen te gaan. Het hoofdstuk sluit af met
de pijler evenwichtige verdeling van lasten. Paragraaf 2.6 gaat over het
creéren van gelijke kansen, zodat alle Nederlanders de mogelijkheid
hebben om volop mee te doen in de maatschappij.

2.2 Een toekomstbestendig pensioenstelsel

In vergelijking met andere welvarende landen kent Nederland
hoge pensioenen. Door de financiéle crisis, de lage rente (zie ook
hoofdstuk 4) en de gestegen levensverwachting is de financiéle positie
van de Nederlandse pensioenfondsen echter onder druk komen te staan.
Daarbij zijn de mogelijkheden om risico’s op te vangen via een verhoging
van de premie beperkt. Dit komt door de vergrijzing: er staan steeds
minder premiebetalers tegenover steeds meer gepensioneerden. Ook zijn
werkgevers minder vaak bereid de risico’s te dragen van oplopende
pensioenlasten. Daarnaast blijven demografische, economische,
arbeidsmarktgerelateerde en sociaal-culturele ontwikkelingen nieuwe
uitdagingen opwerpen bij het huidige aanvullende pensioenstelsel.
Mensen worden ouder en de manier waarop mensen werken en leven
verandert snel. Zo zijn vaste contracten op de arbeidsmarkt steeds minder
de standaard en neemt het aandeel flexibele contracten en zzp’ers toe. Er
is bovendien toenemende behoefte aan meer transparantie en betere
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aansluiting van het aanvullend pensioen op individuele voorkeuren. Dit
vraagt om een pensioenstelsel dat daarbij aansluit en klaar is voor de 21°
eeuw.

Het kabinet heeft een aantal stappen gezet om het pensioen-
stelsel te versterken. Het nieuwe Financiéle Toetsingskader (FTK) voor
pensioenfondsen moet ervoor zorgen dat fondsen nu en in de toekomst
voldoende geld in kas hebben voor de pensioenuitkeringen. Hierbij
worden de belangen van oudere en jongere generaties evenwichtig
behandeld. Verder bevordert de Wet versterking bestuur pensioenfondsen
een betere besluitvorming in het pensioenfondsbestuur. Ook heeft het
kabinet de financiéle houdbaarheid van het pensioenstelsel verbeterd met
de aanpassing van het fiscale kader voor aanvullende pensioenopbouw
en is de AOW-gerechtigde leeftijd versneld verhoogd.

Met deze maatregelen is voorzien in noodzakelijk onderhoud,
maar voor een toekomstbestendig pensioenstelsel is meer nodig.
Er is behoefte aan een pensioenstelsel waarin duidelijk is waar mensen op
kunnen rekenen en wat de risico’s zijn. Daarnaast moet het pensioen-
stelsel beter aansluiten bij de wensen van de moderne samenleving en de
dynamischere arbeidsmarkt. Hiervoor is een grotere verandering van het
pensioenstelsel noodzakelijk. Het kabinet heeft hiertoe afgelopen juli
richtinggevende hoofdlijnen voor een toekomstbestendig pensioenstelsel
gepresenteerd.*® De bevindingen van de Nationale Pensioendialoog —
waarin burgers, wetenschappers, denktanks, werknemers- en werkgevers-
organisaties, jongeren- en ouderenorganisaties, belangenorganisaties en
pensioenuitvoerders zich hebben gebogen over de toekomst van het
pensioenstelsel — zijn hierbij een belangrijk uitgangspunt geweest. Ook de
Sociaal-Economische Raad (SER) heeft een waardevol rapport over de
toekomst van het pensioenstelsel uitgebracht.*®

Mensen moeten beter zicht krijgen op hun persoonlijke pensioen-
opbouw. Dit maakt onder andere meer maatwerk in de pensioenopbouw
mogelijk. Daarbij moeten de sterke elementen van het huidige stelsel wel
behouden blijven, zoals de mogelijkheid om collectief, solidair en tegen
relatief lage kosten pensioen op te bouwen. Om een persoonlijke
pensioenopbouw en ruimte voor maatwerk samen te laten gaan met de
voordelen van een collectief pensioen, is het vooral van belang om
heldere afspraken te maken over welke risico’s er binnen een pensioen-
fonds gedeeld worden en met wie. Er zijn vier belangrijke hoofdlijnen van
het toekomstige pensioenstelsel die het kabinet samen met de belangheb-
benden de komende tijd gaat uitwerken.

Ten eerste wil het kabinet dat alle werkenden een toereikend
pensioen kunnen opbouwen, passend bij hun situatie. Ontwikke-
lingen op de arbeidsmarkt hebben geleid tot een grote variatie in
pensioenopbouw tussen aan de ene kant werknemers die verplicht voor
hun pensioen sparen en aan de andere kant werkenden die niet onder een
pensioenregeling vallen: flexwerkers en zelfstandigen. Een gedifferenti-
eerde aanpak is nodig om alle werkenden te ondersteunen bij de opbouw
van een adequaat aanvullend pensioen: niet te weinig én niet te veel. Het
kabinet wil daartoe onder meer samenwerken met sociale partners en
zelfstandigenorganisaties om de verdere mogelijkheden te verkennen.

4 Kamerstukken Il, 2014-2015,[32 043 nr. 26

46 SER (2015). «Toekomst Pensioenstelsel», februari 2015, advies nr. 1.
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Ten tweede heeft het kabinet de ambitie om de zogenoemde
doorsneesystematiek af te schaffen. Door deze te vervangen door
een actuarieel correctere systematiek van pensioenopbouw, komt een
einde aan een bron van ondoorzichtige en moeilijk uitlegbare herver-
deling in het pensioenstelsel. Zoals beschreven in de Miljoenennota 2015
leidt de doorsneesystematiek onder andere tot herverdeling van jong naar
oud. Dit komt omdat alle deelnemers binnen een pensioenregeling
dezelfde premie betalen voor dezelfde opbouw (ongeacht de leeftijd),
terwijl de premie van jonge werknemers langer rendeert en meer waard is
bij pensionering. Deze herverdeling tast het draagvlak voor het aanvul-
lende pensioenstelsel aan. Daarnaast staat de doorsneesystematiek op
gespannen voet met de veranderende arbeidsmarkt, waarin mensen
steeds vaker wisselen tussen werkgevers en tussen werknemerschap en
zelfstandigheid. Zo ontvangen werknemers, die halverwege hun carriere
zelfstandige worden, al snel een derde minder pensioen dan waarvoor ze
betaald hebben. Ook beperkt de doorsneesystematiek de ruimte voor
meer eigen keuzes en maatwerk binnen de pensioenregelingen. Door over
te stappen op een actuarieel eerlijkere manier van pensioenopbouw
worden deze knelpunten grotendeels weggenomen. Zo’'n overgang naar
een nieuwe systematiek is wel een complexe operatie. Daarbij is cruciaal
dat de lasten van de transitie geleidelijk, transparant en evenwichtig
worden gespreid over alle belanghebbenden. Ook is het kabinet van
mening dat afschaffing van de doorsneesystematiek niet ten koste mag
gaan van de overheidsfinancién en geen onaanvaardbare budgettaire
risico’s voor de staat met zich mee mag brengen.

Ten derde meent het kabinet dat een nieuwe pensioenovereen-
komst wenselijk is. Deze dient de sterke elementen van bestaande
overeenkomsten te combineren. Om dit te bereiken ondersteunt het
kabinet initiatieven waarbij werkgevers en werknemers samenwerken om
moderne pensioenovereenkomsten tot stand te brengen. In grote lijnen
zijn twee soorten pensioenovereenkomsten mogelijk. Ten eerste uitke-
ringsovereenkomsten, waarin afspraken worden gemaakt over de hoogte
van het toekomstige pensioen. Dit is de meest voorkomende vorm in
Nederland. Ten tweede premieovereenkomsten, waarin afspraken over de
hoogte van de premie zijn vastgelegd. Beide overeenkomsten hebben de
nodige voordelen, maar kennen ook belangrijke nadelen. Zo suggereren
de huidige uitkeringsovereenkomsten meer zekerheid over de hoogte van
het pensioen dan in de praktijk kan worden waargemaakt. Sommige
risico’s worden impliciet en ondoorzichtig gedeeld tussen gepensio-
neerden, werkenden en toekomstige deelnemers. Bij de huidige premie-
overeenkomsten geldt juist als belangrijk nadeel dat de mogelijkheden om
collectief risico te delen beperkt zijn, net als de mogelijkheden om op
latere leeftijd te blijven beleggen.*’ Hierdoor behalen premieovereen-
komsten vaak minder rendement en een lagere pensioenuitkomst. In de
pensioensector groeit dan ook de vraag naar een pensioenovereenkomst,
waarin de sterke aspecten van de bestaande uitkering- en premieovereen-
komst worden gecombineerd: een synthese. Zo'n pensioenovereenkomst
zou gebaseerd moeten zijn op de opbouw van een persoonlijk pensioen-
vermogen (een centraal element van de huidige premieovereenkomst),
met een zekere mate van risicodeling en een langere beleggingshorizon
(een centraal element van de huidige uitkeringsovereenkomst).

47 Het kabinet werkt momenteel aan een wetsvoorstel voor premie- en kapitaalovereenkomsten
waarbij het nemen van risico in de uitkeringsfase mogelijk wordt gemaakt. Kamerstukken lI,
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Ten vierde is het kabinet voorstander van meer maatwerk en
keuzemogelijkheden. Het kabinet wil hierbij ook gebruik maken van de
ervaringen van andere landen waar al meer mogelijkheden tot keuze-
vrijheid zijn. Zo kan ter inspiratie worden gekeken naar de mogelijkheden
voor automatische pensioenopbouw als standaardoptie met eventuele
uitstapmogelijkheden (voor bijvoorbeeld zelfstandigen). Of naar mogelijk-
heden om de pensioeninleg en de pensioenuitkering af te stemmen op
persoonlijke behoeften, zoals bij de aanschaf of de aflossing van een
eigen woning of voor zorggerelateerde behoeften. Op deze manier zouden
pensioenregelingen wellicht beter aansluiten op de kenmerken en
voorkeuren van deelnemers. Het kabinet gaat de komende tijd verder
verkennen welke mogelijkheden kunnen worden geboden voor maatwerk
en keuzevrijheid op het gebied van beleggingsbeleid, de hoogte van de
inleg en de vorm van de uitkering.

Nederland is er steeds in geslaagd het pensioenstelsel aan te
passen aan veranderende omstandigheden. Ook nu vragen recente
ontwikkelingen op zowel de financiéle markten als binnen de
maatschappij om modernisering van het stelsel. Het kabinet werkt het
komend jaar langs de omschreven hoofdlijnen verder aan het pensioen-
stelsel van de toekomst.

2.3 Een vraaggerichte en efficiénte woningmarkt

Het kabinet heeft maatregelen genomen om de werking van de
woningmarkt structureel te verbeteren. Deze maatregelen stimu-
leren de dynamiek en doorstroming in zowel de huur- als koopsector en
hebben een einde gemaakt aan de beleidsonzekerheid die tijdens de crisis
heerste op het gebied van de woningmarkt. In de koopsector is de
hypotheekrenteaftrek ingeperkt en worden financiéle risico’s voor burgers
verlaagd. Stapsgewijs wordt het maximale hypotheekrenteaftrektarief
afgebouwd met 0,5 procentpunt per jaar naar 38 procent in 2041. Verder is
de hypotheekrenteaftrek voorwaardelijk gemaakt aan volledige aflossing
van de hypothecaire lening. Ondertussen helpen de leennormen en de
afbouw van het maximaal loan-to-value-percentage*® naar 100 procent
kopers te beschermen tegen financiéle risico’s. Daarnaast bevordert de
verlaging van de overdrachtsbelasting de doorstroming op de koopmarkt.
De maatregelen in de gereguleerde huursector zorgen ervoor dat deze
markt beter functioneert en dat meer gereguleerde huurwoningen ter
beschikking komen van mensen voor wie ze zijn bedoeld. Zo zijn
huurverhogingen in het gereguleerde segment de afgelopen jaren
afhankelijk gemaakt van het inkomen van de huurders om scheefwonen
onaantrekkelijker te maken. Vanaf volgend jaar krijgen verhuurders in de
gereguleerde sector meer ruimte om huren in lijn te brengen met de
vraag naar de woning. Daarnaast moeten woningbouwcorporaties zich
weer eenduidig richten op sociale huisvesting, waardoor huurders niet
langer kunnen opdraaien voor de risico’s van de commerciéle activiteiten
van corporaties. Het woningwaarderingsstelsel gaat per 1 oktober dit jaar
beter de vraag naar woningen reflecteren door de WOZ-waarde te
betrekken in de woningwaardering.

Het zal echter nog een tijd duren voordat de Nederlandse
woningmarkt de flexibiliteit heeft die de 21° eeuw vraagt. Het
duurt namelijk een lange tijd voordat de genomen maatregelen hun
volledige effect hebben. Dit komt doordat de woningmarkt een
zogenoemde voorraadmarkt is, waarbij het aanbod langzaam reageert op

48 De loan-to-value-ratio (LTV-ratio) geeft de maximale verhouding weer tussen het hypotheek-
bedrag en de waarde van het huis.
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veranderingen. Daarnaast worden veel maatregelen stapsgewijs
ingevoerd om te voorkomen dat grote waardeschommelingen ontstaan
die de vermogensposities van huishoudens en de economie kunnen
schaden. Tot slot moeten actoren zich aanpassen aan de nieuwe regels en
verwachtingen. Private investeerders moeten de ruimte gebruiken die
ontstaat doordat woningcorporaties nog maar beperkt commerciéle en
maatschappelijke activiteiten mogen ondernemen. Gemeenten, huurders-
organisaties en corporaties moeten tot nieuwe afspraken komen over het
huurbeleid en een betaalbare voorraad.

Een dynamische economie vraagt om een flexibele woningmarkt.
Een verhoogde flexibiliteit van de woningmarkt zorgt ervoor dat deze
beter aansluit bij de flexibeler geworden arbeidsmarkt en economie. Met
name onder jonge huishoudens neemt de vraag naar flexibelere
woonvormen toe. Een goed ontwikkelde vrije huursector biedt keuze-
vrijheid en flexibiliteit, aangezien dit alle huishoudens in staat stelt te
kiezen tussen huren en kopen op basis van hun persoonlijke situatie en
voorkeuren. Hoewel de omvang van de Nederlandse koopsector internati-
onaal niet uit de toon valt, is de vrije huursector in Nederland wel
opvallend klein (zie figuur 2.3.1). Dit is het gevolg van een decennialange
krimp van de sector.

Figuur 2.3.1. Kopen en huren in OESO-landen: Nederlandse vrije huursector
klein

Q 0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Percentage van het aantal woningen, 2009

B Koop M Vrije huur B Gereguleerde huur M Overig

Bron: OECD (2011). «<Housing Markets and Structural Policies in OECD Countries», in OECD
(2011). «Economic Policy Reforms: Going for Growth 2011».

Huishoudens kiezen minder vaak voor vrije huurwoningen omdat
de maandlasten relatief hoog zijn. Dit is voor een belangrijk deel het
gevolg van overheidsbeleid. De fiscale behandeling van de eigen woning
drukt de nettomaandlasten van woningbezitters, terwijl huurregulering,
het beleid van verhuurders en huurtoeslag de nettomaandlasten van
huurders in de gereguleerde sector laag houden (zie figuur 2.3.2).
Huurders in de vrije sector kunnen niet rekenen op dergelijk overheids-
beleid, waardoor de maandlasten voor potentiéle vrije huurders vaak
aanzienlijk hoger uitvallen. Figuur 2.3.2 illustreert dit.*°

9 Figuur 2.3.2 laat de nettomaandlasten in 2011 zien voor een fictief, representatief gezin met
een woning met een WOZ-waarde van 170.000 euro. De huurwaarde/markthuur van de
woning is bepaald op basis van de aannames van het CPB-woningmarktmodel en is hetzelfde
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Figuur 2.3.2: lllustratie van de hoge nettomaandlasten van vrije huur in verge-
lijking met koop en gereguleerde huur

Maandlasten in euro’s

Kopen Vrij huren Sociaal huren

Netto-verlaging door fiscale behandeling van de eigen woning
M Verlaging door huurregulering B Verlaging door verhuurders
B Huurtoeslag B Netto maandlasten

Bron: de figuur is gebaseerd op de aannames van het Woningmarkt model van het CPB en de
gegevens van WoON (2012).

Het bevoordelen van de gereguleerde huursector en de
koopmarkt heeft een dubbel negatief effect op de vrije
huurmarkt. Ten eerste is het relatief onaantrekkelijk om te huren in de
vrije sector, doordat overheidsregelingen de koop- en gereguleerde
huursector goedkoper maken. Ten tweede leidt fiscale behandeling van de
eigen woning in combinatie met een restrictief ruimtelijkordeningsbeleid
tot een stijging van de prijzen in de gehele woningmarkt. Volgens het
woningmarktmodel van het CPB liggen huizenprijzen structureel 8 procent
hoger door de fiscale behandeling van de eigen woning. Deze hogere
huizenprijzen leiden ook in de vrije huursector tot hogere maandlasten.
Daarbij komt dat corporaties de afgelopen jaren vrijesectorwoningen van
een hoge kwaliteit tegen een lage huurprijs aanboden. Dat maakt het voor
beleggers onaantrekkelijk om te bouwen in dezelfde kwaliteitsklasse.

Het kabinetsbeleid creéert meer ruimte voor de vrije huursector
en maakt daarmee de Nederlandse woningmarkt flexibeler. De
geintroduceerde hervormingen dragen bij aan een stabielere en
evenwichtigere woningmarkt. Het lagere maximale percentage voor de
hypotheekrenteaftrek en de introductie van een aflossingsvoorwaarde

voor de drie sectoren (5,8 procent van de WOZ-waarde). Daar worden maandlastenverlagende
en -verhogende ingrepen van de overheid vanaf getrokken en bij opgeteld. Op basis van
WoON 2012 zijn daarbij voor de koopwoning de volgende parameters gebruikt: hypotheek-
rente 5 procent, loan-to-value-percentage 70 procent, marginaal tarief inkomstenbelasting 42
procent, EWF-percentage (2011) 0,55 procent, OZB-tarief 0,1 procent, een box 3 vermogen
hoger dan de vrijstelling. Het netto prijsverlagend effect van de fiscale behandeling van de
eigen woning bestaat uit de voordelen uit de hypotheekrenteaftrek en het feit dat vermogen in
de eigen woning niet in box 3 valt, verminderd met het eigenwoningforfait en OZB. De
verlaging van de maandlasten door verhuurders is het verschil tussen de huur die zij wettelijk
mogen vragen volgens het woningwaarderingsstelsel en de huur die zij daadwerkelijk vragen.
Opvallend is dat WoON 2012 erop duidt dat dit ook in de vrije sector gebeurt. De markthuur is
echter de huur die een vrije huurwoning zou moeten opbrengen bij commerciéle rendement-
seisen en is daarom opgenomen als nettomaandlasten in deze figuur. Het feit dat de huidige
instituties (subsidiéring koopsector, subsidiéring sociale huursector en het werkterrein van
woningcorporaties) het vrijwel onmogelijk maken om die prijs te vragen, verklaart mede het
lage aanbod in dit segment.
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dragen hieraan bij in de koopmarkt. Dit geldt ook voor de modernisering
van het woningwaarderingsstelsel en de boveninflatoire huurverhogingen
in de gereguleerde huursector. Het budget van de huurtoeslag is
ondertussen beperkt verhoogd om de meest kwetsbare groepen te
beschermen tegen de prijsstijgingen als gevolg van boveninflatoire
huurverhogingen. Het totale pakket aan maatregelen leidt tot meer vraag
naar woningen in de vrije huursector. Dit maakt het ook aantrekkelijker
voor investeerders, zoals institutionele beleggers, om in de markt te
stappen en het woningenaanbod in de vrije huursector te vergroten. Met
deze maatregelen zijn omvangrijke hervormingen doorgevoerd. In de
komende periode is het kabinetsbeleid gericht op rust op de woningmarkt
zodat de maatregelen hun effect kunnen sorteren. Daarnaast zal het
kabinet met kleinere, maar betekenisvolle maatregelen de modernisering
van de woningmarkt ondersteunen. Zo wordt momenteel in het kader van
de motie-Monasch/Van der Linde onderzocht welke mogelijkheden er zijn
om meer in flexibele woonvormen te investeren. Daarnaast komt het
kabinet zoals aangekondigd met maatregelen op het gebied van tijdelijk
huren om ook de gereguleerde huursector flexibeler te maken. Verder
blijft het kabinet alert op de ontwikkeling van de woningmarkt.

2.4 Richting een solide en dienstbare bankensector

Sinds het uitbreken van de financiéle crisis zijn ingrijpende
hervormingen in de bankensector doorgevoerd. De crisis heeft
aangetoond dat zwaktes in de bankensector grote economische schade
kunnen aanrichten. Daarom zijn in Nederland, Europa en elders in de
wereld belangrijke stappen gezet om banken meer solide te maken en de
kans op toekomstige crises te verkleinen. Zo zijn voor alle banken de
kapitaaleisen flink verhoogd en gelden voor systeemrelevante banken
extra (kapitaal)eisen.

De Nederlandse banken liggen goed op schema om op tijd te
voldoen aan hogere kapitaaleisen. De Nederlandse bankensector
heeft zijn financiéle gezondheid de afgelopen jaren verbeterd. Figuur 2.4.1
laat zien dat zowel de kernkapitaalratio — die de veiligste vorm van kapitaal
omvat - als de totale kapitaalratio sinds 2011 substantieel is gestegen.®®
De banken hebben hun kapitaalratio’s met name versterkt door winsten in
te houden, nieuwe kapitaalinstrumenten uit te geven en (buitenlandse)
activa te verkopen. Naar verwachting zullen de kapitaalratio’s verder
stijgen naarmate banken de komende jaren de nieuwe kapitaalregels
(Bazel Il en de Nederlandse leverage ratio-eis voor de vier grootste
banken®") volledig zullen implementeren. Volgens DNB zullen de
Nederlandse banken in staat zijn op tijd te voldoen aan de eisen die per
2019 volledig van kracht zullen zijn.%? Eerder was duidelijk geworden dat
de grote Nederlandse banken goed uit de comprehensive assessment, de
doorlichting van de bankenbalansen door de ECB, waren gekomen. De
comprehensive assessment bestond uit een onderzoek van de actuele
financiéle positie van Europese banken en uit een stresstest om vast te
stellen of banken voldoende buffers hadden om verliezen op te vangen in

50 De kapitaalratio van een bank wordt bepaald door de verhouding van het kapitaal ten opzichte
van de naar risico gewogen activa die een bank aanhoudt. Kernkapitaal, ook wel tier-1-
kernkapitaal genoemd, is het kapitaal van de hoogste kwaliteit bestaand uit bijvoorbeeld
aandelenvermogen en ingehouden winsten. De totale kapitaalratio bestaat uit tier-1-
kernkapitaal en aanvullend tier-1-kapitaal en tier-2-kapitaal (zoals achtergestelde leningen).

51 De leverage ratio is een kapitaaleis uitgedrukt als percentage van het balanstotaal van een
bank. In tegenstelling tot de reguliere kapitaalvereisten is de leverage ratio niet afhankelijk van
hoe risicovol de activa op de bankenbalans zijn.

52 Hebbink, Kruidhof en Slingenberg (2014). «Kredietverlening en bancair kapitaal», DNB
Occasional Studies, Vol.12, No. 3.
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een zware economische crisis. De Nederlandse banken hadden voldoende
kapitaal om deze gesimuleerde crisis te kunnen doorstaan.

Figuur 2.4.1: Bankenbuffers zijn aanzienlijk hoger

Totale kapitaalratio

Kernkapitaalratio

T0% - e E T T

Kapitaalratio

Bron: DNB. NB Berekening volgens de volledig ingevoerde definitie van Bazel I, waarin de
strengste kapitaaldefinities wordt gehanteerd.

Het afgelopen jaar is de Europese bankenunie van start gegaan.
De eerste pijler hiervan, het gemeenschappelijke toezichtmechanisme
voor banken (Single Supervisory Mechanism; SSM), is in november 2014
in werking getreden. De ECB heeft de verantwoordelijkheid voor de
werking van het SSM en voor het directe prudentiéle toezicht op de
grootste banken in de eurozone op zich genomen. Met ingang van

1 januari 2016 treedt de tweede pijler volledig in werking: het gemeen-
schappelijke afwikkelingsmechanisme (Single Resolution Mechanism;
SRM), waarin Europese besluitvorming over het afwikkelen van probleem-
banken is geregeld. Uitgangspunt van het nieuwe regime is dat verliezen
en de eventuele kosten van herkapitalisatie zo veel mogelijk worden
gedragen door de aandeelhouders en crediteuren van een bank die in de
problemen is gekomen. Met behulp van dit zogenoemde bail-in mecha-
nisme worden de kosten van falende banken privaat gedragen en wordt
niet langer automatisch naar de belastingbetaler gekeken. Onderdeel van
het SRM is ook een door de banken gefinancierd gemeenschappelijk
afwikkelingsfonds. Dit fonds is primair bedoeld voor die kosten die niet
door middel van bail-in gefinancierd kunnen worden, zoals garanties op
activa en passiva en het financieren van een bad bank. De derde pijler
omvat het zogenoemde single rulebook, een geharmoniseerde set van
wet- en regelgeving voor alle banken in de EU. Ondanks de belangrijke
stappen die zijn gezet in de afgelopen jaren, is verdere harmonisatie en
aanscherping van regelgeving op bepaalde punten gewenst.

Een logische vervolgstap is om de besmetting van banken door
overheden aan te pakken. De huidige vormgeving van de bankunie is
erop gericht te voorkomen dat overheden besmet worden door zwaktes in
de financiéle sector. Het risico van omgekeerde besmetting, waarbij
financiéle problemen bij een overheid leiden tot problemen in de
financiéle sector, vergt nog aandacht. Dit probleem treedt voornamelijk op
als banken veel overheidsobligaties aanhouden van een of meerdere
landen. Als de kredietwaardigheid van een overheid verslechtert en de
waarde van de obligaties fors daalt, wordt de balans van de bank hard
geraakt. Dit kan een bron van (systeem)risico in de financiéle sector
vormen. Momenteel hebben banken in de EU niet te maken met kapitaal-
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eisen of concentratielimieten voor obligaties die een EU-lidstaat uitgeeft
in zijn eigen munteenheid. Deze staatsobligaties worden zo onterecht als
risicovrij behandeld. Het kabinet zet zich ervoor in dat de Europese
regelgeving op dit punt wordt aangepast, bij voorkeur met een combinatie
van limieten op de hoeveelheid obligaties die banken kunnen aanhouden
en kapitaalseisen die daadwerkelijk rekening houden met de onderlig-
gende risico’s.

Daarnaast mag de bankenunie er niet toe leiden dat banken
ontstaan die op Europees niveau too big to fail zijn. Door de
totstandkoming van de bankenunie kan het aantrekkelijker worden voor
banken om grensoverschrijdende fusies aan te gaan of grensoverschrij-
dende overnames te plegen. Dit resulteert over het algemeen in grotere,
complexere banken die meer geintegreerd zijn met andere onderdelen
van het financiéle systeem.>® Dit kan positieve effecten hebben, zoals een
meer divers bankenlandschap in individuele landen en het genereren van
kostenvoordelen door grotere schaal. Een mogelijk nadeel is dat op
Europees niveau banken kunnen ontstaan die te groot en moeilijk
afwikkelbaar zijn. Momenteel wordt pas een afwikkelplan opgesteld nadat
een fusie of overname is voltooid. In het licht van een eventuele toekom-
stige consolidatieslag zet het kabinet in op een Europese toets op
financiéle stabiliteit én afwikkelbaarheid voordat een voorgenomen fusie
of overname plaatsvindt. Het kabinet wil dan ook dat de relevante
Europese regelgeving wordt aangepast.®* Als blijkt dat door een voorge-
nomen fusie of overname de nieuwe bank te groot of te complex wordt
om ordelijk te kunnen afwikkelen, moet dat een reden zijn om de fusie of
overname af te wijzen.

Ook op nationaal niveau heeft de structuur van de bankensector
grote invioed op stabiliteit en dienstverlening. Een belangrijk
kenmerk van de Nederlandse bankensector is de grote omvang. Daarnaast
is de concentratie in de Nederlandse bancaire sector, die van oudsher al
relatief hoog was, door de crisis verder toegenomen. Binnen Nederland is
de afgelopen jaren sprake geweest van consolidatie®® en buitenlandse
banken hebben hun activiteiten in Nederland sinds de crisis afgebouwd.
In vergelijking met andere Europese landen heeft Nederland nu een zeer
sterk geconcentreerde bancaire sector (figuur 2.4.2). De kabinetsvisie
Nederlandse bankensector uit 2013 wees al op het belang van gezonde
marktwerking in een open en diverse sector.>® Meer recent onderstreepte
ook DNB het belang van het diverser en concurrerender worden van de
Nederlandse bankensector.?’ Het kabinet bevordert daarom meer
concurrentie en een lagere marktconcentratie ten gunste van kleinere
partijen en nieuwe toetreders.

53 Basel Committee on Banking Supervision (2011). «Global systemically important banks:
Assessment methodology and the additional loss absorbency requirement», Basel,
Switzerland.

54 De richtlijn gekwalificeerde deelnemingen (Qualifying Holdings Directive, QHD).

58 Zo is bijvoorbeeld de Friesland Bank overgenomen door de Rabobank.

56 Kamerstukken I, 2012-2013,[32 013 nr. 1§}

57 DNB (2015). «Visie op de structuur van de Nederlandse bankensector».
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Figuur 2.4.2: De Nederlandse bankensector is sterk geconcentreerd (2013)
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Bron: DNB. NB De y-as geeft het percentage van het balanstotaal van de sector.

Concurrentie dient in principe plaats te vinden tussen private
aanbieders van financiering. De overheid en toezichthouders hebben
echter een belangrijke taak om te zorgen voor een klimaat dat bevorderlijk
is voor voldoende concurrentie. Op basis van een advies van Actal, het
Adviescollege toetsing regeldruk, beziet het kabinet daarom welke
financiéle wet- en regelgeving een onnodige barriere vormt voor
toetreding tot of groei in de Nederlandse bancaire retailsector. Daarnaast
verwacht het kabinet dat Europees toezicht een impuls kan geven voor
toetreding van buitenlandse banken tot de Nederlandse markt. Nu de ECB
verantwoordelijk is voor het toezicht op de grootse Europese banken,
worden toezichteisen geharmoniseerder toegepast. Dit maakt het voor
Europese banken eenvoudiger om grensoverschrijdend te opereren en
dus ook om toe te treden tot de Nederlandse markt.

De aangekondigde beursgang van ABN AMRO zal ook bijdragen
aan een terugkeer naar gezonde marktverhoudingen. De staat heeft
ABN AMRO genationaliseerd en geherkapitaliseerd om de stabiliteit van
het financiéle stelsel te borgen. Altijd heeft voorop gestaan dat de
deelneming van de staat in ABN AMRO tijdelijk zou zijn. Over SNS Bank
moet nog een besluit genomen worden. Het is hierbij van belang dat de
bank eerst een sterke zelfstandige positie binnen het Nederlandse
bankenlandschap verwerft.

Ook blijft het kabinet initiatieven ondersteunen die het belang
van aanvullende financieringskanalen - naast bankfinanciering -
kunnen vergroten. Zo is het kabinet voor verdere verbreding en
verdieping van financieringsmogelijkheden voor projecten en onder-
nemers die nu nog in belangrijke mate afhankelijk zijn van bankfinan-
ciering; dat kan bijdragen aan het versterken van economische groei. In
dit licht draagt het kabinet actief bij aan het wegnemen van belemme-
ringen voor alternatieve vormen van financiering, zoals crowdfunding en
kredietunies. Ook bieden de plannen van de Europese Commissie om te
komen tot een kapitaalmarktunie kansen. Dit initiatief moet een verdere
impuls geven aan het functioneren van Europese kapitaalmarkten en
leiden tot een versterking van de financieringsmogelijkheden voor de
reéle economie. Dit najaar presenteert de Europese Commissie een
actieplan met concrete maatregelen. Daarnaast neemt het kabinet
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initiatieven om informatie-uitwisseling tussen mkb’ers en financiers te
verbeteren. Zo start het Ministerie van Economische Zaken in september
met een pilot waarbij mkb’ers via een website hun kredietaanvraag
kunnen indienen en vervolgens in contact komen met financiers. Ten
slotte draagt de overheid bij aan standaardisatie van gegevensbestanden
(SBR-initiatief), waardoor ook het verstrekken van gegevens aan banken
eenvoudiger wordt.

2.5 Het belang van goed fiscaal beleid voor het Nederlandse
vestigingsklimaat

Nederland is al lange tijd een aantrekkelijke bestemming voor
internationale bedrijven om zich te vestigen. Berichtgeving in de
media over multinationale ondernemingen heeft dikwijls een negatieve
toonzetting: multinationals komen alleen naar Nederland vanwege het
gunstige belastingklimaat, maar leveren voor ons land nauwelijks
economische meerwaarde. Er is echter een breed scala aan factoren dat
Nederland aantrekkelijk maakt voor buitenlandse bedrijven. Bovendien
wijst het CBS erop dat de wetenschappelijke visie op multinationals juist
overwegend positief is en dat zij een belangrijke bijdrage leveren aan onze
economie. Buitenlandse bedrijven betalen belasting, maken gebruik van
toeleveranciers en dragen bij aan kennisoverdracht. Bovendien creéren
buitenlandse multinationals in Nederland veel werkgelegenheid: in totaal
zo’n 900.000 banen.%®

Dat Nederland een aantrekkelijk vestigingsklimaat heeft, is aan
verschillende factoren te danken. Bedrijven vinden in Nederland een
vlotte aansluiting op de internationale waardeketens waarin zij actief zijn.
Zij profiteren van de strategische geografische locatie en snelle,
betrouwbare logistieke infrastructuur. Nederland biedt ze toegang tot
kennis die tot de top van de wereld behoort: toegang tot een goed
opgeleide beroepsbevolking en de vruchten van baanbrekend onderzoek.
Daarnaast maken een duidelijke en stabiele politieke, wetgevende en
administratieve omgeving Nederland aantrekkelijk. De toegankelijke,
efficiénte en onafhankelijke rechtspraak in Nederland biedt bedrijven de
noodzakelijke rechtszekerheid om investeringen te verrichten en trans-
acties aan te gaan.

Een fiscaal stelsel dat internationale investeringen bevordert is
ook een belangrijk onderdeel van het vestigingsklimaat. Het
Nederlandse belastingstelsel is gebaseerd op het centrale principe van
een gelijk speelveld tussen nationale en grensoverschrijdende onderne-
mingen. Een aantal kenmerken van het Nederlandse stelsel draagt hieraan
bij. Nederland hanteert een deelnemingsvrijstelling, waardoor een
Nederlandse onderneming met een buitenlandse dochter niet dubbel
aangeslagen wordt voor de winst die deze dochter in het buitenland
maakt. Om te voorkomen dat buitenlandse bedrijven die in Nederland
actief zijn dubbel belasting betalen, hanteert Nederland geen bronheffing
op rente en royalty’s. Nederland heeft daarnaast een sterk internationaal
verdragennetwerk. Verdragen met andere landen voorkomen dat op
bepaalde inkomens dubbele belasting wordt geheven en bieden rechtsze-
kerheid voor internationaal opererende bedrijven. Ten slotte biedt
Nederland internationale ondernemers zekerheid vooraf over de fiscale
gevolgen van hun handelingen.

58 CBS (2015). «Internationaliseringsmonitor 2015 — Derde kwartaal».
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Het kabinet is van mening dat deze elementen bijdragen aan
goede en eerlijke handelsrelaties met andere landen. Het zou goed
zijn als alle landen deze principes zouden hanteren. Belastingstelsels van
landen verschillen echter op veel viakken. Deze verschillen hebben er
mede voor gezorgd dat sommige internationaal opererende bedrijven
mogelijkheden hebben gevonden belastinggrondslagen uit te hollen en
winsten kunstmatig te verschuiven om hun belastingafdracht te minimali-
seren. Deze belastingontwijking draagt niet bij aan een gelijk speelveld,
maar verstoort juist de eerlijke concurrentie. Zo werpt het een schaduw
over het Nederlandse fiscale stelsel, dat juist is ontworpen om eerlijk
zakendoen te bevorderen. Nederland wil daarom tot de voorhoede van
landen behoren die internationale belastingontwijking willen tegengaan
(zie box 2.5.1). De genoemde sterke punten van het Nederlandse stelsel
staan hierbij wat het kabinet betreft niet ter discussie.

Box 2.5.1 Aanpak van internationale belastingontwijking

Nederland werkt proactief mee aan het aanpakken van internationale
belastingontwijking. Een internationale benadering is hierbij
onontkoombaar. Ten eerste vloeien de problemen primair voort uit
het feit dat de fiscale stelsels van verschillende landen niet op elkaar
aansluiten. Daarnaast moet iedereen meedoen om de aanpak
effectief te laten zijn. De OESO is de plek waar een belangrijk
gedeelte van de coordinatie plaatsvindt. Het kabinet heeft er
vertrouwen in dat het eindrapport van het Action Plan on Base
Erosion and Profit Shifting (BEPS), dat dit najaar wordt verwacht,
een belangrijke stap zal zijn in de aanpak van belastingontwijking.
Ook in Europees verband zijn er de nodige initiatieven: op 17 juni
heeft de Europese Commissie een actieplan gelanceerd als inbreng
voor de discussie over dit thema binnen de Europese Unie.

Binnen het BEPS-project speelt Nederland op een aantal terreinen
een voortrekkersrol. Zo loopt het kabinet voorop bij het promoten
van transparantie en automatische uitwisseling van gegevens tussen
belastingdiensten. Dit is een belangrijk wapen tegen belastingont-
wijking. De inzet op transparantie past ook goed in de Nederlandse
cultuur van openheid. Daarnaast neemt Nederland in belastingver-
dragen met ontwikkelingslanden proactief anti-misbruikbepalingen
op. Ook biedt Nederland technische ondersteuning aan belasting-
diensten in ontwikkelingslanden.

Op andere terreinen is het van belang dat Nederland zich
constructief opstelt, maar tegelijkertijd behoedzaam blijft. Het niet
goed op elkaar aansluiten van nationale systemen heeft op verschil-
lende manieren mogelijkheden geschapen voor agressieve belas-
tingplanning door multinationals. Maatregelen zijn noodzakelijk,
maar zij kunnen ook grote gevolgen hebben voor multinationals die
helemaal niet aan agressieve belastingplanning doen. Bijvoorbeeld
als de maatregelen onvoldoende aangrijpen bij punten waar
misbruik dreigt en niet voldoende gecoordineerd worden ingevoerd.
Hierdoor kan de aantrekkelijkheid van investeren in Nederland
onnodig worden geschaad. Nederland werkt op verschillende
terreinen binnen de OESO constructief mee aan gerichte oplos-
singen die de problemen aanpakken, maar het vestigingsklimaat niet
onnodig schaden en het gelijke speelveld zoveel mogelijk intact
laten. Voorbeelden van terreinen waarop Nederland meewerkt, zijn
het tegengaan van verdragsmisbruik en het opstellen van kaders
voor patentboxen, zoals de Nederlandse innovatiebox.
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Om zich in de toekomst sterk te kunnen blijven positioneren als
vestigingsland moet Nederland zorgen voor een duurzaam
concurrentievoordeel op verschillende terreinen. De aantrekke-
lijkheid van een land als vestigingsklimaat is altijd relatief: maatregelen
van andere landen om zichzelf aantrekkelijker te maken voor buitenlandse
bedrijven kunnen de relatieve concurrentiepositie van Nederland schaden.
Recentelijk zijn bijvoorbeeld elementen die het Nederlandse fiscale stelsel
aantrekkelijk maakten, zoals belastingvoordelen voor innovatie, ook door
andere landen ingevoerd. Het is belangrijk dergelijke ontwikkelingen te
volgen en oog te hebben voor de gevolgen voor het Nederlandse fiscale
vestigingsklimaat. Daarnaast is het van belang om te blijven investeren op
terreinen die niet eenvoudig door andere landen nagebootst kunnen
worden, zoals een goed opgeleide bevolking, een betrouwbare, toekomst-
bestendige infrastructuur en een strategische positie binnen een goed
functionerende Europese markt.

2.6 Gelijke kansen

De discussie over ongelijkheid in Nederland gaat vooral over
verschillen in inkomen en vermogen. Internationale vergelijkingen
wijzen uit dat Nederland wat betreft inkomensverdeling relatief egalitair
is. Dit is voor een aanzienlijk deel te danken aan de grote mate van
herverdeling, die de Nederlandse overheid van oudsher bewerkstelligt
met een progressief belastingstelsel en het vangnet van de sociale
zekerheid.®® De vermogensongelijkheid is weliswaar iets groter, maar ook
deze is volgens de meeste internationale vergelijkingen beperkt. Het
kabinet volgt de ontwikkeling van ongelijkheid in Nederland nauwgezet.
Het streven naar een evenwichtige inkomensverhouding is een van de
drie pijlers onder het regeerakkoord van dit kabinet.

Om ongelijkheid te beperken is het belangrijk dat mensen zoveel
mogelijk gelijke kansen hebben om in de maatschappij vooruit te
komen. Het SCP stelt vast dat de kans om in Nederland vooruit te komen
niet alleen wordt bepaald door het bezit van economisch kapitaal als
inkomen en vermogen, maar ook door bezit van andere kapitaalsvormen
zoals opleidingsniveau, arbeidsmarktpositie, lichamelijke en geestelijke
gezondheid, presentatie en kwaliteit van persoonlijke netwerken.®® Er
bestaan verbanden tussen deze afzonderlijke factoren. Onderzoek van de
OESO wijst bijvoorbeeld uit dat inkomens- of vermogensongelijkheid
ertoe kan leiden dat lagere inkomensgroepen minder goed in staat zijn om
te investeren in scholing of geen toegang hebben tot goede gezond-
heidszorg.®" Dan kan een negatieve spiraal ontstaan. In de Verenigde
Staten dreigt hierdoor volgens de Amerikaanse politicoloog Robert
Putnam een kloof te ontstaan tussen groepen kansrijken en kansarmen.®2
Dit is een persoonlijk drama, omdat mensen hierdoor niet de kans krijgen
hun menselijk kapitaal te benutten. Ook vanuit economisch oogpunt is dit
onwenselijk.

Er is in Nederland geen sprake van een duidelijke kloof tussen
kansrijk en kansarm. Voor kwetsbaardere groepen moet wel aandacht
blijven. Ruim 70 procent van de bevolking is volgens het SCP relatief goed
af. De gevestigde bovenlaag (15 procent) is het best af en bezit van alle

5 Kremer, Bovens, Schrijvers en Went (2014). «Hoe ongelijk is Nederland? Een verkenning van

de ontwikkeling en gevolgen van economische ongelijkheid», WRR-Verkenning 28, Factsheet
Economische ongelijkheid in 8 figuren.

® SCP (2014). «Verschil in Nederland. Sociaal Cultureel Rapport 2014», Vrooman, Gijsberts en
Boelhouwer (red.).

1 OECD (2015). «In It Together: Why Less Inequality Benefits All», OECD Publishing, Paris.

62 Pytnam (2015). «Our Kids: The American Dream in Crisis», Simon & Schuster, Londen.
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kapitaalsvormen het meest. Daarna volgen drie groepen die van sommige
vormen van kapitaal relatief meer bezitten en van andere vormen minder.
De jongere kansrijken (13 procent) zijn hoog opgeleid en zeer gezond,
maar hebben een relatief laag inkomen en weinig vermogen. De
werkende middengroep (27 procent) heeft juist een bovengemiddeld
inkomen en vermogen, maar een minder goede gezondheid en een
minder goed netwerk dan de jongere kansrijken. De comfortabel
gepensioneerden (17 procent) hebben een redelijk inkomen en een
behoorlijk vermogen maar zijn gemiddeld laag opgeleid. Er zijn daarnaast
volgens het SCP twee groepen met een kwetsbaardere positie. De
onzekere werkenden (14 procent) zijn gemiddeld opgeleid, maar zij
hebben een laag inkomen en vaak een onzekere arbeidsmarktpositie of
tijdelijk geen werk en de achterblijvers (15 procent) bezitten van alle
kapitaalsvormen het minst. Dit gaat niet alleen gepaard met financiéle
problemen, maar heeft ook duidelijk negatieve gevolgen voor het
welbevinden in termen van geluksbeleving en gezondheid.®® In deze
groepen zijn — naast vrouwen en ouderen — ook niet-westerse allochtonen
oververtegenwoordigd. Hun kansen kunnen specifiek verbeterd worden
door in te zetten op integratie door het tegengaan van laaggeletterdheid
en de aanpak van discriminatie. Om te voorkomen dat er een hardere
tweedeling tussen kansrijken en kansarmen ontstaat, is het vooral van
belang ook deze kwetsbare groepen perspectief te blijven bieden. De
overheid kan hier een belangrijke bijdrage aan leveren door te
waarborgen dat zij toegang houden tot het onderwijs en de arbeidsmarkt.

Onderwijs heeft een belangrijke emancipatiefunctie. Door alle
jonge mensen toegang te bieden tot goed onderwijs krijgt iedereen,
ongeacht zijn of haar achtergrond, de kans om zijn of haar talenten te
benutten en op te klimmen op de maatschappelijke ladder. Nederland
behoort tot de landen waar het onderwijs zeer goed scoort op zowel de
kwaliteit als de mate waarin kansen worden geboden (zie figuur 2.6.1).
Omdat onderwijs in Nederland ook voor lagere sociaaleconomische
klassen zeer toegankelijk is, zijn er — ondanks enige ongelijkheid in de
samenleving - relatief gelijke kansen in het onderwijs. Het SCP signaleert
wel dat onderwijsemancipatie zich de laatste tijd trager voltrekt. Een
verklaring hiervoor is dat het gemiddelde opleidingsniveau is gestegen,
waardoor de ruimte voor de bevolking om verder op te klimmen op de
maatschappelijke ladder kleiner wordt.®*

83 De Graaf-Zijl, Josten, Boeters, Eggink, Bolhaar, Ooms, Den Ouden en Woittiez (2015). «De
onderkant van de arbeidsmarkt in 2025», CPB en SCP.

64 SCP (2014). «Verschil in Nederland. Sociaal Cultureel Rapport 2014», Vrooman, Gijsberts en
Boelhouwer (red.).
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Figuur 2.6.1: Nederlands onderwijs scoort goed op kwaliteit en toeganke-
lijkheid (2012)
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Bron: OECD (2015). «Education Policy Outlook 2015: Making Reforms Happen».

Het kabinet wil de kwaliteit van onderwijs verder verbeteren en
daarmee gelijke kansen in het onderwijs verder bevorderen. Over
de hele linie wordt ingezet op flexibiliteit, ruimte voor maatwerk en
soepeler overgangen tussen onderwijstypen om zo uitval, zittenblijven en
afstroom te voorkomen en doorstroom naar een hoger niveau makkelijker
te maken. Kwetsbare leerlingen uit de lagere sociaaleconomische milieus
hebben daar baat bij. Onderwijsstapeling vergt weliswaar een hogere
maatschappelijke investering, maar biedt laatbloeiers of leerlingen met
een onderwijsachterstand de mogelijkheid zich te ontplooien. Hier heeft
ook de maatschappij in brede zin baat bij. De overgangen tussen het
vmbo, praktijkonderwijs en voortgezet speciaal onderwijs (vso) en het
mbo en de overgang van het mbo naar het hbo worden verder verbeterd.
Scholen krijgen meer ruimte om maatwerk te bieden voor optimale
talentontwikkeling. Zo wordt de wetgeving op het gebied van onder-
wijstijd in het voorgezet onderwijs verruimd en wordt de mogelijkheid
geboden om buiten de reguliere schooltijden onderwijs aan te bieden,
zoals in de landelijk opgezette zomerscholen. In het mbo krijgen
kwetsbare leerlingen op niveau 1 en 2 een speciaal diploma als ze nog
niet kunnen voldoen aan de eisen om door te stromen naar een hoger
niveau, maar wel de beroepsgerichte vakken hebben gehaald. Daarmee
krijgen ze de erkenning die ze verdienen; dit verbetert hun kansen op de
arbeidsmarkt.

Om leerlingen uit te dagen zich te blijven ontwikkelen zijn goede

leraren cruciaal. Zij moeten talenten herkennen, prestaties waarderen
en kunnen inspelen op verschillen tussen leerlingen. Met de Lerare-
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nagenda en het Nationaal Onderwijsakkoord (NOA), en de uitwerking
hiervan in de sectorakkoorden po, vo en mbo, geeft het kabinet een
impuls aan de verdere professionalisering van leraren en wordt geinves-
teerd in de kwaliteit van het onderwijs. Met de middelen die vrijkomen
door de invoering van het studievoorschot wordt fors (oplopend tot
maximaal 1 miljard euro) geinvesteerd in de kwaliteit van het ho en het
aan onderwijs gerelateerd onderzoek. Om de toegankelijkheid van het
hoger onderwijs te waarborgen wordt de aanvullende beurs verhoogd
voor studenten met ouders met weinig draagkracht.

Het opleidingsniveau is sterk bepalend voor de arbeidsmarktpo-
sitie van Nederlanders. De werkgelegenheid groeit in Nederland vooral
aan de bovenkant van de arbeidsmarkt. Doordat de vraag naar hoogopge-
leiden nog sterker groeit dan het aanbod, is en blijft de arbeidsmarktpo-
sitie van hoger opgeleiden relatief sterk. De kans op werkloosheid is voor
hoger opgeleiden relatief laag en het rendement op wo- en
hbo-opleidingen neemt nog steeds toe (zie figuur 2.6.2). De goede
arbeidsmarktpositie van hoger opgeleiden wordt vaak toegewezen aan
technologische ontwikkelingen en robotisering waar vooral hoger
opgeleiden van profiteren: zij voeren interactieve en analytische taken uit
die als gevolg van deze ontwikkelingen relatief belangrijker worden.®®

Figuur 2.6.2 De vraag naar hoger opgeleiden stijgt sneller dan het aanbod, dus
het rendement neemt toe.
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Bron: Van den Berge en Ter Weel (2015). «Baanpolarisatie in Nederland», CPB Policy Brief
07/2015.

Lager en middelbaar opgeleiden verliezen terrein ten opzichte van
de hoger opgeleiden. De loonontwikkeling van deze groepen blijft
achter bij de loonontwikkeling van hoogopgeleiden. Een verklaring
hiervoor is dat als gevolg van technologische ontwikkeling en robotisering
de werkgelegenheid in het midden van de arbeidsmarkt afneemt. Dit leidt
ertoe dat een deel van deze groep naar de onderkant van de arbeidsmarkt
wordt geduwd en de lonen aan de onderkant van de arbeidsmarkt onder
druk komen te staan. Laag- en middelbaar opgeleiden hebben ook een
grotere kans op werkloosheid en het percentage van hen dat werkt op
basis van een flexibel arbeidscontract is over de periode 1996-2013 ruim
40 procentpunt sneller gegroeid dan het percentage hoogopgeleiden.®®
Als de vraag van werkgevers naar laag- en hoogopgeleiden zich blijft

65 Van den Berge en Ter Weel (2015). «Baanpolarisatie in Nederland», CPB Policy Brief 07/2015.
66 CBS (2015). «CBS Statline — Werknemers flexibele arbeidsrelatie».
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ontwikkelen zoals nu, dan voorspellen het CPB en het SCP dat de kansen
van laagopgeleiden op de arbeidsmarkt verslechteren. Hoewel alle
groepen er gemiddeld in inkomen op vooruit zullen blijven gaan, zal de
kloof met hoger opgeleiden in termen van uurloon, armoede en werkze-
kerheid verder toenemen. Daarom is het — met name in het mbo -
belangrijk dat het onderwijsaanbod goed aansluit op de vraag op de
arbeidsmarkt. Door goede loopbaanoriéntatie en voorlichting kunnen
leerlingen beter kiezen voor een studierichting met een goed arbeidsper-
spectief. Omdat leerlingen met een mbo-4 opleiding betere kansen
hebben op de arbeidsmarkt dan leerlingen met een lager mbo-diploma,
moet doorleren worden gestimuleerd.

Om de kansen van de groepen kwetsbare werkenden te verbe-
teren neemt het kabinet verschillende maatregelen. Om de kans op
werk te vergroten verlaagt het kabinet de lasten op arbeid, in het bijzonder
voor werkenden met lagere en middeninkomens. Daarbij maakt de
introductie van het lage-inkomensvoordeel het voor werkgevers aantrek-
kelijker om mensen met lagere inkomens in dienst te nemen. Op de
langere termijn levert deze lastenverlichting op arbeid extra banen op,
vooral aan de onderkant van de arbeidsmarkt. Arbeidsgehandicapten en
bijstandsgerechtigden worden met diverse instrumenten, zoals loonkos-
tensubsidies en de banenafspraak, ondersteund bij het bemachtigen van
een baan. Arbeidsmarktdiscriminatie wordt bestreden door nog sterker in
te zetten op handhaving en door contracten te beéindigen met bedrijven
die strafrechtelijk zijn veroordeeld voor discriminatie. Met de Wet werk en
zekerheid verbetert het kabinet de positie van flexibele werkenden en
wordt oneigenlijk gebruik van flexconstructies bestreden.

Er zijn mogelijkheden om de kansen van kwetsbare werkzoe-
kenden verder te vergroten. Het CPB en het SCP stellen bijvoorbeeld
dat de arbeidsmarktpositie van arbeidsgehandicapten en andere
kwetsbaren verbeterd kan worden door scholing te bevorderen of door
vaardigheidstrainingen en job carving — het afsplitsen van laaggeschoolde
taken uit hooggeschoold werk om zo banen voor laagopgeleiden te
creéren. Met name arbeidsongeschikten zonder startkwalificatie kunnen
hiervan profiteren. Tot slot kunnen werkgevers- en werknemers-
organisaties een positieve rol spelen bij het verbeteren van de positie van
kwetsbare groepen, bijvoorbeeld door in cao’s af te zien van afspraken
over bovenwettelijke loondoorbetaling bij ziekte of leeftijdsafhankelijke
arrangementen in cao’s. Zo worden oudere werknemers in de bouw weer
aantrekkelijker voor werkgevers nu in hun cao ontziemaatregelen voor
ouderen worden afgebouwd. Met deze maatregelen nemen de loonkosten
van kwetsbare groepen voor werkgevers af en worden hun kansen op
werk groter.
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3.1 Inleiding

Het brede economische herstel leidt via hogere belastingin-
komsten tot verbetering van de overheidsfinancién. Daarnaast
werpen de hervormingen van de afgelopen jaren hun eerste vruchten af.
Deze positieve ontwikkelingen komen goed tot uitdrukking in het tekort
van de overheid. Dat cijfer verbetert van een tekort van 2,2 procent van
het bbp in 2015 tot 1,5 procent van het bbp in 2016. De overheid geeft wel
meer uit dan er binnenkomt in de schatkist. De totale uitgaven van het Rijk
bedragen volgend jaar 256,4 miljard euro en de inkomsten 247,8 miljard
euro.

Het feitelijk tekort van Nederland ligt sinds 2013 onder de
Europese grens van - 3 procent van het bbp. Als dit tekort gecorri-
geerd wordt voor de economische werkelijkheid — de conjunctuur —
resteert een structureel EMU-saldo van - 1,3 procent van het bbp. De voor
de conjunctuur gecorrigeerde uitgaven stijgen minder hard dan de
potentiéle groei.

De EMU-schuld laat een dalende trend zien. De verwachte
EMU-schuld in 2016 bedraagt 66,2 procent van het bbp, ten opzichte van
67,2 procent van het bbp dit jaar.

Tabel 3.1.1 Budgettaire kerngegevens (in miljard euro, tenzij anders aangegeven)

Inkomsten (belastingen en sociale premies) 240,0 247,8
Netto-uitgaven onder het uitgavenkader 248,0 2535
Rijksbegroting in enge zin 106,6 108,1
Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid 75 77,5
Budgettair Kader Zorg 65,5 67,8
Overige netto-uitgaven 4,9 3,0
Gasbaten -6,9 -5,7
Rentelasten U 7,8
Zorgtoeslag 4,0 4,4
Overig -0,2 -3,5
Totale netto-uitgaven 253,0 256,4
EMU-saldo centrale overheid -13,0 -8,6
EMU-saldo decentrale overheden -21 -19
Feitelijk EMU-saldo -15,2 -10,6
Feitelijk EMU-saldo (in procenten bbp) -2,2% -1,5%
EMU-schuld 458 466
EMU-schuld (in procenten bbp) 67,2% 66,2%
Bruto binnenlands product (bbp) 681 704
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De overheidsfinancién zijn in grote mate afhankelijk van macro-
economische ontwikkelingen. Zo leidt een hogere inflatie tot meer
uitgaven van departementen, maar via bijvoorbeeld de btw ook tot meer
inkomsten voor de overheid. De cijfers in de Miljoenennota zijn gebaseerd
op de macro-economische ramingen van het Centraal Planbureau (CPB).
Tabel 3.1.2 geeft een overzicht van de gebruikte ramingen uit de Macro
Economische Verkenning (MEV) 2016.

Tabel 3.1.2 Macro-economische veronderstellingen

Bruto binnenlands product (in miljarden euro) 681 704
Economische groei (volumegroei; in procenten bbp) 2,0 2,4
Inflatie (consumentenprijsindex; mutatie per jaar in

procenten) 0,4 1,2
Contractloon marktsector (mutatie per jaar in procenten) 1,2 1,4
Werkloze beroepsbevolking (in duizenden personen,

internationale definitie) 620 605
Lange rente (niveau in procenten) 0,7 0,9
Eurokoers (dollar per euro) 1,10 1,09
Olieprijs (dollar per vat) 57 60

In dit hoofdstuk staan het budgettair beleid van de overheid en de stand
van de overheidsfinancién centraal. In paragraaf 3.2 leest u over de
vooruitzichten voor de overheidsfinancién in 2016 en de belangrijkste
budgettaire keuzes. Vervolgens plaatst het hoofdstuk in paragraaf 3.3 de
begroting in het perspectief van het Stabiliteits- en Groeipact (SGP).
Paragraaf 3.4 belicht ten slotte de ontwikkeling van de inkomsten en de
uitgaven. Kadertoetsen vindt u in paragraaf 3.5.

Box 3.1.1 Oordeel Onafhankelijk Begrotingstoezicht (OBt)

De Raad van State voorziet de Miljoenennota van een advies sinds
1906, het jaar waarin de eerste Miljoenennota verscheen. De wet
Houdbare Overheidsfinancién (wet Hof) schrijft sinds eind 2013 voor
dat de Afdeling advisering van de Raad van State als het Onafhanke-
lijke Begrotingstoezicht (OBt) beoordeelt of de rijksbegroting voldoet
aan de begrotingsafspraken uit het Stabiliteits- en Groeipact (SGP).

Dit jaar komt het oordeel van de Raad van State over de Miljoe-
nennota voor het eerst separaat naar buiten, naast het aloude advies
bij de Miljoenennota waarop het kabinet reageert met een nader
rapport. Vorig jaar combineerde de Raad van State dit oordeel en het
advies nog in één document.®”

Het parlement ontvangt op Prinsjesdag het oordeel over de
Miljoenennota van de Raad van State inclusief de kabinetsreactie op
het oordeel.

3.2 Overheidsfinancién in 2016

Het kabinet heeft de afgelopen jaren veel stappen gezet die de
overheidsfinancién ook op lange termijn verbeteren. Trends als de
vergrijzende bevolking en de opdrogende aardgasbaten maakten dat de

collectieve arrangementen van voor de crisis op lange termijn niet
houdbaar waren. Volgende generaties kunnen dan tegen dezelfde

67 Zie Kamerstukken Il, 2014-2015,[34 000, nr. 3}
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effectieve belastingdruk niet genieten van dezelfde collectieve voorzie-
ningen als de huidige generaties.

De hogere AOW-leeftijd en hervormingen in de zorg en de woningmarkt
hebben eraan bijgedragen dat de Nederlandse overheidsfinancién
houdbaar zijn. Het CPB becijferde in 2014 een zogenoemd houdbaarheids-
overschot van 0,4 procent van het bbp®® waardoor komende generaties
wel van dezelfde collectieve voorzieningen kunnen genieten als huidige
generaties.®®

Dat de economie sterker groeit dan eerder verwacht, heeft
onmiskenbaar positieve invioed op het herstel van de overheidsfi-
nancién, zoals hoofdstuk 1 eerder beschreef. Het EMU-tekort verbetert
van 2,2 procent van het bbp in het lopende jaar tot 1,5 procent van het
bbp in 2016. De totale netto-uitgaven bedragen in 2016 naar verwachting
256,4 miljard euro, zoals figuur 3.2.1 laat zien; de begroting gaat uit van
247,8 miljard euro aan geraamde inkomsten in 2016. Het Rijk heeft
daarmee volgend jaar een tekort van 8,6 miljard euro. Voor het EMU-saldo
is niet alleen het tekort van het Rijk van belang, maar ook het tekort dat
decentrale overheden laten zien. Het gezamenlijke tekort van gemeenten,
provincies, waterschappen en decentrale samenwerkingsverbanden wordt
geraamd op 1,9 miljard euro. Deze tekorten samen tellen op tot een
EMU-tekort van 10,5 miljard, oftewel 1,5 procent van het bbp. Dit past
binnen de afspraken die hierover zijn gemaakt met de decentrale
overheden.

Box 3.2.1 Budgettaire ruimte verlaging belasting op arbeid

Het kabinet heeft binnen de begroting 5 miljard euro vrijgemaakt
voor verlaging van de belasting op arbeid, gekoppeld aan vereen-
voudigingen in de fiscaliteit. De hogere belastingkomsten die het
gevolg zijn van de economische groei, verbeteren de overheidsfi-
nancién. Het kabinet gebruikt die verbetering deels om de wig (en
dus belasting op arbeid) te verlagen en daardoor structureel de
arbeidsmarkt te versterken. Daarnaast gebruikt het kabinet de
verbetering deels om bij te dragen aan een evenwichtig koopkracht-
beeld. Zo komen de drie pijlers van het Regeerakkoord ook samen in
de begroting voor 2016: de schatkist op orde brengen, eerlijk delen
en werken aan duurzame groei.

De afgelopen jaren vertoont het EMU-saldo een duidelijk verbete-
rende trend. Het tekort dat in 2009 vanwege de financiéle crisis
explodeerde tot ruim 5 procent van het bbp is sindsdien stap voor stap
teruggelopen tot het tekort van 1,5 procent van het bbp, dat volgend jaar
verwacht wordt. Dit tekort is overigens geen reden om de uitgaven op te
laten lopen. De tekortgrens van 3 procent van het bbp is de grens
waarmee de buitensporigtekortprocedure wordt opgestart. Het doel is een
begrotingsevenwicht op de middellange termijn. Als hieraan wordt
voldaan, blijft de overheid weg bij de vangrail voor het feitelijk tekort,
bouwt de overheid buffers op voor economisch slechtere tijden en wordt
de schuld teruggedrongen tot onder de grens van 60 procent van het bbp.

58 Smid et al (2014). «Minder zorg om vergrijzing», Centraal Planbureau.
8% Zie ook box 1.4.1 in de Miljoenennota 2015, Kamerstukken Il, 2014-2015,[34 000, nr. 1

Tweede Kamer, vergaderjaar 2015-2016, 34 300, nr. 1 55


https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-34000-1.html

Het Budgettair Beleid

Figuur 3.2.1 Samenhang uitgaven, inkomsten en saldo 2016 (in miljarden euro)
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Bron: Ministerie van Financién

Figuur 3.2.2 Ontwikkeling EMU-saldo (in procenten bbp)
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De verwachte verbetering van het EMU-saldo in 2016 ten opzichte van
2015 van 0,7 procentpunt bbp, oftewel ruim 4 miljard euro zoals tabel
3.2.1 laat zien, is met name te verklaren door de stijgende belasting- en
premie-inkomsten. De inkomsten van de overheid stijgen met 7,9 miljard
euro. De mutaties in de belasting- en premie-inkomsten worden toegelicht
in paragraaf 3.5.

De zorguitgaven en uitgaven aan sociale zekerheid stijgen ten opzichte
van vorig jaar en verslechteren het EMU-saldo respectievelijk met 0,3
procent bbp en 0,2 procent van het bbp. Datzelfde geldt voor de indexatie
van een deel van de overheidsuitgaven via de loon- en prijsbijstelling.

De ratificatie van het Eigenmiddelenbesluit in alle lidstaten wordt niet
meer voorzien voor het einde van 2015. De jaarlijkse Nederlandse korting
op de EU-afdrachten, die deel uitmaakt van het Eigenmiddelenbesluit,
slaat daardoor in 2016 voor drie jaren neer (2014-2016). Dit leidt tot lagere
netto-uitgaven in 2016 ten opzichte van 2015.
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Tabel 3.2.1 Horizontale toelichting EMU-saldo’

Miljarden Procenten

euro bbp

EMU-saldo 2015 -15,2 -2,2%
Noemereffect 0,1%
Belasting- en premie-inkomsten 7,9 1,1%
Zorguitgaven -2,0 -0,3%
Uitgaven aan sociale zekerheid en arbeidsmarktbeleid -1,6 -0,2%
Lonen en prijzen -1,4 -0,2%
EU-afdrachten 2,6 0,4%
GF/PF/BCF -1,9 -0,3%
KTV's 1,0 0,1%
Aardgasbaten -1,0 -0,1%
Rente staatsschuld 0,2 0,0%
Overig 0,9 0,1%
EMU-saldo 2016 -10,6 -1,5%

1 Door afronding kan de som der delen afwijken van het totaal

In 2016 geeft het Rijk 1,9 miljard euro meer uit aan het Gemeente- en
Provinciefonds (GF/PF) en het BTW-compensatiefonds (BCF). De kastrans-
actiecorrecties (KTV's) bij met name de OV-jaarkaart verbeteren het
EMU-saldo ten opzichte van 2015. Tenslotte leidt de lagere gasprijs tot
dalende aardgasbaten.

Als niet de ontwikkeling van jaar op jaar bekeken wordt — de horizontale
ontwikkeling — maar de ontwikkeling van het geraamde EMU-saldo ten
opzichte van de raming in de Miljoenennota van vorig jaar — de verticale
ontwikkeling — blijkt dat het saldo voor 2015 per saldo gelijk is gebleven
en voor 2016 verbeterd is met 0,9 procent van het bbp. Tabel 3.2.2 geeft
de uitsplitsing van deze bedragen. Maatregelen uit het 5-miljardpakket zijn
in deze tabel gecorrigeerd op hun respectievelijke uitgaven- of inkom-
stenpost.

Tabel 3.2.2 Verticale toelichting EMU-saldo"

2015 2016
EMU-saldo Miljoenennota 2015 -2,2% -2,4%
Belasting- en premie-inkomsten (excl. inkomstenmaatregelen
5-miljardpakket) 0,3% 1,2%
GF/PF/BCF 0,0% -0,2%
HGIS -0,1% 0,0%
Aardgasbaten - 0,4% —-0,5%
Rentelasten 0,1% 0,3%
EU-afdrachten -0,3% 0,3%
Nominale ontwikkeling 0,2% 0,0%
Uitgaven aan werkloosheidsuitkeringen 0,1% 0,1%
Zorg 0,1% 0,4%
Noemereffect 0,0% 0,1%
Overig -0,1% 0,0%
5-miljardpakket -0,7%
EMU-saldo Miljoenennota 2016 -2,2% -1,5%

Door afronding kan de som der delen afwijken van het totaal

De raming voor de belasting- en premie-inkomsten is zowel in 2015 als in
2016 opwaarts bijgesteld, wat leidt tot een forse verbetering van het
EMU-saldo ten opzichte van Miljoenennota 2015. In deze opstelling zijn de
belasting- en premie-inkomsten gecorrigeerd voor de inkomstenmaatre-
gelen uit het 5-miljardpakket.
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De uitgaven van het Provinciefonds stijgen onder andere doordat met
ingang van 2016 de voor provincies bestemde middelen voor de Brede
Doeluitkering Vervoer (BDU) worden toegevoegd aan het Provinciefonds.

Door de koppeling van de uitgaven voor ontwikkelingssamenwerking aan
het bruto nationaal inkomen (bni) stijgen de uitgaven in de categorie
Homogene Groep Internationale Samenwerking (HGIS). Tevens leidt het
migratievraagstuk tot hogere uitgaven.

De aardgasbaten dalen door een verlaging van de aardgasproductie in het
Groningenveld en de lagere marktprijs voor gas. Ook is de raming
geactualiseerd voor de dollarkoers. Hierdoor verslechtert het EMU-saldo
met 0,5 procentpunt bbp in 2016.

De lage rente leidt ook in deze Miljoenennota tot meevallers voor het
EMU-saldo.

De vertraagde ratificatie van het Eigen Middelenbesluit leidt tot een
tegenvaller van 1,8 miljard euro in 2015 en een meevaller van 1,8 miljard
euro in 2016 bij de EU-afdrachten. Deze mutaties hebben ook effect op het
EMU-saldo. Zie paragraaf 3.5 voor verdere toelichting.

Sinds de vorige Miljoenennota zijn de lonen en prijzen gedaald. Dit
vertaalt zich door in een lagere indexatie van de uitgaven op alle
uitgavenkaders. Daardoor dalen de overheidsuitgaven en verbetert het
EMU-saldo.

De dalende werkloosheid leidt tot lagere uitgaven aan met name
WW-uitkeringen. Ook de zorguitgaven, de uitgaven aan zorgtoeslag en de
zorgbemiddelingskosten dalen. Dit leidt tot een verbetering van het
EMU-saldo.

De opwaartse bijstelling van het bbp als gevolg van de CBS-revisies heeft
een saldoverbeterend effect op het EMU-saldo uitgedrukt in procenten
van het bbp.

De maatregelen uit het 5-miljardpakket verslechteren het EMU-saldo met
0,7 procentpunt bbp.

Box 3.2.2 Gasbaten

Om de veiligheid van bewoners in het gaswinningsgebied in
Groningen te vergroten, heeft het kabinet besloten de gasverkoop te
verlagen tot 33 miljard m® in 2015 in plaats van de geplande 39,4
miljard m3.

De budgettaire kant van dit besluit is dat de schatkist hierdoor
inkomsten misloopt. De overheid ontvangt simpelweg minder
aardgasbaten. Tegen de nu geldende marktprijs betekent deze
verlaging van ruim 6 miljard m® een daling van de overheidsin-
komsten van 1,1 miljard euro in 2015.7°

Hoewel het tekort zowel horizontaal als verticaal verbetert, stijgt
de EMU-schuld in euro ook in 2016. Het geraamde schuldniveau zal
volgend jaar met 466,4 miljard ruim 8,5 miljard euro hoger liggen dan de
geraamde eindstand van de EMU-schuld eind 2015. Dat niveau wordt

70 Dit is de daling van de overheidsinkomsten op kasbasis, inclusief de opbrengst uit de vennoot-
schapsbelasting.
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geraamd op 457,7 miljard euro. Uitgedrukt in percentages van het bbp
daalt de EMU-schuld in 2016 ten opzichte van 2015, zoals zichtbaar is in
figuur 3.2.3. De verklaring zit verscholen in de groei van de economie. Als
de economie — oftewel het bbp - stijgt, dan daalt de EMU-schuld als
percentage van het bbp automatisch. Dit zogenoemde noemereffect zorgt
ervoor dat ondanks de stijging van de schuld in absolute zin de
EMU-schuld als percentage van het bbp daalt.”’

Figuur 3.2.3 Ontwikkeling EMU-schuld (in procenten bbp en miljarden euro)
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Bron: CBS, CPB, Ministerie van Financién

Het noemereffect laat de EMU-schuld met 2,0 procent dalen. Maar het
noemereffect is niet de enige bron van mutaties in de EMU-schuld als
percentage van het bbp zoals tabel 3.2.3 laat zien. De tabel geeft de
uitsplitsing van de horizontale ontwikkeling van de EMU-schuld tussen de
stand die eind dit jaar verwacht wordt en de geraamde stand eind volgend
jaar.

Tabel 3.2.3 Horizontale toelichting EMU-schuld (in miljarden euro, tenzij anders

aangegeven)’

EMU-schuld ultimo 2015 457,7 67,2%
Noemereffect -2,2%
EMU-tekort 2016 10,6 1,5%
Rentederivaten -1,6 -0,2%
Schatkistbankieren -1,1 -0,2%
Aan- en verkoop staatsdeelnemingen 0,0 0,0%
Aflossing ABN AMRO -1,0 -0,1%
Studieleningen 1,4 0,2%
Diverse leningen 0,1 0,0%
Correctie op mutatie in ktv's 1,2 0,2%
Overige financiéle transacties -0,9 -0,1%
EMU-schuld ultimo 2016 466,4 66,2%

" Door afronding kan de som der delen afwijken van het totaal.

Het EMU-saldo in 2016 wordt geraamd op een tekort van 10,6 miljard
euro, waardoor de schuld stijgt met 1,5 procent van het bbp. Een
onderdeel van het EMU-saldo in 2016 zijn de zogenoemde kastransactie-
verschillen (ktv’s). Deze ktv’s corrigeren het EMU-saldo voor verschillen
tussen het kas- en transactiemoment van uitgaven en inkomsten, maar

71 De risico’s bij de financiering van de staatsschuld komen aan bod in paragraaf 4.6.
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hebben geen daadwerkelijk kas- en daarmee schuldeffect. Daarom bevat
tabel 3.2.3 een correctiepost voor ktv's.

De rente die wordt ontvangen op renteswaps telt niet mee in het
EMU-saldo, maar heeft wel een verlagend effect op de EMU-schuld.
Doordat de rente de afgelopen jaren is gedaald wordt er per saldo meer
rente ontvangen op de portefeuille renteswaps. In 2016 bedragen deze
geraamde ontvangsten 1,6 miljard euro.

In 2016 wordt een bedrag van 1,1 miljard euro aan instroom van middelen
door decentrale overheden bij het schatkistbankieren geraamd.

Daarnaast leidt de aflossing van ABN AMRO op de kapitaalsteun van de
overheid tot een lagere schuld. De toename van leningen, met name
studieleningen, heeft een schuldverhogend effect. De post «Overige
financiéle transacties» bevat een aantal kleinere posten die per saldo een
schuldverlagend effect hebben.

Als de schuldontwikkeling vergeleken wordt met de Miljoenennota 2014,
zijn de verschillen groter. De Miljoenennota 2014, gepubliceerd op
Prinsjesdag 2013, sprak nog de verwachting uit dat de EMU-schuld eind
2014 76,1 procent van het bbp zou bedragen. De huidige Miljoenennota
gaat uit van een EMU-schuld eind 2014 van 67,9 procent van het bbp. Een
bijzonder noemereffect verklaart deze daling grotendeels. Per september
vorig jaar hebben alle lidstaten van de Europese Unie gecoodrdineerd de
methode herzien die gebruikt wordt om statistisch de omvang vast te
stellen van de economieén van de lidstaten. De omvang van de Neder-
landse economie is in die revisie opwaarts bijgesteld met ruim 40 miljard
euro. De EMU-schuld viel door dit statistische noemereffect tussen de 4 a
5 procent van het bbp lager uit.”?

Ten opzichte van de Miljoenennota 2015 verbetert de EMU-schuld in 2015
met 2,7 procent van het bbp. Uit tabel 3.2.4 blijkt dat deze daling met
name toegeschreven kan worden aan de hoger dan eerder verwachte
economische groei, het zogenoemde noemereffect van 1,4 procent van
het bbp. De schuld in 2016 verbetert met 4,0 procent van het bbp. Ook in
2016 is het noemereffect van 2,0 procent van het bbp aanzienlijk.

Tabel 3.2.4 Verticale toelichting EMU-schuld’

2015 2016
EMU-schuld Miljoenennota 2015 69,9% 70,2%
Noemereffect -1,4% -2,0%
Doorwerking lagere schuld t-1 -0,5% -1,3%
EMU-tekort 0,1% -0,9%
Rentederivaten -0,1% 0,0%
Voortijdige beéindiging derivaten - 0,4% 0,0%
Schatkistbankieren 0,0% 0,0%
Aflossing ING 0,2% 0,0%
Aflossing ABN AMRO -0,2% 0,0%
EFSF -0,1% 0,0%
Diverse leningen 0,0% 0,0%
Correctie op mutatie in ktv's -0,3% 0,1%
Overige financiele transacties 0,1% 0,1%
EMU-schuld Miljoenennota 2016 67,2% 66,2%

' Door afronding kan de som der delen afwijken van het totaal

72 Zie ook de Miljoenennota 2015, Kamerstukken Il, 2014-2015,[34 000, nr. 1} pagina 91-93.
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De EMU-schuld in enig jaar is altijd afhankelijk van de ontwikkeling van de
schuld in voorgaande jaren. De verandering die zich heeft voorgedaan in
2014, beinvloedt de beginstand van de schuld in 2015 en daarmee ook de
hoogte van de schuld in latere jaren. Voor 2015 is de totale verandering in
de schuld ten opzichte van de raming in de Miljoenennota 2015 - 0,5
procent van het bbp.

De verbetering van het begrotingstekort ten opzichte van de raming vorig
jaar zorgt ervoor dat ook in 2016 de EMU-schuld als percentage van het
bbp verbetert. ABN AMRO heeft in 2015 een lening met een omvang van
1,65 miljard euro vroegtijdig afgelost. Het gaat hierbij om een van de
leningen aan ABN AMRO die de overheid tijdens de overname van Fortis
heeft overgenomen.

In 2014 heeft de overheid de laatste aflossing van 1,025 miljard euro van
ING ontvangen (Alt-A portefeuille). Deze terugbetaling stond ten tijde van
de Miljoenennota 2015 voor 2015 geraamd. De vervroegde aflossing leidt
tot elkaar opheffende mutaties in de verticale toelichting van de
EMU-schuld 2015, namelijk onder de posten aflossing ING en
doorwerking schuldraming t-1. In 2015 is een aantal derivatencontracten
(receiver swaps) beéindigd. Daarbij wordt de actuele marktwaarde van de
derivaten afgerekend met de tegenpartij. Omdat de beéindigde derivaten
een positieve marktwaarde hadden is er sprake van een eenmalige
ontvangst voor het Rijk en daardoor daalt de EMU-schuld.

In 2015 heeft het EFSF geen leningen meer uitgekeerd aan Griekenland.
Hierdoor is er 1,8 miljard euro minder uitgekeerd uit het EFSF dan was
voorzien. Daarnaast zijn — in lijn met de afspraak van de eurogroep van

20 februari 2015 - de EFSF-obligaties die al eerder waren uitgekeerd onder
het programma, maar nog beschikbaar waren voor de herkapitalisatie van
de Griekse banken, op 27 februari 2015 terug in beheer gebracht bij het
EFSF. De Griekse autoriteiten hebben hier geen beroep meer op gedaan.
Omdat op 30 juni 2015 het EFSF-programma is afgelopen, kunnen deze
obligaties met een totale waarde van 10,9 miljard euro in mindering
worden gebracht van de uitstaande schuld van Griekenland aan het EFSF.
Het feit dat het EFSF minder leningen heeft uitgekeerd aan Griekenland,
heeft daarmee ook effect op de Nederlandse schuld.

3.3 Eisen Stabiliteits- en Groeipact

Lidstaten van de Europese Unie hebben in het Stabiliteits- en
Groeipact (SGP) afspraken gemaakt waaraan nationale begro-
tingen moeten voldoen. Deze afspraken moeten zorgen voor gezonde
overheidsfinancién, op zowel korte als lange termijn. Deze afspraken zijn
opgesplitst in een zogenoemde «correctieve arm» en een «preventieve
army». Sinds het ontslag uit de buitensporigtekortprocedure in 2014 wordt
Nederland beoordeeld op de vereisten van de preventieve arm. De
normen ten aanzien van tekort en schuld blijven echter nog steeds gelden.

Correctieve arm

De correctieve arm geldt voor lidstaten die een overheidstekort
hebben van meer dan 3 procent van het bbp. In dat geval doet de
Europese Commissie een aanbeveling om het tekort terug te dringen.
Nederland kent in 2016 een feitelijk tekort van naar verwachting 1,5
procent van het bbp. De correctieve arm kan ook geactiveerd worden op
basis van de schuldenregel. Deze regel toetst of de schuld van een lidstaat
in voldoende mate afneemt. Lidstaten met een schuld hoger dan 60
procent van het bbp moeten, op basis van de schuldenregel, het deel van
de overheidsschuld boven de 60 procent van het bbp jaarlijks met
gemiddeld een twintigste deel terugbrengen.
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Bij de introductie van de schuldenregel is een driejarige transitieperiode
afgesproken voor de landen die in 2011 in de buitensporigtekortprocedure
zaten, waaronder Nederland. Na afloop van de transitieperiode moeten
ook deze landen voldoen aan het reguliere schuldcriterium. Gedurende de
transitieperiode moet het structureel saldo verbeteren met wat de
minimum linear structural adjustment (MLSA)”® wordt genoemd. Als
lidstaten in te grote mate afwijken van deze bindende MLSA kan de
Europese Commissie opnieuw een buitensporigtekortprocedure openen.
Voor Nederland geldt op basis van de MEV dat wordt voldaan aan de
MLSA in 2015 en 2016.

Preventieve arm

In de preventieve arm gelden als begrotingsregels de middellan-
getermijndoelstelling (Medium Term Objective, MTO) en de
uitgavenregel. De doelstellingen uit de preventieve arm zijn gericht op
houdbare overheidsfinancién, bevatten een veiligheidsmarge ten opzichte
van het maximaal toegestane tekort van 3 procent van het bbp en geven
ruimte aan anticyclisch begrotingsbeleid.

De Europese Commiissie stelt de middellangetermijndoelstelling
iedere drie jaar vast in de vorm van een minimaal structureel
saldo. Voor Nederland geldt een minimaal structureel saldo van - 0,5
procent van het bbp. Het structureel saldo is het feitelijke overheidstekort
geschoond voor invloeden van de economische conjunctuur en
incidentele budgettaire baten en kosten, de zogenoemde one-offs. Indien
de MTO nog niet is bereikt, dienen lidstaten voldoende verbetering van
het structureel saldo te laten zien richting de MTO.

Het structureel saldo is op ieder moment afhankelijk van de onderlig-
gende output gap die volatiel is, zie box 3.3.1. Hierdoor kan de vereiste
ontwikkeling van het structureel saldo sterk verschillen tussen verschil-
lende ramingen. Om lidstaten meer zekerheid te geven in de begrotings-
voorbereiding over de economische en budgettaire ramingen, waarop zij
in de Europese begrotingsregels worden afgerekend, bevriest de
Commissie bij de lenteraming de vereiste ontwikkeling van het structureel
saldo voor het volgende jaar.

Tabel 3.3.1 leert dat Nederland in 2016 een structureel overheids-
tekort kent van naar verwachting 1,3 procent van het bbp.
Hiermee wijkt Nederland in 2016 dus af van de MTO. Op basis van de
lenteraming had Nederland in 2015 echter een structureel saldo van - 0,3
procent van het bbp, wat ten opzichte van de norm van - 0,5 procent van
het bbp voor de MTO impliceert dat het saldo met 0,2 procentpunt mag
verslechteren in 2016. Dit wordt de «bevroren ruimte» voor 2016
genoemd. Het structureel saldo verslechtert van — 1,2 procent van het bbp
in 2015 naar — 1,3 procent van het bbp in 2016 met ruim 0,1 procentpunt.”*
Ten opzichte van de bevroren ruimte is daarmee geen sprake van een
afwijking.”®

Voorts kijkt de Commissie ook naar de cumulatieve afwijking van
de ontwikkeling van het structurele saldo over 2015 en 2016.
Ook voor 2015 is de opdracht bevroren. Op basis van de lenteraming

73 Zie Europese Commissie (2013). «Vade Mecum on the Stability and Growth Pact», Occasional
Papers 151.

7% Zie tabel op pagina 14 van de beoordeling van de Europese Commissie van het Stabiliteitspro-
gramma 2015 voor een voorbeeld van de toepassing van bevriezing. lhttp://ec.europa.eu]
leconomy_finance/economic_governance/sgp/pdf/20_scps/2015/19_nl_scp_en.pdf)

75 Een afwijking van de vereisten uit de preventieve arm wordt als significant gezien als deze
groter is dan 0,5 procent van het bbp in een jaar, of in twee jaar cumulatief.
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had Nederland in 2014 een structureel saldo van — 0,2 procent van het
bbp, wat impliceert dat het saldo met 0,3 procentpunt mag verslechteren
in 2015. Deze 0,3 procentpunt is de bevroren ruimte voor 2015.

Het structureel saldo verslechtert van - 0,5 procent van het bbp
in 2014 naar - 1,2 procent van het bbp in 2015, dus met 0,7
procentpunt. Daarmee is de verslechtering 0,4 procentpunt groter dan
de bevroren ruimte van 0,3 procentpunt voor 2015. Nadat het concept van
bevriezing is toegepast voor 2015 en 2016 bedraagt de cumulatieve
afwijking derhalve 0,3 procentpunt (0,4 procentpunt voor 2015 en - 0,1
procentpunt voor 2016). Dat is geen significante afwijking.

Tabel 3.3.1 Structurele EMU-saldo (in procenten bbp)

2014 2015 2016
Feitelijk EMU-saldo -2,4 -2,2 -1,5
Af: Conjuncturele component / incidentele
componenten -1,9 -1,0 -0,2
Structurele EMU-saldo Miljoenennota 2016 -05 -1,2 -13

Box 3.3.1 Bewegelijkheid van de output gap

De output gap is een economische indicator die de stand van de
conjunctuur weergeeft. De output gap geeft het verschil weer tussen
de feitelijke productie en de potentiéle productie. De feitelijke
productie is de geobserveerde economische productie en die is dus
afhankelijk van de conjunctuur. De potentiéle productie hangt af van
aanbodfactoren (productiviteit, arbeidsaanbod en kapitaalgoederen-
voorraad). Potentiéle groei hangt niet af van de vraagkant, en is om
die reden een maat voor structurele economische groei.

Het is moeilijk om de grootte van de output gap te bepalen, omdat
de potentiéle productie niet observeerbaar is. Veranderingen in de
feitelijke economische groei moeten als het ware uitgesplitst worden
in een structurele en een conjuncturele component. De methode van
de Europese Commissie filtert de economische groei voor de stand
van de conjunctuur om zo de potentiéle groei te bepalen. In de
praktijk is het ook met deze methode moeilijk om goed onderscheid
tussen structurele en conjuncturele factoren te maken.

Dat maakt de output gap een volatiele economische indicator. De
veranderingen in de output gap kunnen namelijk een groter effect
hebben op het structurele EMU-saldo dan veranderingen in het
begrotingsbeleid.”® Anders gezegd, zonder veranderingen in de
begroting van een lidstaat kan het structureel saldo alsnog veran-
deren, omdat de schatting van de output gap verandert.

Naast het structureel saldo vormt de uitgavenregel het andere
belangrijke criterium in de preventieve arm. De uitgavenregel uit het
preventieve deel van het SGP schrijft voor dat de overheidsuitgaven niet
harder mogen stijgen dan de potentiéle economische groei, waarbij ook
rekening gehouden wordt met de afstand tot de MTO.”” Conjuncturele
inkomstenmeevallers mogen niet worden ingezet voor extra meerjarige
uitgaven. Overigens tellen niet alle overheidsuitgaven mee voor de

76 Zie ook CPB (2014), «Structural Budget Balance: a love at first sight turned sour».
77 Zie Europese Commissie (2015). Assessment of the 2015 Stability Programme for The Nether-
lands, pagina 13.
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uitgavenregel. Zo worden bijvoorbeeld rente- en conjunctureel gerela-
teerde werkloosheidsuitgaven niet meegeteld. Zodoende laat de uitgaven-
regel ruimte voor automatische stabilisatie. In economisch zware tijden
hoeft de overheid dan niet te bezuinigen op extra werkloosheidsuitgaven.
Dat voorkomt extra economische terugval. Ook lagere gasbaten hebben
geen effect op de uitgavenregel.

De toegestane uitgavengroei is voor Nederland naar schatting 1,2
procent in 2016. Om de voorspelbaarheid van de beoordeling te
vergroten wordt de maximale toegestane uitgavengroei net als de
opdracht voor het structureel saldo bevroren. De overheidsuitgaven
stijgen in 2016 naar schatting met 1,0 procent. Daarmee voldoet de
begroting in 2016 volgens het CPB en berekeningen van het Ministerie
van Financién aan de uitgavenregel. Net als bij het structureel saldo kijkt
de Europese Commissie ook naar de ontwikkeling over 2015 en 2016
tezamen. Ook dan voldoet Nederland aan deze norm.

Beoordeling Europese Commissie

Indien een lidstaat op één van de indicatoren afwijkt maar deze
afwijking niet significant is, valt de begroting binnen de toege-
stane marges van de preventieve arm. Wel maakt de Commissie in
dat geval een nadere analyse van de budgettaire situatie, de Commissie
zal echter geen aanvullende maatregelen eisen. Het kabinet ziet deze
analyse met vertrouwen tegemoet.

De aantrekkende economie en de vele hervormingen hebben een
positief effect op de overheidsfinancién. Doordat de economie zich
sterker herstelt dan verwacht, nemen de belastinginkomsten toe, terwijl
de uitgaven voor werkloosheidsuitkeringen beginnen te dalen. Het kabinet
zet een deel van de feitelijksaldoverbetering in om de economie te
versterken. In de afgelopen jaren heeft het kabinet veel maatregelen
moeten nemen om de houdbaarheid van overheidsfinancién te
waarborgen. Nu de overheidsfinancién verbeteren, vindt het kabinet het
verdedigbaar om een deel van de budgettaire ruimte terug te geven aan
de burger door de lasten op arbeid te verlagen.

Het structureel tekort wordt beinvloed door de lastenverlichting
van 5 miljard euro die het kabinet volgend jaar doorvoert.
Belangrijk onderdeel van deze lastenverlichting is dat het kabinet de wig
op de arbeidsmarkt verkleint. De lagere belasting op arbeid versterkt de
structurele werking van de arbeidsmarkt en leidt zo tot meer werkgele-
genheid en economische groei. De verlaging van de lasten op arbeid
wordt zo ingezet dat beide kanten van de wig kleiner worden, zoals
uiteengezet in paragraaf 1.3.

Nederland kent met een schuld van 66,4 procent van het bbp een
relatief lage overheidsschuld in vergelijking met veel andere
eurolidstaten, zoals figuur 3.3.1 toont. De Nederlandse schuld is dan ook
beduidend lager dan het gemiddelde in de eurozone. Ondanks dat ligt de
Nederlandse EMU-schuld nog boven de SGP-grens van 60 procent van
het bbp, maar de schuld daalt in voldoende mate richting de grens van 60
procent van het bbp. Wat betreft het feitelijk EMU-saldo scoort Nederland
ook relatief gunstig. Voor slechts een handjevol landen voorziet de
Europese Commissie een lager overheidstekort voor 2016. Binnen de
eurozone hebben Spanje, Frankrijk en Finland in 2016 naar verwachting
een tekort dat groter is dan 3 procent van het bbp.
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Figuur 3.3.1 EMU-saldo en EMU-schuld in de eurozone in 2016 (in procenten

bbp)
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Bron: Europese Commissie en Ministerie van Financién

Box 3.3.2 Meer inzicht, voorspelbaarheid en uitlegbaarheid
in de EU-begroting

De Europese Unie werkt met meerjarige kaders, die zeven jaar
beslaan. In het zogenoemde Meerjarig Financieel Kader (MFK) ligt de
maximale omvang van de Europese uitgaven en verplichtingen vast
voor de periode 2014-2020. Jaarlijks volgt een begroting binnen de
budgettaire grenzen van dit MFK, met doorgaans een marge onder
de verplichtingen- en uitgavenplafonds. De Raad en het Europees
Parlement stellen gezamenlijk de begroting vast.

Tijdens het begrotingsjaar kan de Europese Commissie de vastge-
stelde begroting wijzigen met een aanvullende begroting. Aanvul-
lende begrotingen kunnen gaan over wijzigingen in de verplich-
tingen, de uitgaven of de inkomsten; ook de grondslagen voor
vaststelling van de nationale afdrachten kunnen via een aanvullende
begroting worden gewijzigd. Een aantal van de aanvullende
begrotingen komen jaarlijks terug, bijvoorbeeld vanwege een
overschot in het vorige begrotingsjaar of na nieuwe macro-
economische ramingen in het voorjaar. Ook vallen enkele specifieke
uitgaven buiten de normale Europese begrotingsystematiek, zoals
het Solidariteitsfonds voor natuurrampen. Een beroep hierop leidt
daarom gewoonlijk tot een aanvullende begroting.
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Figuur 3.3.2 Het aantal aanvullende begrotingen (links) en de omvang van
de aanvullende begrotingen ten opzichte van de totale Europese
begroting (rechts)

Bron: Europese Commisie

Sommige aanvullende begrotingen en hun effect op de Nederlandse
ramingen zijn moeilijker te voorspellen dan anderen. Vooral de
afdracht op basis van het bruto nationaal inkomen (bni) kent veel
variabelen, onder andere omdat de Nederlandse afdracht ook
afhankelijk is van de bni’s van andere lidstaten. ledere lidstaat draagt
zo naar vermogen zijn steentje bij aan Europa. Eurostat stelt de bni’s
van lidstaten vast na afloop van het kalenderjaar, en kan tot vier jaar
na afsluiting van een begrotingsjaar de cijfers nog aanpassen. Dit
resulteert dan in een nacalculatie.

Zoals de meeste lidstaten raamt Nederland de nationale afdracht
vanuit voorzichtigheid op het uitgavenplafond in een bepaald jaar.
Extra uitgaven van de Europese Unie die onder het uitgavenplafond
blijven, leiden niet tot wijzigingen in de nationale ramingen. Maar
een wijziging van het Nederlandse aandeel in het Europese bni leidt
wel tot een wijziging van de nationale raming, omdat de Neder-
landse «bni-sleutel» dan verandert. Dit gebeurt bijvoorbeeld omdat
de economische groei in de lidstaten verschilt, of doordat nationale
statistische bureaus hun bronnen aanpassen. Aanvullende begro-
tingen als gevolg van extra inkomsten van de Europese Unie, zoals
meer boete-inkomsten, leiden ook tot een gewijzigde raming van de
Nederlandse afdrachten.

Voor aanvullende begrotingen zijn weinig formele termijnen of
vormvereisten afgesproken. De timing van de aanvullende begro-
tingen en het effect hiervan op de raming van de Nederlandse
afdrachten vallen daarom beperkt samen met de Nederlandse
begrotingsystematiek, die standaard maar twee vaste bijstelmo-
menten kent.”® In de afgelopen vijf jaar heeft de Europese
Commissie jaarlijks gemiddeld zeven aanvullende begrotingen
gepresenteerd, die soms leiden tot aanzienlijke cumulatieve
bijstellingen in de EU-begroting (zie figuur 3.3.2).

Het kabinet streeft naar meer inzicht in de Nederlandse afdrachten in
de nationale begroting en naar meer voorspelbaarheid in de
Europese begrotingsystematiek, zodat een transparante,
voorspelbare en uitlegbare Europese begroting het resultaat is. De
nationale presentatie van de EU-begroting kan verbeteren door de
ramingveronderstellingen inzichtelijk te maken en de effecten van de
afzonderlijke aanvullende begrotingen op de nationale afdrachten te
tonen zodra de Commissie de aanvullende begroting publiceert.

7

®

Het kabinet past de rijksbegroting die met Prinsjesdag verschijnt doorgaans alleen aan via de
Voorjaarsnota en de Najaarsnota. Dit zijn de zogenoemde suppletoire begrotingsmomenten.
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Hoewel voor grote veranderingen instemming van alle lidstaten
nodig is, kunnen kleinere aanpassingen in de Europese begroting-
systematiek ook veel vooruitgang opleveren. Zo denkt het kabinet
dat het mogelijk moet zijn om technische aanvullende begrotingen
aan de inkomstenkant te bundelen. Ook juicht het kabinet harmoni-
satie toe van (bronnen)herzieningen die nationale statistische
bureaus met enige regelmaat doorvoeren. Tot slot ziet het kabinet
graag dat de effecten van nacalculaties niet in het najaar verwerkt
worden maar in het daarop volgende voorjaar. Dan zijn de nacalcu-
laties eenvoudiger in te passen in nationale begrotingen.

3.4 Ontwikkeling van de inkomsten en uitgaven

Sinds het begin van de kabinetsperiode zijn omvangrijke beleidspakketten
gepresenteerd, startend met het Regeerakkoord «Bruggen Slaan» tot aan
het aanvullend pakket in 2013. De beleidspakketten leiden deze kabinets-
periode tot een verwachte verbetering van het EMU-saldo met 22 miljard
euro in 2017.7°

De meeste maatregelen uit het Regeerakkoord Rutte-Asscher en
de begrotingsafspraken uit 2014 zijn inmiddels in wetgeving
verankerd. In die gevallen gaat de aandacht volop naar de praktische
uitvoering van de hervormingen. In slechts een klein aantal gevallen
moeten de Staten-Generaal nog instemmen met de maatregelen. Het gaat
dan om maatregelen die leiden tot een verwachte verbetering van het
EMU-saldo van ongeveer 0,4 miljard euro in 2017.

Een uitgebreide inhoudelijke toelichting op de maatregelen uit de
verschillende akkoorden staat in de departementale begrotingen.
Het rijksbrede Wetgevingsprogramma, dat tegelijkertijd met de Miljoe-
nennota aan de Tweede en de Eerste Kamer is verstuurd, biedt inzicht in
de fase waarin de onderliggende wetgeving zich bevindt.

7® Sinds het aantreden van kabinet Rutte-Verhagen zijn beleidspakketten doorgevoerd voor in
totaal 51 miljard euro in 2017. Het Regeerakkoord Rutte-Verhagen bevatte maatregelen voor in
totaal 19 miljard euro, het Begrotingsakkoord 2013 10 miljard euro, het Regeerakkoord Rutte-
Asscher 16 miljard euro en het aanvullend pakket inclusief de begrotingsafspraken uit 2014 6
miljard euro.
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Figuur 3.4.1 Effect van kabinetsbeleid op uitgavenontwikkeling (index,
2006=100)
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Bron: Ministerie van Financién, CPB (Macro Economische Verkenning 2016)

De noodzaak voor de opeenvolgende kabinetten om in te grijpen
in de overheidsuitgaven blijkt uit figuur 3.4.1. In de periode voor de
crisis stegen de overheidsuitgaven mee met het bbp. De uitgaven van de
overheid groeiden vanaf 2008 veel sneller dan de economie. Direct na het
begin van de crisis besloot het toenmalige kabinet tot extra uitgaven om
de economie te stimuleren, als onderdeel van de internationaal gecoordi-
neerde beleidsreactie op de financiéle crisis. In Nederland werd bijvoor-
beeld de oploop in de uitgaven aan de werkloosheidsuitkeringen buiten
de uitgavenkaders geplaatst.

De economische crisis heeft lang nageijld in de overheidsuitgaven. Het
bleek lastig om de uitgavenontwikkeling weer in lijn te brengen met de
ontwikkeling van het bbp. Zonder kabinetsbeleid zou sprake zijn geweest
van een structurele groei van de overheidsuitgaven ten opzichte van de
economie. Ombuiging van het pad van de overheidsuitgaven is niet
pijnloos en vergt offers.

Figuur 3.4.2 Ontwikkeling netto-uitgavenquote en lastenquote (in procenten
bbp)

Uitgavenquote
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Bron: CPB (Macro Economische Verkenning 2016)
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De uitgaven als percentage van het bbp (de uitgavenquote)
stegen na 2008 met bijna 4,5 procent van het bbp, terwijl de
inkomsten van de overheid als percentage van het bbp (de inkomsten-
quote) met ruim 1 procent daalden. Gevolg was een overheidstekort van
5,5 procent van het bbp in 2009. De daling van de overheidsuitgaven sinds
het begin van de crisis is in figuur 3.4.2 zichtbaar in de daling van de
uitgavenquote.

Mede dankzij de inspanningen van het kabinet is ook de schuld
lager dan aan het begin van deze kabinetsperiode. Maar de schuld
is nog steeds een flink stuk hoger dan voor het uitbreken van de crisis.
Een jaar voor de recessie bedroeg de schuld nog 42,4 procent van het
bbp. De Miljoenennota van 2009 sprak nog de verwachting uit dat de
EMU-schuld zou dalen tot het laagste niveau sinds 1814.8° Nu, 7 jaar later,
gaat de Miljoenennota ervan uit dat de schuld volgend jaar op 66,2
procent van het bbp uitkomt. De Schokproef Overheidsfinancién in de
Miljoenennota 2015 toonde dat bij een nieuwe grote macro-economische
schok de overheidsschuld®' wel weer snel kan oplopen.®? Het is dus
belangrijk om te blijven werken aan een structureel gezonde uitgangspo-
sitie van de overheidsfinancién.®® Niet alleen door het begrotingstekort te
beperken, maar ook door risico’s te reduceren en te beheersen. Hoofdstuk
4 van deze Miljoenennota gaat dieper in op de risico’s voor de overheidsfi-
nancién en het bijpbehorende beleid.

3.4.1 Inkomstenontwikkeling

In de periode 2008 tot en met 2012 bleef de ontwikkeling van de
totale belasting- en premieontvangsten achter bij de ontwik-
keling van de waarde van het bbp.®* In 2012 is de collectieve
lastendruk beduidend lager dan die in 2008. Dit is ook te zien in figuur
3.4.2.In 2013 en 2014 groeiden de totale ontvangsten beduidend harder
dan het bbp en nam de collectieve lastendruk toe. Dit was het gevolg van
met name beleidsmaatregelen die nodig waren om de overheidsfinancién
weer op orde te brengen. In 2015 en 2016 neemt de collectieve lastendruk
naar verwachting weer af. In 2015 gebeurt dat mede dankzij (het aflopen
van) tijdelijke beleidsmaatregelen en in 2016 vanwege het pakket aan
lastenverlichtende maatregelen.

De endogene ontwikkeling van de belasting- en premieont-
vangsten loopt in 2016 gelijk op met de economische ontwik-
keling. Sinds 2007 bleef de ontwikkeling van de belasting- en premieont-
vangsten, op 2010 na, steevast achter bij de economische groei. Ook in
2015 zal dat naar verwachting nog het geval zijn. Voor 2016 is de
verwachting dat de groei van belastingontvangsten gelijk opgaat met die
van het bbp. De endogene ontwikkeling van belastingontvangsten is de
ontwikkeling waarbij is gecorrigeerd voor het (directe) effect van
beleidsmaatregelen. In figuur 3.4.3 zijn de totale en de endogene
ontwikkeling van de belasting- en premieontvangsten weergegeven.

80 Kamerstukken Il, 2008-2009,

81 De Schokproef Overheidsfinancién rekende overigens nog met een bbp véor revisie. Zie
pagina 91-93 van de Miljoenennota 2015 voor een uitleg van deze revisie. Kamerstukken II,
2014-2015,[BZ 000, nr. 1]

Kamerstukken II, 2014-2015,[34 000, nr. 1} p. 123.

Dell’Ariccia, Igan, Laeven en Tong (2012), «Policies for Macro-financial Stability: How to Deal
with Credit Booms,» International Monetary Fund.

Om te analyseren hoe de belastinguitgaven zich ontwikkelen is de waardeontwikkeling van het
bbp relevant. Daarbij gaat het om zowel prijs als volume, dus niet alleen de volumeontwik-
keling. Een voorbeeld: btw-ontvangsten zijn afhankelijk van zowel het aantal verkochte
goederen en diensten als van de prijs daarvan.
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Figuur 3.4.3 Ontwikkeling belasting- en premieontvangsten en bbp (index
2006=100)

Totale belastingen
en premies

Bbp (waarde-
ontwikkeling)

Totale belastingen en
premies (endogeen)

Bron: CPB (Macro Economische Verkenningen), Ministerie van Financién (ramingen 2015, 2016)

Voor de ontwikkeling van de belasting- en premieontvangsten is
vooral van belang hoe de economische groei is samengesteld. Elke
belastingsoort kent immers een eigen grondslag. De economische groei is
— bezien vanuit de bestedingenkant — de resultante van de consumptieve
bestedingen van huishoudens en overheid, investeringen en het saldo van
uitvoer min invoer. Als de economische groei vooral is gebaseerd op de
groei van de uitvoer terwijl de consumptieve bestedingen nauwelijks
groeien, dan stijgt het bbp dus harder dan de consumptieve bestedingen.
In dat geval blijft de ontwikkeling van de btw-opbrengsten achter bij die
van het bbp.

Bezien vanuit de productiekant is de economische groei de resultante van
de beloning van arbeid en kapitaal (inclusief afschrijvingen). Als de
economische groei gepaard gaat met relatief meer inzet van arbeid dan
van kapitaal, nemen de opbrengsten uit de loonheffing harder toe dan het
bbp en de ontvangsten uit de vennootschapsbelasting minder hard. De
verschillende belastinggrondslagen zijn dus niet een-op-een en op
dezelfde manier gerelateerd aan de ontwikkeling van het totale bbp; per
jaar kan de relatie tussen de ontwikkeling van het bbp en die van de
belastingontvangsten verschillend uitpakken.

De ontwikkeling van de ontvangsten verschilt per belastingsoort.
Daarom volgt hieronder een toelichting op de ontwikkeling van de drie
grootste belastingsoorten: de omzetbelasting, de loonheffing en de
vennootschapsbelasting.

De endogene btw-ontvangsten groeien in 2015 en 2016 harder
dan het bbp. Sinds 2007 bleef de endogene ontwikkeling van de
btw-ontvangsten juist achter bij het bbp, met uitzondering van 2010.
Vooral de negatieve ontwikkeling van investeringen in woningen heeft
een forse impact gehad op deze endogene ontwikkeling van de
btw-ontvangsten. Daarnaast bleef de ontwikkeling van de particuliere
consumptie sinds 2007 steeds wat achter bij die van het bbp. De totale
btw-ontvangsten — dat is inclusief het effect van beleidsmaatregelen —
nemen in 2013 harder toe dan de waarde van het bbp door de beleids-
matige verhoging van het algemene btw-tarief van 19 procent naar 21
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procent. In 2015 en 2016 zorgt een sterke groei van de investeringen in
woningen ervoor dat de totale btw-ontvangsten harder groeien dan het
bbp.

Figuur 3.4.4 Ontwikkeling btw-ontvangsten en bbp (index 2006=100)

B0 eener e e s
20 e
Bbp (waarde-ontwikkeling)

O eoeereeee e QT et
Btw-ontvangsten (totaal)

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, Btw-ontvangsten 7
100 (endogeen)

S 2008 07 08 09 R TR 12 3 1“4 s 6

Bron: CPB (Macro Economische Verkenningen), Ministerie van Financién (ramingen 2015, 2016)

De ontvangsten uit de loonheffing nemen in 2016 in absolute zin
af dankzij beleidsmaatregelen. De endogene ontwikkeling van de
ontvangsten uit de loonheffing is in 2016 positief, maar blijft wel achter bij
die van het bbp. Lastenverlichtende maatregelen die in 2016 worden
doorgevoerd zorgen ervoor dat per saldo de ontvangsten uit de
loonheffing in 2016 lager uitkomen dan in 2015. In de periode 2009-2012
groeiden de ontvangsten uit de loonheffing juist veel harder dan het bbp.
Figuur 3.4.5 laat dit zien.

De endogene ontwikkeling van de ontvangsten uit de loonheffing
zijn gerelateerd aan de ontwikkeling van het arbeidsvolume en de
lonen. In 2009 nam de werkloosheid weliswaar toe, maar bleef de
werkgelegenheid nog op peil bij een dalende productie. Daarnaast stegen
de contractuele lonen in 2009. Dit leverde per saldo een groei op van de
ontvangsten uit de loonheffing bij een negatieve bbp-groei. Door de
lagere productie sinds de crisis hebben bedrijven uiteindelijk wel moeten
bezuinigen op personeel. De werkloosheid nam sinds halverwege 2011
flink toe. Vanaf 2012 blijft de endogene ontwikkeling van de ontvangsten
uit de loonheffing dan ook achter bij die van het bbp. Beleidsmaatregelen
zorgden er in 2013 en 2014 voor dat de totale ontvangsten uit de
loonheffing toch harder stegen dan het bbp. Ook in 2015 en 2016 blijft de
endogene ontwikkeling van de ontvangsten uit de loonheffing achter bij
het bbp, maar is de groei wel groter dan de afgelopen jaren omdat de
werkgelegenheid weer aantrekt en de lonen wat harder stijgen. Door de
lastenverlichtende maatregelen die in 2016 worden doorgevoerd nemen
de totale ontvangsten uit de loonheffing in absolute zin af. Het aandeel
van de totale ontvangsten uit de loonheffing in het bbp is in 2016 dan ook
flink lager dan in de jaren ervoor en komt weer in de buurt van die van
2008.
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Figuur 3.4.5 Ontwikkeling ontvangsten loonheffing en bbp (index 2006=100)
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Bron: CPB (Macro Economische Verkenningen), Ministerie van Financién (raming 2015, 2016)

De vpb-ontvangsten zitten sinds 2014 weer in de lift. Dit na een
periode waarbij de ontwikkeling fors achterbleef bij die van het bbp. De
economische crisis heeft direct in 2009 een fors effect op de winsten van
bedrijven gehad en daarmee op de ontvangsten uit de vennootschapsbe-
lasting. De kapitaalinkomensquote nam in 2009 af met meer dan 10
procent. In 2010 en 2011 kenden de winsten op macroniveau gezien een
opleving, maar daarna liep de kapitaalinkomensquote weer terug en
kwam in 2013 zelfs onder het lage niveau van 2009 uit. De
vpb-ontvangsten zijn in 2009 nog harder gedaald dan de kapitaalinko-
mensquote, namelijk met meer dan 30 procent. Dit had verschillende
oorzaken.

Vooral in het crisisjaar 2009 speelde het effect van fors
neerwaarts bijgestelde winstverwachtingen over de jaren voor
2009 een grote rol. Voorlopige positieve aanslagen waarop bedrijven in
2008 en eerdere jaren al belasting hadden afgedragen, hebben in 2009 tot
forse kasuitgaven geleid vanwege de verminderingen die in 2009 op de
desbetreffende aanslagen zijn opgelegd.

Verder kent de vpb een verliesverrekening. Dat betekent dat
verliezen kunnen worden verrekend met winsten uit het jaar daarvoor
(carry back) of met toekomstige winsten in de negen jaren daarna (carry
forward). De verliesverrekening heeft sinds 2009 een extra dempend effect
op de vpb-ontvangsten en zorgt ervoor dat de vpb-ontvangsten sinds de
forse daling in 2009 nog nauwelijks zijn toegenomen.

Tot slot hebben tijdelijke stimuleringsmaatregelen in 2009, 2010
en 2011 ervoor gezorgd dat de vpb-ontvangsten in deze jaren nog
lager zijn uitgekomen. Deze stimuleringsmaatregelen gingen allereerst
om een verruiming van de voornoemde verliesverrekening, waarbij het
mogelijk was om verliezen te verrekenen met de winsten van de drie jaren
daarvoor in plaats van slechts het jaar daarvoor. Daarnaast maakten de
opeenvolgende maatregelen tot willekeurige afschrijving het mogelijk
afschrijving van kapitaalgoederen op een zelfgekozen moment te boeken,
waardoor de verschuldigde belasting in de tijd kan worden verplaatst. Dit
verschafte bedrijven liquiditeit en rentewinst.
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Vanaf 2013 is het effect zichtbaar van het aflopen van de
tijdelijke stimuleringsmaatregelen. Vanaf 2014 is weer een positieve
endogene ontwikkeling te zien bij de vpb-ontvangsten. In 2014 groeiden
de vpb-ontvangsten daarbij fors harder dan het bbp dankzij hogere
kasontvangsten over voorgaande jaren als gevolg van positief bijgestelde
voorlopige aanslagen voor die jaren. Ook in 2015 en 2016 nemen de
vpb-ontvangsten naar verwachting harder toe dan het bbp. Het aandeel
van de totale vpb-ontvangsten in het bbp neemt sinds 2014 weer toe,
maar ligt in 2016 nog ver onder het niveau van voor de crisis.

Figuur 3.4.6 Ontwikkeling vpb-ontvangsten en bbp (index 2006=100)

Bbp (waarde-ontwikkeling)

Vpb (endogeen)

(totaal)

Bron: CPB (Macro Economische Verkenningen), Ministerie van Financién (Raming 2015, 2016)

3.4.2 Inkomsten in 2015 en 2016

In de vorige paragraaf is meer in het algemeen de relatie tussen de
ontwikkeling van de belasting- en premieontvangsten en de economie
beschreven en welke macro-economische indicatoren ervoor zorgen dat
de ontwikkeling per belastingsoort kan verschillen. Deze paragraaf gaat
gedetailleerder in op de ontwikkeling van de belasting- en premieont-
vangsten in 2015 en 2016. Tabel 3.4.1 toont de gerealiseerde belasting- en
premieontvangsten in 2014 en de verwachte ontwikkeling van de
ontvangsten in 2015 en 2016. In 2015 nemen de belasting- en premieont-
vangsten met 4,3 miljard euro toe. Dit is een saldo van de positieve
endogene ontwikkeling van de belasting- en premieontvangsten en
beleidsmaatregelen die zorgen voor lagere ontvangsten.

Beleidsmaatregelen zorgen voor 1,2 miljard euro lagere
ontvangsten in 2015. Dit betreft voor 0,5 miljard euro het saldo van
vele maatregelen die eerder in wetgeving zijn doorgevoerd en zoals in de
Miljoenennota 2015 gepresenteerd. Zo zorgt het aflopen van incidentele
maatregelen uit 2014, zoals de resolutieheffing vanwege de nationalisatie
van SNS REAAL, het fiscaal stimuleren van de vrijval van bestaande
stamrechten en het verlagen van het box 2 tarief voor lagere ontvangsten
in 2015. Datzelfde geldt voor een hogere arbeidskorting en algemene
heffingskorting. Voor hogere ontvangsten zorgen onder meer het inperken
van het Witteveenkader door het beperken van de fiscale aftrekbaarheid
van pensioenpremies en het aftoppen van het inkomen op 100.000 euro
waarover fiscaal gefaciliteerd pensioen kan worden opgebouwd.
Beleidswijzigingen die na Miljoenennota 2015 tot stand zijn gekomen
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zorgen voor per saldo 0,6 miljard euro lagere ontvangsten. Deze mutatie
is vrijwel geheel het effect van een lagere gemiddelde zorgpremie dan bij
Miljoenennota 2015 werd verwacht.

In 2015 komt de endogene ontwikkeling van de belasting- en
premieontvangsten uit op 2,3 procent. De endogene groei van de
inkomsten blijft daarmee achter bij de waardeontwikkeling van het bbp
(2,8 procent), maar deze groei is wel flink sterker dan de afgelopen jaren.
Onderliggend zijn er verschillen in de ontwikkeling van de verschillende
belastingsoorten. Zo groeien de btw-ontvangsten met 4,0 procent harder
dan het bbp, vooral als gevolg van een sterke groei van de investeringen
in woningen. Ook de vpb-ontvangsten groeien met 3,9 procent harder dan
het bbp dankzij de positieve ontwikkeling van de winsten. De endogene
ontwikkeling van de loon- en inkomensheffing blijft met 2,4 procent iets
achter bij de ontwikkeling van het bbp. Wel is deze groei dankzij een weer
licht aantrekkende arbeidsmarkt en een hogere loonontwikkeling groter
dan de laatste jaren het geval is geweest. Een sterke stijging van het
aantal verkochte bestaande woningen en hogere verkoopprijzen zorgt
voor een relatief sterke stijging van de ontvangsten uit de overdrachtsbe-
lasting in 2015 van meer dan 15 procent.

Tabel 3.4.1 Ontwikkeling inkomsten in 2015 en 2016 (in miljarden euro, tenzij anders vermeld)

2014 2015 2016

Belastingen en premies volksverzekeringen op EMU-basis 182,4 186,7 190,7
waarvan belastingen op EMU-basis 139,2 146,4 148,4
waarvan premies volksverzekeringen op EMU-basis 43,2 40,2 42,3
Premies werknemersverzekeringen 53,2 53,3 57,1
Totaal 235,6 240,0 247,8
Jaar-op-jaar mutatie 4,3 7,9
waarvan endogene groei 5,5 79
waarvan beleidsmaatregelen -1,2 -0,1
Endogene mutatie (in %) 2,3% 3,3%
Nominale groei BBP (in %) 2,8% 3,3%

In 2016 nemen de totale belasting- en premieontvangsten met 7,9
miljard euro toe. Dit is het saldo van een endogene toename van de
inkomsten met 7,9 miljard euro en een afname in de inkomsten met 0,1
miljard euro als gevolg van beleidsmaatregelen.

Als gevolg van beleidsmaatregelen nemen de belasting- en
premieontvangsten op EMU-basis met 0,1 miljard euro af. Deze
mutatie is een saldo van vele maatregelen, waaronder de lastenverlich-
tende maatregelen op arbeid waartoe het kabinet dit jaar heeft besloten
(het zogenoemde 5-miljardpakket, zie ook box 1.1.1 in hoofdstuk 1). Dit
pakket zorgt, samen met de incidentele verhoging van de ouderenkorting,
voornamelijk voor lagere ontvangsten uit de loon- en inkomensheffing in
2016. Daar staan hogere ontvangsten tegenover, onder meer als gevolg
van hogere zorgpremies en premies werknemersverzekeringen in 2016.
Hoewel in 2016 sprake is van hogere zorgpremies is deze stijging minder
groot dan eerder verwacht. De hogere premies werknemersverzekeringen
compenseren de gevolgen voor de schatkist van de lagere dan eerder
geraamde zorgpremies. Daarnaast zorgen het afschaffen van de ouderen-
toeslag in box 3 per 2016, het aflopen van het tijdelijke verlaagde btw
tarief op onderhoud aan woningen halverwege 2015 en een hoger tarief
van de verhuurderheffing in 2016 (wordt 0,491 procent en was in 2015
0,449 procent) voor hogere ontvangsten in 2016 ten opzichte van het jaar
daarvoor.
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De endogene groei van de belasting- en premieontvangsten
bedraagt 7,9 miljard euro (3,3 procent) in 2016. Daarmee loopt de
groei van de belasting- en premieontvangsten gelijk op met het bbp dat
eveneens met 3,3 procent groeit in 2016. Evenals in 2015 groeien de
btw-ontvangsten en de ontvangsten uit de vennootschapsbelasting harder
dan het bbp als gevolg van een toenemende particuliere consumptie, een
verdere groei van de investeringen in woningen en toenemende winsten
van bedrijven. De endogene ontwikkeling van de ontvangsten uit de loon-
en inkomensheffing neemt met 3,3 procent in 2016 sterker toe dan in
2015. Dit komt door zowel een sterkere groei van het werkgelegenheid als
een sterkere loonstijging in 2016. De ontvangsten uit de overdrachtsbe-
lasting kennen in 2016 net als in het jaar ervoor een forse ontwikkeling
dankzij een sterke toename van het aantal woningverkopen en verder
stijgende verkoopprijzen.

3.4.3 Uitgavenontwikkeling

De grootste uitgavenposten van de rijksbegroting zijn ook in
2016 de sociale zekerheid en de zorg. Samen zijn deze twee
categorieén met 153 miljard euro goed voor 58 procent van alle uitgaven
het Rijk, zoals ook figuur 3.4.7 weergeeft. Uit deze som geld financiert het
kabinet onder andere alle uitgaven aan ziekenhuizen, langdurige zorg,
WW-uitkeringen en de AOW. De uitgaven aan onderwijs zijn de op twee
na grootste uitgavenpost. In totaal besteedt het kabinet in 2016 naar
verwachting 34 miljard euro aan scholen, leerkrachten en lesmateriaal.
Het Gemeente- en Provinciefonds, goed voor 20 miljard euro, is de vierde
grootste uitgavencategorie.®®

Figuur 3.4.7 Uitgaven centrale overheid in 2016 naar categorie (in miljoenen
euro)’

Totaal uitgaven 262

Sociale zekerheid
Zorg
Onderwils

Gemeente- en Provinciefonds
en BTW-compensatiefonds - 23

Veiligheid en Justitie [JJj 10

Buitenlandse Zaken / . 10
Internationale Samenwerking

Infrastructuur en Milieu . 8
Rentelasten . 8

Overig - 17

Bron: Ministerie van Financién
' De categorie «Overig» bestaat onder andere uit de begrotingen van Defensie, Economische
Zaken, Wonen en Rijksdienst, Financién en Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.

85 |n figuur 3.4.7 betreft het bedrag van het Gemeente- en Provinciefonds alleen de algemene
uitkering. De gedecentraliseerde budgetten vanuit de AWBZ en de gedecentraliseerde
budgetten vanuit de Participatiewet lopen mee in de categorieén Zorg respectievelijk Sociale
Zekerheid.
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Voor de economische crisis groeiden de reéle collectieve
uitgaven®® mee met het bbp zoals ook figuur 3.4.1 al liet zien. Daarna
stegen de overheidsuitgaven harder dan de economie groeide. Figuur
3.4.8 splitst de groei van de overheidsuitgaven uit naar de verschillende
uitgavencategorieén. De uitgaven aan zorg en sociale zekerheid zijn sinds
2008 gegroeid. De laatste twee tot drie jaar is de groei gekeerd en
ontwikkelen de uitgaven zich stabiel. Met name de reéle uitgaven aan het
openbaar bestuur heeft het kabinet de afgelopen tijd terug kunnen
brengen, vooral door taakstellingen die oplopen tot 13 miljard euro in
2017 in lijn met de gesloten regeerakkoorden en begrotingsafspraken. Ten
opzichte van de piek in de uitgaven in 2009 zijn de uitgaven aan openbaar
bestuur volgend jaar naar verwachting ruim 12 procent lager.

Figuur 3.4.8 Ontwikkeling reéle collectieve uitgaven (index, 2006=100)
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Bron: CPB, bewerking Ministerie van Financién

Box 3.4.1 Meerjarige ontwikkeling apparaatsuitgaven en
-kosten

De meerjarige ontwikkeling van de apparaatsuitgaven en -kosten
voor kerndepartementen en agentschappen (waaronder shared
services organisaties, SSQO'’s) op basis van de ontwerpbegrotingen
staat in tabel 3.4.2. De taakstelling rijksdienst is budgettair verwerkt
in de departementale begrotingen. Een overzicht per departement is
opgenomen in een tabel in het centrale apparaatsartikel van het
desbetreffende departement.

8 Reéle uitgaven wil zeggen dat de uitgaven zijn gecorrigeerd voor inflatie. In figuur 3.4.4 zijn de
reéle uitgaven berekend door de nominale uitgaven te defleren met de «prijs bruto binnen-
lands product» (pbbp). Voor pbbp is gekozen omdat de ontwikkeling van de uitgaven wordt
afgezet tegen de ontwikkeling van de economie, dus tegen de reéle ontwikkeling van het bbp.
Ook het bbp is gedefleerd met het pbbp. Het gevolg van de gehanteerde deflator is dat
bijvoorbeeld de prijsstijgingen in de zorg die de pBBP overstijgen nu tot uiting komen in een
reéle ontwikkeling.
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Tabel 3.4.2 Ontwikkeling apparaatsuitgaven en -kosten (in miljarden euro)’

2015 2016 2017 2018 2019 2020

Kerndeparte-
menten 13,0 12,4 11,9 11,6 11,5 11,4
Agent-
schappen 6,8 6,7 6,3 6,1 6,1 6,0
waarvan
SSO’s 1,0 1,1 11 11 11 11

" Inclusief de apparaatsuitgaven van de rechtspraak en de krijgsmacht.

3.5 Kadertoetsen

Het kabinet stuurt in zijn begrotingsbeleid op reéle uitgavenkaders die
voor de hele kabinetsperiode worden vastgesteld. Voor het overgrote deel
van de rijksuitgaven geldt een uitgavenplafond. Het totale uitgavenkader
valt uiteen in drie deelkaders: het kader Rijksbegroting in enge zin
(RBG-eng), het kader Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid (SZA) en
het Budgettair Kader Zorg (BKZ). Het kabinet toetst het verwachte
uitgavenniveau aan het uitgavenkader dat het kabinet vooraf heeft
afgesproken. Dat is de zogenoemde kadertoets. Als het uitgavenniveau
hoger ligt dan het uitgavenkader, wordt het kader overschreden. Ligt het
uitgavenniveau lager dan het uitgavenplafond, dan is sprake van een
onderschrijding. Het uitgavenkader geeft de maximale ruimte weer voor
uitgaven binnen de kabinetsperiode en hoeft dus niet maximaal benut te
worden. Tabel 3.5.1 geeft voor het totaalkader en de verschillende
deelkaders de overschrijdingen en onderschrijdingen ten opzichte van de
Miljoenennota 2015.

(in miljarden euro; — is saldoverbeterend) 2015 2016 2017
Rijksbegroting in enge zin

Uitgavenkader (in lopende prijzen) 105,9 106,8 107,6
Uitgavenniveau 106,6 108,1 109,1
Over-/onderschrijding 0,7 1,3 1,6
Sociale Zekerheid en Arbeidsmarkt

Uitgavenkader (in lopende prijzen) 76,3 78,1 78,5
Uitgavenniveau 75,9 77,5 78,2
Over-/onderschrijding -04 -0,6 -0,3
Budgettair Kader Zorg

Uitgavenkader (in lopende prijzen) 65,7 68,6 70,4
Uitgavenniveau 65,5 67,8 69,2
Over-/onderschrijding -0,2 -0,7 -1,3
Totaal uitgavenkader

Uitgavenkader (in lopende prijzen) 248,0 253,4 256,5
Uitgavenniveau 248,0 253,5 256,5
Over-/onderschrijding -0,0 0,0 -0,0

1 Door afronding kan de som der delen afwijken van het totaal.

Voor alle jaren tot en met 2017 sluit het totale uitgavenkader.
Onderliggend laat het deelkader RBG-eng in enge zin voor alle jaren een
overschrijding zien die oploopt tot 1,6 miljard euro in 2017. Deze
overschrijding wordt gecompenseerd door een onderschrijding van zowel
het kader SZA en het BKZ in alle jaren.
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Tabel 3.5.2 Rijksbegroting in enge zin'

(in miljarden euro; — is saldoverbeterend) 2015 2016 2017
Kadertoets Miljoenennota 2015 -0,7 09 0,8
Macromutaties

Ruilvoet 0,3 0,6 0,7
HGIS 0,1 0,2 0,2
EU-afdrachten 0,0 -0,1 -0,1
Reservering gevolgen BNI revisie voor EU-afdrachten 0,0 0,1 -0,2
GF/PF/BCF -05 0,0 -0,2
Winst DNB 0,1 -0,1 -0,1
Dividend staatsdeelnemingen -0,3 0,0 0,0
Beleidsmatige mutaties

EU-afdrachten — Vertraging ratificatie Eigen Middelenbesluit 1,8 -1,8 0,0
EU-afdrachten — Terugontvangst naheffing -0,5 0,0 0,0
Rijksgebouwendienst -0,1 -0,2 -0,2
Studiefinanciering en leerlingenaantallen 0,2 0,0 0,0
Opvang in de regio 0,1 0,0 0,0
Asiel 0,4 0,0 0,0
Besparingsverliezen wetstrajecten en DJI 0,1 0,1 0,0
Huurtoeslag 0,2 0,1 -0,1
Investeringsagenda Belastingdienst 0,0 0,2 0,2
Uitvoeringsproblematiek Financién 0,1 0,1 0,0
Schikking SBM-offshore -0,1 -0,1 0,0
Contraterrorisme 0,0 0,1 0,1
Maatschappelijke prioriteiten SZA en BKZ 0,0 0,2 0,2
Intensivering Defensie 0,0 0,2 0,2
Exportkredietverzekeringen -0,1 -0,1 -0,1
Loonruimte publieke sector 0,0 0,4 0,4
Kasschuiven -0,8 0,4 -0,1
Overig 0,1 0,0 -0,2
Kadertoets Miljoenennota 2016 0,7 1,3 1,6

' Door afronding kan de som der delen afwijken van het totaal.

Macromutaties

De uitgavenkaders stellen een plafond aan het niveau van de overheids-
uitgaven in reéle termen, waardoor er geen sprake is van geldillusie®.
Reéle uitgavenkaders stellen een grens aan de loon- en prijsontwikkeling
van de collectieve sector ten opzichte van de markt. Als de lonen en
prijzen in de collectieve sector stijgen ten opzichte van de marktsector,
dan zal dat moeten worden gecompenseerd door een lagere volumeont-
wikkeling. Dat voorkomt onbedoelde uitdijing, of bij dalende prijzen
krimp, van de collectieve sector in reéle termen. Een ander woord voor de
relatieve prijsontwikkeling van de collectieve uitgaven is «ruilvoet». Ten
opzichte van de raming bij de Miljoenennota 2015 stijgt de prijs van de
markt minder sterk dan de lonen en prijzen van de collectieve sector.
Hierdoor is een minder grote volumestijging van de collectieve uitgaven
mogelijk dan waarmee bij het opstellen van Miljoenennota 2015 werd
gerekend. Er is sprake van een ruilvoetverlies.

Het budget voor ontwikkelingssamenwerking HGIS is gekoppeld aan de
ontwikkeling van het bni. In de meest recente MEV-raming van het CPB is
het bni opwaarts bijgesteld in vergelijking met de MEV-raming van vorig
jaar. Hierdoor wordt ook het budget voor HGIS opwaarts aangepast.

87 Geldillusie is de neiging om over geld na te denken in nominale termen en niet in reéle
termen. Oftewel, het verschijnsel dat actoren zich rijker wanen na een nominale compensatie
voor hogere prijzen, terwijl budgetten in reéle termen — na correctie voor prijsveranderingen —
gelijk zijn gebleven.
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In de Voorjaarsraming van de Europese Commissie is de raming voor het
bni geactualiseerd. Ook de raming voor de btw-afdracht en de traditionele
eigen middelen zijn geactualiseerd. Daarnaast zijn enkele aanvullende
begrotingen verwerkt. Per saldo leiden deze mutaties tot een neerwaartse
bijstelling van de Nederlandse afdracht.

Bij Miljoenennota 2015 is een reservering aangemaakt voor de gevolgen
van de bni-revisie op de EU-afdrachten. Het betreft een reservering voor
de bronnenherziening en voor de invoering van ESA2010. Deze reser-
vering is als eerste verlaagd naar aanleiding van de vorig jaar verschenen
cijfers van Eurostat. Dit heeft het kabinet vermeld in de brief over de
gevolgen van de macro-economische revisies voor de EU-afdrachten.®®
Vervolgens heeft de Europese Commissie de bronnenherziening verwerkt
in de Voorjaarsraming. Hierdoor kan de reservering verder neerwaarts
worden bijgesteld. Als laatste is een nieuwe reservering aangemaakt voor
de effecten van de CBS-bijstellingen over de jaren 2011-2014; dit is
toegelicht in eerdere brieven.®®

De hoogte van de uitgaven van het Rijk werkt via de normeringssyste-
matiek ook door in het Gemeente- en Provinciefonds en het
BTW-compensatiefonds (accres). In 2015 is sprake van een lagere loon- en
prijsbijstelling, meevallers bij de dividenden van staatsdeelnemingen, en
verschillende kasschuiven. Daarnaast zijn er hogere uitgaven aan
migratie. Per saldo wordt het accres in 2015 neerwaarts bijgesteld. In 2016
geeft het Rijk extra geld uit aan de bovensectorale cao en aan de
kinderopvangtoeslag. Mede hierdoor stijgt het accres in 2016. In 2017
slaat het accres weer om, onder andere door kasschuiven.

De totale winstafdracht van de Nederlandsche Bank (DNB) bestaat in 2015
uit meer vermogenswinsten dan geraamd. Vermogenswinst is niet
relevant voor het uitgavenkader, waardoor voor dat kader een tegenvaller
het resultaat is. Daarnaast zijn de rekeningen-courant en de deposito’s in
omvang gestegen, waardoor de verwachte renteopbrengsten toenemen.
Tot slot levert de aankoop van staatsobligaties in het kader van het
kwantitatieve verruimingsprogramma (PSPP) van de ECB vanaf 2016 extra
rente-inkomsten op.

Het dividend op de staatsdeelnemingen valt in 2015 mee. Dat komt
doordat het dividend van Tennet, NS en Gasunie in 2014 hoger was dan
verwacht.

Beleidsmatige mutaties

De ratificatie van het Eigenmiddelenbesluit in alle lidstaten wordt niet
meer voorzien voor het einde van 2015. De jaarlijkse Nederlandse korting,
die deel uitmaakt van het Eigenmiddelenbesluit, slaat daardoor in 2016
voor drie jaren neer (2014-2016). Per saldo leidt de vertraagde ratificatie
van het Eigenmiddelenbesluit tot een tegenvaller van 1,8 miljard euro in
2015 en een meevaller van 1,8 miljard euro in 2016.

De terugbetaling van 460 miljoen euro als gevolg van de naheffing uit
hoofde van de revisie van de Nationale Rekeningen wordt voor het einde
van dit jaar geheel ontvangen in de kas.

Ten behoeve van het migratievraagstuk heeft het kabinet 110 miljoen euro
beschikbaar gesteld voor opvang in de regio.

88 Kamerstukken 11,21 501-03, 2014-2015, nr. 79|
89 Kamerstukken II,[34 000 IX, 2014-2015, nr. 26{en[34 000 X, 2014-2015, nr. 29|
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De raming voor de asielinstroom is voor 2015 naar boven bijgesteld. Dit
leidt tot hogere asielopvangkosten bij het Centraal Orgaan opvang
Asielzoekers (COA). De kosten voor de eerstejaarsopvang van asielzoekers
uit ontwikkelingslanden worden toegerekend aan de officiéle ontwikke-
lingshulp (ODA). Door de verhoogde raming van de asielinstroom neemt
de toerekening aan ODA in 2015 ook toe. Dekking hiervoor is onder
andere gevonden door het aanwenden van BNI-macromeevallers die via
een kasschuif naar 2015 zijn gehaald.

Er zit ruimte in de tarieven die de Rijksgebouwendienst bij departementen
in rekening brengt. De tarieven zijn verder verlaagd door gebruik te maken
van langere afschrijvingstermijnen en de lagere rente. Deze ruimte wordt
beschikbaar gesteld aan de departementen.

Uit de referentieraming voor leerlingen- en studentenaantallen blijkt dat
het aantal leerlingen en studenten voor 2015 hoger is dan de in de
begroting 2015 van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap
(OCW) 2015 verwerkte aantallen. Vanaf 2016 komen de aantallen lager uit
ten opzichte van de raming. Ook de raming studiefinanciering laat voor
2015 en 2016 een tegenvaller zien ten opzichte van de in de
OCW-begroting verwerkte raming uit het voorjaar 2014. Vanaf 2017 slaat
de raming om in een kleine meevaller.

Bij het Ministerie van Veiligheid en Justitie (VendJ) treden vertragingsver-
liezen op als gevolg van vertraging van de invoering van de wetsvoor-
stellen «verhoging griffierechten», «stelselherziening rechtsbijstand» en
«eigen bijdrage regelingen». De Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI) had
ultimo 2014 een negatief eigen vermogen van 77 miljoen euro. Conform
de regeling agentschappen zuivert het ministerie van VendJ het eigen
vermogen van DJI aan.

De geraamde uitgaven aan huurtoeslag stijgen in 2015 en 2016. Dit komt
door een groter dan geraamde toename van het aantal aanvragers,
voornamelijk vanwege de slechte economische omstandigheden en een
afname van het niet-gebruik. Vanaf 2017 zijn de uitgaven taakstellend naar
beneden bijgesteld. Deze taakstelling is nog niet volledig beleidsmatig
ingevuld. Hierover wordt in 2016 besloten, waarbij gebruik kan worden
gemaakt van de uitkomsten van het IBO naar de sociale huursector.

De Belastingdienst investeert de komende jaren in personeel en materieel
om de dienst efficiénter en effectiever te maken. Dit vergt een initiéle
investering in de jaren 2015-2019 en levert vanaf 2020 structureel een
besparing op.

Bij het Ministerie van Financién is sprake van een tegenvaller door
uitvoeringsproblematiek bij met name de Belastingdienst. Het gaat onder
andere om extra uitvoeringskosten vanwege nieuwe wet- en regelgeving,
de bijdrage aan de generieke digitale infrastructuur en de nog niet
ingevulde taakstelling door een vertraagde vereenvoudiging van fiscale
wetgeving (het zogenaamde spoor ).

Het Openbaar Ministerie heeft een schikking getroffen met SBM Offshore.
Dit levert meerjarig een meevaller op.

Het kabinet heeft besloten de veiligheidsketen op een aantal punten
substantieel te versterken. Hierdoor kunnen de betrokken diensten en
organisaties, ook bij voortzetting van het huidige dreigingsbeeld, de
komende jaren doen wat nodig is om de jihadistische dreiging tegen te
gaan. Het gaat om een pakket van in totaal 129 miljoen euro structureel,
dat vanaf 2015 in een oplopende reeks wordt gerealiseerd.
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Vanaf 2016 stelt het kabinet een bedrag van 500 miljoen euro, oplopend
naar 750 miljoen euro in 2020, beschikbaar voor maatschappelijke
prioriteiten. Een deel van deze middelen, zoals de intensiveringen op de
defensiebegroting, vallen onder het kader RBG-eng en is apart toegelicht.
Deze reeks «Maatschappelijke prioriteiten SZA en BKZ» in tabel 3.5.2
betreft het bedrag dat is toegevoegd aan het uitgavenkader voor de zorg
(BKZ) en het uitgavenkader voor sociale zekerheid (SZA). De intensivering
in de zorguitgaven betreft een kwaliteitsimpuls voor verpleeghuizen en
investeringen in dagactiviteiten. Bij de sociale zekerheid worden de
middelen ingezet voor extra opvang voor peuters, uitbreiding van het
betaald kraamverlof voor partners en beschut werk.

Een deel van de middelen voor maatschappelijke prioriteiten wordt
toegevoegd aan de begroting van het ministerie van Defensie. De
budgetten worden verhoogd om de inzetbaarheid, geoefendheid en
slagkracht van de krijgsmacht te versterken.

De recuperatieramingen van de exportkredietverzekeringen zijn naar
boven bijgesteld. Een belangrijke reden hiervoor is het in 2014 gesloten
schuldenakkoord tussen Argentinié en de Club van Parijs.?° Een substan-
tieel deel van de opbrengsten komt toe aan de Nederlandse staat via de
EKV-recuperaties.

Overheidswerkgevers en drie centrales van overheidspersoneel hebben
een bovensectorale overeenkomst voor loonruimte in de publieke sector
gesloten. Als onderdeel van deze afspraak stelt het kabinet 400 miljoen
euro aanvullende arbeidsvoorwaardenruimte beschikbaar naast de reeds
beschikbaar gestelde middelen en de extra 70 miljoen euro die departe-
menten vrijmaken. De middelen tellen op tot een totaal van 1,3 miljard
euro structureel. Samen met de aanpassing van de pensioenen is
hierdoor een loonstijging mogelijk van 5,05 procent in 2016.

De post kasschuiven bestaat uit meerdere mutaties. Zo wordt voor een
drietal projecten binnen het Infrastructuurfonds versneld een bijdrage van
derden ontvangen. De projectuitgaven zijn pas in latere jaren voorzien.
Het kasritme is aangepast om het budget meer in lijn te krijgen met de
programmering. Bij het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap
wordt een deel van de verplichtingen aan vervoersbedrijven vooruitbe-
taald. Ook op andere begrotingen vinden (kleine) kasschuiven plaats.

De post overig bevat een aantal kleinere generale mutaties.

% Zie ook Kamerbrief 2013-2014,[33 750 IX, nr. 29
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Tabel 3.5.3 kader Sociale Zekerheid en Arbeidsmarkt’

(in miljarden euro; — is saldoverbeterend) 2015 2016 2017
Kadertoets Miljoenennota 2015 -0,1 -038 -04
Macro-economische mutaties

Werkloosheidsuitgaven -0,5 -0,7 -09
Ruilvoet 0,6 1,0 1,1
Uitvoeringsmutaties

Kinderopvangtoeslag -0,3 -0,3 -04
Arbeidsongeschiktheid 0,1 0,1 0,1
Kindgebonden budget -0,1 -0,1 -0,1
AOW 0,0 0,1 0,1
Overig 0,0 0,0 0,0
Beleidsmatige mutaties

Intensivering kindgebonden budget 0,0 0,0 0,0
Uitstel kostendelersnorm AOW 0,0 0,0 0,1
Overig -0,2 0,1 0,0
Kadertoets Miljoenennota 2016 -04 -0,6 -0,3
Intensivering kinderopvangtoeslag 0,2 0,3

' Door afronding kan de som der delen afwijken van het totaal.

De verbeterde economische omstandigheden ten opzichte van de

Miljoenennota 2015 zorgen voor lagere werkloosheidsuitgaven. Hierte-
genover staat een ruilvoettegenvaller: de «prijs Nationale Bestedingen» is
sterk neerwaarts bijgesteld terwijl de indexatie van de uitgaven onder het
kader Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid (SZA) licht naar beneden

is bijgesteld.

Op basis van uitvoeringsinformatie van de Belastingdienst is de raming
van de uitgaven aan de kinderopvangtoeslag naar beneden bijgesteld. De
effecten van de eerdere bezuinigingen in de kinderopvang en de econo-
mische crisis blijken groter dan eerder gedacht. Uit uitvoeringsinformatie
van het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (UWV) blijkt dat
het aantal mensen dat recht heeft op een arbeidsongeschiktheidsuitkering

hoger is dan eerder gedacht. Daarnaast zijn meer mensen volledig

duurzaam arbeidsongeschikt. Dit leidt tot een opwaartse bijstelling van de
uitgaven aan arbeidsongeschiktheidsuitkeringen. Op basis van uitvoe-
ringsinformatie van de Belastingdienst is de raming van de uitgaven aan

het kindgebonden budget naar beneden bijgesteld. Er zijn minder

alleenstaande ouders dan eerder gedacht. Verder zijn de uitgaven aan de
AOW opwaarts bijgesteld. Het aantal mensen met een AOW-uitkering

stijgt als gevolg van de gestegen levensverwachting.

Het kindgebonden budget wordt verhoogd voor derde en volgende

kinderen vanaf 2016. Ook wordt in 2016 het kindgebonden budget voor
het tweede kind eenmalig verhoogd. Daarnaast is de invoering van de
kostendelersnorm AOW uitgesteld tot 1 januari 2018. Dit wordt volledig

gedekt binnen het SZA-kader. De post overige bevat met name
kasschuiven, bijstellingen van de opbrengst van eerder getroffen

maatregelen en mutaties als gevolg van nieuwe uitvoeringsinformatie.

Verder is in het kader van het 5 mld. pakket om de lasten op arbeid te
verlagen besloten de kinderopvangtoeslag te verhogen. De totale

intensivering bedraagt 0,3 mid.
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Tabel 3.5.4 Budgettair Kader Zorg"

(in miljarden euro; — is saldoverbeterend) 2015 2016 2017
Kadertoets BKZ Miljoenennota 2015 -0,1 -0,6 -11
Macromutaties

Ruilvoet 0,3 0,4 0,5
Uitvoeringsmutaties

Actualisering zorguitgaven -0,4 -0,4 -0,4
Herverdelingseffecten HLZ 0,1 -0,2 -0,3
Eigen risico Zvw 0,0 0,2 0,2
Eigen bijdrage WIz -0,1 -0,1 -0,1
Beleidsmatige mutaties

Ruimte geneesmiddelen -0,1 —10,3 -0,3
Pgb-tekort Wiz wegens hogere toestroom 0,1 0,1 0,2
Dekking problematiek pgb’s -0,1 -0,1 -0,2
Groeiruimte cure -0,2 -0,2 -0,2
Extramuraliseringseffecten 0,2 0,3 0,3
Saldo overig 0,1 0,2 0,1
Kadertoets BKZ Miljoenennota 2016 -0,2 -0,7 -1,3

' Door afronding kan de som der delen afwijken van het totaal.

De onderschrijding van het Budgettair Kader Zorg (BKZ) is toegenomen
ten opzichte van de vorige Miljoenennota en bedraagt 1,5 miljard in 2017.
De toename van de totale kaderonderschrijding is het saldo van een
ruilvoettegenvaller, diverse uitvoeringsmutaties en beleidsmatige
mutaties.

De totale ruilvoettegenvaller komt uit op 0,3 miljard euro in 2015
oplopend tot 0,5 miljard euro in 2017.

De uitvoeringsmutaties volgen uit nieuwe gegevens van het Zorginstituut
Nederland (ZIN) en de Nederlandse Zorgautoriteit (NZa) (onderschrijding
0,4 miljard euro). Met name lagere uitgaven aan geneesmiddelen leidden
tot onderschrijdingen. Verlopen patenten en het door zorgverzekeraars
gevoerde preferentiebeleid drukten de gemiddelde prijzen van genees-
middelen. Daarnaast groeide het aantal uitgegeven geneesmiddelen
minder dan verwacht. Ook bij de hulpmiddelen, geriatrische revalida-
tiezorg en grensoverschrijdende zorg deden zich onderschrijdingen voor.

De opbrengst van het eigen risico in de Zvw is lager dan eerder geraamd.
Dit wordt veroorzaakt door nominale ontwikkelingen en de doorwerking
van de lagere Zvw-uitgaven.

Op basis van de realisatiecijfers over 2014 van de Algemene Wet
Bijzondere Ziektekosten (AWBZ) voor zowel de zorg in natura als het pgb
vindt er een herverdeling plaats over de verschillende domeinen binnen
de hervorming langdurige zorg. Per saldo levert dit een meevaller op.

Daarnaast was er een aantal beleidsmatige mutaties dat grotendeels in
voorjaarsnota 2015 is verwerkt. Zo was de toestroom van budgethouders
pgb hoger dan verwacht. Dit knelpunt is geredresseerd via ramingsbijstel-
lingen (zoals een andere toedeling van de groeiruimte tussen pgb en ZIN
alsmede veronderstellingen over gebruik). Er is ook ruimte ontstaan door
het verschil tussen de oorspronkelijk beschikbaar gestelde middelen voor
de curatieve zorg (groeiruimte) en de in de verschillende zorgakkoorden
gemaakte afspraken over de toegestane groei in die sectoren. Het tempo
van het zogenoemde extramuraliseren (langer thuis blijven wonen met
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zorg aan huis) is lager dan verwacht en heeft geleid tot een vertraging van
de eerder ingeboekte besparing.

Daarnaast zijn er diverse kleinere ruimteposten, tegenvallers en intensive-
ringen.

In het Financieel Beeld Zorg in de begroting van het Ministerie van
Volksgezondheid, Welzijn en Sport is een nadere toelichting op alle
genomen maatregelen opgenomen.

Box 3.5.1: Manoeuvreerruimte overheid bij nieuwe schok

Hoe weerbaar is een economie als deze geconfronteerd wordt met
een negatieve schok? En in hoeverre kan de overheid een nieuwe
schok opvangen? De Schokproef Overheidsfinancién leerde vorig
jaar al dat de overheidschuld bij een nieuwe economische schok tot
boven de 100 procent van het bbp uit kan stijgen.®” The Economist
concludeert dat ontwikkelde economieén bij een volgende crisis
weinig wapens in hun arsenaal meer beschikbaar hebben.®? De
inzetbaarheid van beleidsinstrumenten wordt ingeperkt door de
omvang van het overheidstekort, de staatsschuld inclusief de
verstrekte garanties en de rentestand. Dit bepaalt de manoeuvreer-
ruimte van de overheid of, zoals The Economist het noemt, de
«wriggle room».

Bij een economische verslechtering lopen de belastingontvangsten
terug, terwijl de uitgaven aan met name werkloosheidsuitkeringen
stijgen. Als de economie weer aantrekt, gebeurt het omgekeerde en
verbetert het saldo weer: de zogenoemde automatische stabilisatie.
Als het EMU-saldo tegen de Europese grenzen aanloopt, beperkt dit
de mogelijkheden voor automatische stabilisatie. Bij een sterke
negatieve schok kan de overheid genoodzaakt zijn in te grijpen om
nog grotere economische en financiéle schade te voorkomen. De
redding van banken tijdens de crisis is hier een uiterst voorbeeld
van. Deze interventies laten de staatsschuld oplopen. De overheid
kan ook indirect ingrijpen door garanties af te geven: zie paragraaf
4.2. Maar de mogelijkheden om de staatsschuld en garanties te laten
stijgen zijn niet oneindig. Uiteindelijk hebben ze een negatief effect
op de kredietwaardigheid van de overheid en kunnen daardoor de
rente op de staatsschuld laten stijgen. Een beleidsmatige rentedaling
door de centrale bank kan verlichting bieden. Lagere rente-uitgaven
verbeteren immers het overheidstekort. Bovendien kan een lagere
rente de kredietverlening bevorderen, en daarmee de economische
groei. De Europese Centrale Bank is verantwoordelijk voor het
monetaire beleid in de eurozone. De overheid kan alleen zorgdragen
voor haar kredietwaardigheid, zodat de rentekosten niet stijgen.

De crisis heeft de manoeuvreerruimte van de overheid zeer beperkt
(zie figuur 3.5.1). Het EMU-saldo van — 1,5 procent van het bbp in
2016 geeft beperkte ruimte om de overheidsuitgaven te verhogen als
zich een nieuwe schok voordoet, in tegenstelling tot de situatie in
2007, toen de overheid nog een overschot van 0,2 procent van het
bbp kende. Ook de staatsschuld is verslechterd sinds 2007 en ligt
met 66,2 procent van het bbp in 2016 boven de SGP-limiet van 60
procent van het bbp. Veel ruimte voor een renteverlaging, die de

91 Zie Kamerstukken Il, 2014-2015,[34 000, nr. 1

92 The Economist (2015). «A tight squeeze. Rich world governments will not have much wriggle

room when the next crisis strikes.» [www.economist.com} 13 juni 2015.
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kredietverlening verder zou kunnen stimuleren, is er ook niet; de
tienjaarsrente raamt het CPB voor volgend jaar op 0,9 procent tegen
4,3 procent in 2007. De manoeuvreerruimte van de overheid en de
centrale bank is dus sinds 2007 onmiskenbaar afgenomen.

Figuur 3.5.1: Indicatoren manoeuvreerruimte

EMU-saldo (%bbp) 10-jaars rente (%)

2016 2007 2016

Bron: Ministerie van Financién en ECB

2013 2014 2015 2016 2017 Cum
Kaderstand MN15 6,7 4,6 2,3 3,6 1,0 18,2
Zorgpremies en lastencompen-
satie -0,1 -0,3 -0,6 -04 1,3 0,0
Overig 0,0 0,1 -0,2 0,2 -0,1 0,0
Kadertoets 6,6 4,4 15 3.4 2,2 18,2
Lastenverlichting arbeid -4,7 0,0 -4,7
Kader MN16 6,6 4,4 15 -1.4 2,3 13,5

In het inkomstenkader worden alle beleidsmatige wijzigingen in tarieven
en grondslagen van de belastingen en premies vastgelegd. Dit in
tegenstelling tot zogenoemde endogene ontwikkelingen; dit zijn met
name lagere of hogere overheidsinkomsten als gevolg van de econo-
mische ontwikkelingen.

Over de gehele kabinetsperiode neemt de cumulatieve lastenmutatie af
van 18,2 miljard euro naar 13,5 miljard euro. Deze daling wordt veroor-
zaakt door het pakket van 5 miljard euro aan lastenverlichting op arbeid.

In 2016 dalen de lasten ten opzichte van 2015 met 1,4 miljard euro.
Afgelopen jaar werd nog uitgegaan van een lastenverzwaring van 3,6
miljard euro in 2016. Het verschil is grotendeels het gevolg van de lagere
lasten op arbeid. Ook laten de zorgpremies een incidentele lastenver-
lichting zien in 2016. Dit zorgt voor een spiegelbeeldige lastenverzwaring
in 2017. Tabel 3.5.5 geeft de stand van het inkomstenkader weer.
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De nominale premie voor de Zorgverzekeringswet (Zvw) en de inkomens-
afhankelijke bijdrage (IAB) stijgen minder dan waar in de Miljoenennota
2015 vanuit is gegaan. Dit zorgt voor een lastenverlichting. Conform de
begrotingsregels wordt dit gecompenseerd met een lastenverzwaring.
Voor werkgevers leidt dit tot een stijging van de Aof-premies. Bij burgers
zorgt deze lastenverzwaring voor een beperking van de verlaging van het
tarief tweede en derde schijf. De incidentele lastenverlichting als gevolg
van de lager dan verwachte zorgpremies wordt conform de begrotings-
regels niet gecompenseerd. Dit zorgt voor een incidentele lastenver-
lichting van ongeveer 1,3 miljard euro in 2016. Deze lastenverlichting
komt ten goede aan burgers en bedrijven.

Vorig jaar is bij Miljoenennota een reservering opgenomen van 0,3 miljard
euro voor lastenverlichting voor bedrijven. Deze reservering is bij
augustusbesluitvorming dit jaar ingevuld met een aantal maatregelen. In
2016 wordt er onder meer extra budget toegevoegd aan de nieuwe
geintegreerde regeling van de afdrachtsvermindering speur- en ontwikke-
lingwerk (S&0) en de Research- en Developmentaftrek (RDA). Hiermee
wordt de taakstelling als gevolg van de regeerakkoordafspraak ‘boetes
marktwerking’ teruggedraaid.

De Milieu-investeringsaftrek (MIA) en willekeurige afschrijving milieu-
investeringen (Vamil) worden in 2016 en 2017 met 6 miljoen euro
verhoogd en structureel met 8 miljoen euro. Hiermee kunnen bedrijven
fiscaal voordelig investeren in milieuvriendelijke technieken. Per 2017
wordt 50 miljoen euro gereserveerd voor een faciliteit voor stimulering
van start-ups en het midden- en kleinbedrijf (mkb). Komend jaar wordt
concrete vormgeving uitgewerkt waarbij zal worden getoetst op effecti-
viteit, uitvoerbaarheid, en Europeesrechtelijke houdbaarheid.

Naast de enveloppe lastenverlichting bedrijfsleven is een aantal andere
maatregelen verwerkt in het inkomstenkader. Dit zijn onder meer de
maatregelen uit het Belastingplan, de fiscale verzamelwet en andere
fiscale maatregelen. Onderdeel hiervan is de aanpassing van de schenk-
belasting.

Het inkomstenkader wordt aangepast voor de maatregelen van 5 miljard
euro voor de verlaging van de lasten op arbeid en in 2016 ook voor het
koopkrachtpakket. Deze maatregelen voor lastenverlichting op arbeid
worden toegelicht in box 1.1.1. Het koopkrachtpakket wordt nader
toegelicht in box 1.3.4. Het inkomstenkader wordt aangepast met 4,7
miljard euro. Onderdeel van het 5-miljardpakket is een verhoging van de
kinderopvangtoeslag met 0,3 miljard euro. Dit is een uitgavenmaatregel
en wordt om die reden niet in het inkomstenkader verwerkt.
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4.1 Inleiding

Een overzicht van de staat van de overheidsfinancién is niet compleet
zonder een overzicht van de risico’s waaraan de overheidsbegroting
blootstaat. De staat van de overheidsfinancién hangt immers niet alleen af
van het begrotingssaldo, maar ook van risico’s gerelateerd aan expliciete
en impliciete garanties, leningen en achterborgstellingen. En risico’s
kunnen niet alleen invloed hebben op de uitgaven, maar ook op de
inkomsten van de overheid.

Risico’s voor de overheid zijn er in allerlei soorten en maten.
Onverwachte gebeurtenissen van grote omvang als een natuurramp of
een epidemie, kunnen grote schade en hoge kosten veroorzaken. De
overheidsfinancién moeten ook het hoofd bieden aan trendmatige
ontwikkelingen zoals vergrijzing en klimaatverandering. Ramingen van
trendmatige ontwikkelingen zijn onzeker, maar ook ramingen dichterbij in
de tijd: van de uitgaven en inkomsten in het lopende jaar. Fluctuaties in
bijvoorbeeld de werkloosheid hebben effect op de WW-uitgaven, maar
ook op de loonbelasting die de overheid int. Indirecter beinvlioeden
schommelingen in de economie het risico dat de overheid loopt via
achterborgstellingen zoals bij de Nationale Hypotheekgarantie. Uiteraard
probeert het kabinet zo goed mogelijk rekening te houden met dergelijke
samenhang. Inschattingen en ramingen zijn echter per definitie onzeker.

De risico’s die de overheid loopt bij staatsdeelnemingen zoals de
Staatsloterij, NS en Gasunie zijn anders. Deze bedrijven, in
overheidshanden ter behartiging van publieke belangen, acteren in een
private markt met alle ondernemersrisico’s die daarbij horen. Hieraan stelt
de overheid zich via het (gedeeltelijk) aandeelhouderschap ook bloot.
Denk aan onzekerheid over de financieringsbehoefte van de deelneming
en de onzekerheid over de rendementen uit de participatie.

De uitgangspositie van de overheidsfinancién is bepalend voor de
mate waarin de overheid risico’s kan dragen en schokken kan
opvangen. Gelukkig kende Nederland voorafgaand aan de financiéle
crisis een begrotingsoverschot en een relatief lage overheidsschuld.
Daarom kon de overheid de schok toen opvangen. De gevolgen van die
schok ijlen nog altijd na. De schokbestendigheid van de overheidsfi-
nancién is duidelijk afgenomen ten opzichte van 2011, zoals de Schok-
proef Overheidsfinancién vorig jaar ook toonde.%®

Deze wetenschap onderstreept het belang om zowel de
overheidsfinancién te verbeteren als de risico’s nauwlettend te
volgen en te beheersen. De overheid kan dan beter de schade beperken
van nieuwe schokken die Nederland vroeg of laat opnieuw zullen

93 Kamerstukken Il, 2014-2015,[34 000, nr. 1} pag. 107 — 125, en zie ook box 3.5.1 Manoeuvreer-
ruimte overheid bij nieuwe schok in deze Miljoenennota
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treffen.®* Dit hoofdstuk verschaft inzicht in de risico’s voor de overheidsfi-
nancién. Het komt daarmee tegemoet aan de wens van het parlement,
mede op advies van de Algemene Rekenkamer, om dat periodiek te
doen.®® Een opsomming van alle mogelijke risico’s voor de overheidsfi-
nancién staat in Miljoenennota 2014.°® Deze opsomming geldt nog steeds,
waardoor eenzelfde uitleg op deze plaats weinig toevoegt.

De beschrijving van de risico’s in dit hoofdstuk is niet uitputtend.
Het hoofdstuk doet geen uitspraken over de kansen waarmee de risico’s
kunnen optreden. De keuze voor de risico’s die de revue passeren in dit
hoofdstuk is gebaseerd op de actualiteit en nieuw beleid; andere risico’s
zijn in Miljoenennota’s niet eerder uitgebreid beschreven. Ondanks dat
kunnen deze risico’s de overheidsfinancién linksom of rechtsom raken en
behoeven dus continu aandacht.

Paragraaf 4.2 zoomt in op risicoregelingen en het garantiekader. In
paragraaf 4.3 leest u meer over cyberveiligheid. De risico’s in de belasting-
heffing staan centraal in paragraaf 4.4. In paragraaf 4.5, ten slotte, komen
de risico’s rondom de financiering van de staatsschuld aan bod.

Box 4.1.1 Risico Griekenland voor Nederland

Griekenland heeft vanaf 2010 meerdere steunpakketten ontvangen.
Onder het eerste leningenprogramma uit 2010 aan Griekenland
hebben de lidstaten van de eurozone via bilaterale leningen steun
verleend aan Griekenland. De Griekse overheid heeft momenteel 3,2
miljard euro van Nederland ontvangen via bilaterale leningen, zie
ook paragraaf 4.2.

In februari 2012 is het tweede leningenprogramma aan Griekenland
gestart. Dit bestond uit leningen van de Europese Financiéle
Stabiliteitsfaciliteit (EFSF) aan Griekenland. Nederland staat voor in
totaal 49,6 miljard euro garant aan het EFSF. Met deze garantie kan
het EFSF noodleningen verstrekken aan lerland, Portugal en
Griekenland. Een groot gedeelte van deze garanties aan het EFSF is
gereserveerd voor Griekenland; 13,3 miljard euro voor zogenoemde
hoofdsom- en «overgaranties»®’ en 17,2 miljard euro aan rentega-
ranties. Nederland raamt ook garanties voor het aanhouden van de
kasreserve van het EFSF, waarmee ook de garantie voor het
rente-uitstel van Griekenland op EFSF-leningen wordt gegeven van
6,4 miljard euro.

Het derde leningenprogramma bestaat uit leningen van het
Europese Stabiliteitsmechanisme (ESM). Bij de oprichting heeft
Nederland kapitaal gestort in en garanties verstrekt aan het ESM. Het
daadwerkelijk verstrekken van leningen door het ESM heeft daarom
geen direct effect meer op de Nederlandse begroting.

94 Kamerstukken Il, 2014-2015,|34 000, nr. 1} pag. 125
95 Kamerstukken 1. 2012-2013,[33 400, nr. H
% Kamerstukken Il, 2013-2014,|33 750, nr. 1} pag. 115. Bij deze integrale opsomming past de

kanttekening, zoals het Financieel Jaarverslag van het Rijk 2012 het verwoordde, dat «het per
definitie niet mogelijk [is] om alle impliciete risico’s te beschrijven en kwantificeren, omdat er
in principe een oneindige hoeveelheid gebeurtenissen mogelijk zijn die kunnen leiden tot
schades voor de overheidsfinancién».

%7 De overgarantie is een gevolg van het feit dat alle lidstaten extra garanties hebben afgegeven
aan het EFSF om de kredietwaardigheid van het fonds, momenteel AA, te garanderen.
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Het Internationaal Monetair Fonds (IMF) heeft bijgedragen aan het
eerste en tweede leningenprogramma voor Griekenland en heeft
momenteel voor ongeveer 19,5 miljard euro aan leningen uitstaan.
Daarnaast overweegt het IMF nieuwe financiéle steun aan
Griekenland te geven. Een besluit daarover volgt in het najaar. Aan
IMF-leningen draagt Nederland niet direct bij, maar als IMF-lid heeft
Nederland wel permanente en tijdelijke middelen ter beschikking
gesteld, waarop het IMF een beroep kan doen.

Daarnaast zijn er kanalen waardoor de Nederlandse overheid risico’s
loopt die niet alleen met Griekenland samenhangen, maar die in de
meest extreme scenario’s voor Griekenland wel een rol spelen.
Gedurende de crisis heeft de Europese Centrale Bank (ECB)
vergaande maatregelen genomen, zoals het opkopen van staatsobli-
gaties van eurolanden op de secundaire markt en het verstrekken
van langlopende liquiditeit aan banken in het eurogebied om de
markten te ondersteunen door de liquiditeit te vergroten en
zodoende de monetaire transmissie te vergroten. Indien er uitein-
delijk verliezen worden geleden op deze monetaire operaties van de
ECB worden deze verdeeld op basis van de zogenoemde
ECB-kapitaalsleutel. Het Nederlandse aandeel bedraagt 5,7 procent.
Tot nu toe heeft de ECB over deze operaties geen verlies geleden.
Maar dat kan theoretisch wel als een land uit het eurogebied treedt
of bij wanbetaling door een overheid op de stukken die aange-
houden worden in de zogenoemde Securities Market Programme-
portefeuille (SMP-portefeuille).

Ten slotte heeft de Nederlandse overheid een garantie aan de
Nederlandsche Bank (DNB) afgegeven om risico’s af te dekken die
DNB loopt op crisisgerelateerde activa.?® Deze garantie bedraagt
maximaal 5,7 miljard euro. Door deze garantie komen crisisgerela-
teerde opbrengsten van DNB, tussen 2013 en 2017 naar verwachting
3,2 miljard euro, direct ten goede aan het Nederlandse EMU-saldo.
DNB kan de garantie pas inroepen als er sprake is van schade bij het
systeem van Europese centrale banken als overheden of banken in
Griekenland, Portugal of Cyprus failliet gaan, of als een van de
nationale centrale banken van deze lidstaten uittreedt uit het
systeem van Europese centrale banken. De hoogte van het beroep
op de garantie hangt af van het scenario dat optreedt.

Indirecte economische risico’s

Het aandeel van Griekenland in de totale Europese economie is 2
procent. De handelsstromen tussen Nederland en Griekenland zijn
relatief klein en Nederland is als handelspartner belangrijker voor
Griekenland dan andersom. Vorig jaar exporteerde Nederland voor
in totaal 2,7 miljard euro naar Griekenland; de totale import bedroeg
1,0 miljard euro.®® Daarmee was Nederland in 2014 het zestiende
exportland voor Griekenland en het zevende importland. Voor

98 Onder deze activa vallen: (1) verhandelbare schuldbewijzen die in de periode tot en met mei
2012 door (nationale centrale banken die deel uitmaken van) het systeem van Europese
centrale banken zijn gekocht in het kader van het Securities Market Programme (SMP) van de
Europese Centrale Bank en (2) vorderingen van (nationale centrale banken die deel uitmaken
van) het systeem van Europese centrale banken op bancaire instellingen en nationale centrale
banken in landen die per 31 december 2012 een rating lager dan BBB- hadden bij twee of meer
van de drie grote rating agencies (Standard & Poor’s, Moody's en Fitch). Dit betreft
Griekenland, Cyprus en Portugal.

9 Zie CBS (2015) «Statline - Internationale handel» (geraadpleegd, 4 augustus 2015).
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Nederland is Griekenland het 33° exportland en het 67°
importland.™®

Nederlandse banken, verzekeraars en pensioenfondsen hebben
gezamenlijk een belang van 2,0 miljard euro in Griekenland.'®' De
waarborging van de financiéle en economische stabiliteit in
Griekenland kent een lange voorgeschiedenis, zie ook box 1.4.1, en
blijft vragen om aandacht.

4.2 Ontwikkeling van uitstaande garanties, achterborgstellingen
en leningen

Een garantie is een toezegging van het Rijk om de kosten van een derde
partij voor zijn rekening te nemen als een bepaald risico werkelijkheid
wordt. Soms is dit een effectieve manier om bepaalde beleidsdoelen te
realiseren. Een garantie lijkt op het eerste gezicht gratis geld. Maar de
overheid zegt met zo’n garantie wel toe kosten te dragen in bepaalde
situaties waarop zij zelf geen invloed heeft. Daarmee zijn garanties, of
breder gesteld risicoregelingen'®?, een risico voor de overheidsfinancién.
Om die reden heeft het kabinet twee jaar geleden het beleid rondom
risicoregelingen aangescherpt.

Het al bestaande nee, tenzij -beleid is verder ingevuld om
bewuster om te gaan met impliciete risico’s. Bij ieder besluit over
een risicoregeling expliciteert het kabinet de risico’s, formuleert het
adequate beheersingsmaatregelen en betrekt het kabinet het parlement.
Dat het aangescherpte garantiebeleid zijn vruchten begint af te werpen
was een belangrijke conclusie in het Financieel Jaarverslag van het Rijk
2014."°% Er gaat een preventieve en signalerende werking uit van het
garantiekader. Het kabinet zet het nee, tenzij-beleid rondom risicorege-
lingen daarom ook onverminderd voort.

Garanties

Het Rijk staat in 2016 in totaal garant voor een bedrag van 195,6 miljard
euro. Dat is 1,3 miljard euro meer dan in 2015. Voor het grootste gedeelte
zijn deze garanties het gevolg van internationale afspraken, zoals de
garanties in het kader van de Europese schuldencrisis, regionale
ontwikkelingsbanken en het Internationaal Monetair Fonds (IMF). De
internationale garanties beslaan 155,2 miljard euro van het uitstaande
garantierisico. De overige 40,4 miljard euro zijn nationaal. In bijlage 7 van
deze Miljoenennota staat een integraal overzicht van de risicoregelingen.

Vorig voorjaar heeft het kabinet alle openstaande, binnenlandse
risicoregelingen opnieuw uitgebreid tegen het licht gehouden. Dat
leidde tot versobering van enkele regelingen.'®* Dit jaar zag het kabinet
weinig aanleiding om individuele regelingen ingrijpend te wijzigen. Wel
zal het kabinet de begrotingsreserves voortaan apart presenteren onder
de noemer risicovoorzieningen. Hierdoor worden risicovoorzieningen
voor risicoregelingen transparant beschreven in de departementale
begrotingen.

100 CBS (2015): Belang eurozone als handelspartner Griekenland veert op, persbericht CBS

18 juni 2015.

CPB Risicorapportage Financiéle Markten 2015

Onder de term «risicoregelingen» vallen naast garanties ook achterborgstellingen en
leningen.

103 Kamerstuknummer II, 2014-2015,

104 Kamerstuknummer |l, 2014-2015,[34 200, nr. 1} p. 105-106.
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Nieuw in het overzicht is het dit jaar opgerichte Development
Related Infrastructure Investment Vehicle (DRIVE). Met dit
programma steunt het kabinet infrastructurele projecten in ontwikkelings-
landen. Om de financiering van zo’'n project van de grond te krijgen kan
een beroep worden gedaan op een garantie van de overheid. Het jaarlijkse
garantieplafond bedraagt 55 miljoen euro voor een periode van vijf jaar,
waarna het kabinet de regeling evalueert.

Het openstaande risico van de Wet aansprakelijkheid kernonge-
vallen (WAKO) is in 2015 gedaald met ongeveer 4 miljard euro. Dit
is het gevolg van een nieuwe inschatting van de daadwerkelijke risico’s
van de nucleaire installaties in Nederland.

Ook heeft het kabinet besloten om founding member te worden
van de Asian Infrastructurale Investment Bank (AlIB)."°® Het kabinet
draagt hiermee bij aan de economische ontwikkeling van Azié, door
investeringen in infrastructuur in die regio mogelijk te maken. Met
deelname is een garantie van 730 miljoen euro gemoeid. De Nederlandse
bijdrage aan het paid-in capital van de AlIB bedraagt 182 miljoen euro. De
Nederlandse bijdrage, zowel garantie als paid-in capital, bepaalt voor een
groot deel het stemgewicht van Nederland. Het stemgewicht van
Nederland zal 1,16 procent bedragen.

Figuur 4.2.1 Totaalstand garanties, achterborgstellingen en leningen per jaar (in miljarden euro)

Garanties

Achterborgstellingen Leningen

10 [
NERERERER
2008 09 10 11 12 13 14 15 16
Totalen 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Garanties 63,5 152,7 152,2 238,2 258,0 2139 197,4 194,3 195,6
Achterborgstel-
lingen 177,7 192,8 220,2 235,7 250,3 259,1 269,2 275,6 2717,7
Leningen 45,7 9,2 7,2 8,0 7,8 8,8 8,0 6,4 5,4
Bron: Ministerie van Financién
Achterborgstellingen

Achterborgstellingen bij waarborgfondsen vormen een voorwaardelijke
verplichting voor de overheid en zijn daarmee ook een vorm van een
risicoregeling. Waarborgfondsen verzekeren kredietverstrekkers tegen
wanbetaling. Te grote risico’s in de markt kunnen kredietverlening in de
weg staan. Waarborgfondsen verlagen het risico voor kredietverstrekkers.
Bovendien leidt het instrument tot lagere financieringskosten. Een
waarborgfonds kent verschillende lagen van zekerheid. Die opbouw zorgt
voor een andere mate van risico voor de overheid dan bij een directe
garantie. De eerste laag is het eigen vermogen van het waarborgfonds. In
het geval van het Waarborgfonds Sociale Woningbouw (WSW) en het
Waarborgfonds voor de Zorgsector (Wfz) is de tweede laag de verplichting
van deelnemers aan het fonds om elkaar bij te staan als het eigen
vermogen van het fonds onder een bepaald niveau daalt. Deze

195 Kamerstukken Il, 2014-2015,[33 626, nr. 167,
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verplichting voor de deelnemers heet het in te roepen obligo. Het
Waarborgfonds Eigen Woningen (WEW) kent deze tweede zekerheidslaag
niet. Als laatste zekerheidslaag komt bij alle waarborgfondsen de
achtervang door de overheid in beeld. Die laatste laag is de zogenoemde
achterborgstelling.’®

Zoals in de Miljoenennota 2015 aangekondigd heeft het kabinet
het WSW en het Wfz getoetst op nut en noodzaak. De verantwoor-
delijke vakdepartementen hebben de Kamer geinformeerd over de
uitkomsten van deze onderzoeken.’®” Het Wfz heeft met ingang van 2015
het disagio, de premie, verhoogd voor nieuwe borgstellingen vanuit het
Wfz. Op die manier is het Wfz beter gewapend tegen de toegenomen
risico’s in de sector. Om het risico van de achterborgstelling terug te
brengen heeft het kabinet verder afgesproken een risicovoorziening op te
bouwen op de begroting van het Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn
en Sport (VWS), gerelateerd aan nieuwe garanties die het Wfz aangaat.
Deze voorziening fungeert als buffer voor het geval het obligo en het
eigen vermogen van het waarborgfonds onvoldoende blijken te zijn.
Volgens het garantiebeleid van het kabinet blijft ook het Wfz onder de
aandacht en blijven aanpassingen in de toekomst mogelijk om daarmee
risico’s te beheersen.

Het is de bedoeling dat het WSW per 1 januari 2017 een premie
gaat betalen aan het Rijk en gemeenten voor de achterborg-
stelling. De Kamer is hierover begin juni per brief geinformeerd.'®® Deze
ontwikkeling is in lijn met het garantiekader van het Rijk, dat voorschrijft
dat ontvangers van een garantie of achterborgstelling in principe een
kostendekkende premie betalen die een reéle weergave van het risico
vormt. Het kabinet bepaalt de komende tijd in overleg met de Vereniging
Nederlandse Gemeenten (VNG) de hoogte van de premie.

Daarnaast kondigt de brief diverse maatregelen aan die de
governance rond het WSW versterken, risico’s beter beheersen en
zorgen voor betere prikkels in het corporatiestelsel. In overleg met
het WSW en de VNG vindt een analyse plaats om de voor- en nadelen van
de gepresenteerde richtingen te kunnen afwegen. De invoering van een
eigen risico voor geldverstrekkers is een van de richtingen die de prikkels
in het stelsel kan verbeteren. Het eigen risico is in dat geval de vereiste
dat een deel van de leningen zonder achterborgstelling gefinancierd
wordt. Het beoogde effect is dat geldverstrekkers risico’s met een kritische
blik beoordelen en de voortgang monitoren om budgettaire schade te
vermijden.

Het Waarborgfonds Eigen Woningen (WEW), verantwoordelijk
voor de Nationale Hypotheekgarantie (NHG), betaalt sinds 2015
0,15 procent premie voor de achterborgstelling door het Rijk.
Zodoende kennen alle waarborgfondsen op rijksniveau een risicovoor-
ziening voor situaties waarin de achterborgstelling wordt ingeroepen. De
premiesystematiek van het WEW wordt tegen het licht gehouden. De
maximale waarde van hypotheken die in aanmerking komen voor de NHG
is naar beneden bijgesteld. De tijdelijke crisismaatregel heeft de koopwo-
ningmarkt in moeilijke tijden ondersteund. Nu de markt herstelt, schroeft
het kabinet in stappen de maatregel terug tot 225.000 euro in 2016.
Uiteindelijk moet de NHG-grens uit komen op de gemiddelde verkoop-
waarde van woningen.

106 Bij het WEW wordt de achterborgstelling gelijkelijk gedeeld tussen het Rijk en gemeenten.
107 Kamerstukken 11 2014-2015,34 000, nr. 108}
198 Kamerstukken 1l 2014-2015,[29 453, nr. 389
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Leningen

Bij leningen bestaat altijd de kans dat de partij die geld heeft geleend niet
aan zijn betalingsverplichting kan voldoen. Dit kredietrisico moet worden
meegeteld in de rentevoorwaarden. Met andere woorden: hoe groter het
risico, hoe hoger de rente. Leningen vormen daarmee een risico voor de
rijksbegroting. Voor het aangaan van nieuwe leningen geldt het nee,
tenzij-beleid en is het kabinet dus terughoudend.

Het verstrekken van leningen is ook juist beleid, bijvoorbeeld bij
het studieleningenstelsel. Het kabinet heeft expliciete afspraken met
het parlement gemaakt over bijvoorbeeld terugbetaaltermijn, premie-
stelling en budgettaire dekking van oninbare leningen. Meer informatie
hierover staat in de begroting van het Ministerie van Onderwijs Cultuur en
Wetenschap.

Tabel 4.2.1 bevat de met de financiéle crisis samenhangende leningen aan
de financiéle instellingen - SNS REAAL Holding en ABN AMRO
(voormalig overbruggingskrediet aan Fortis) — en Griekenland. ABN
AMRO heeft de variabele lening van 1,65 miljard euro die nog uitstond in
2015 vervroegd afgelost. Van de nog uitstaande vastrentende leningen
lost ABN AMRO in 2016 naar verwachting 950 miljoen euro af.

De andere belangrijke mutatie is de verplaatsing van SNS Bank. Als
gevolg hiervan zal het totaal aan leningen dalen met 1,1 miljard euro. Dat
is de lening die vervalt bij de aankoop van SNS Bank van SNS REAAL
Holding. Hiertegenover staan ook nieuwe verplichtingen, zoals een
vordering van SNS Bank op het Rijk. De Kamer is hierover per brief
geinformeerd.’®® Op dit moment loopt hierover een voorhangprocedure.
Als deze procedure is afgerond verwerkt het kabinet de mutaties, op zijn
vroegst in de Najaarsnota.’™°

Box 4.2.1 Achtergronden bij de lage rentestand

De Nederlandse rente bevindt zich momenteel op een historisch laag
niveau. Nederland is daar niet uniek in. Figuur 4.2.2 toont dat de
nominale rentes op staatsobligaties in de periode 1990-2002 gestaag
zijn gedaald van ongeveer 9 procent naar 4 procent. Deze trend is
ook te zien als wordt gekeken naar de gemiddelde reéle rente in
ontwikkelde economieén.”"" Verschillende structurele internationale
trends dragen hieraan bij. Daarnaast speelt ook de conjunctuur een
rol. Uiteindelijk is echter niet met zekerheid te voorspellen hoe lang
de periode van lage rente aanhoudt.

109 Kamerstuk Il, 2014-2015,|33 532, B/nr. 47

1% In deze voorhangprocedure kan de Tweede Kamer binnen 30 dagen vragen om extra inlich-
tingen of om wettelijke goedkeuring. De verplaatsing van SNS Bank zal in de regel plaats-
vinden nadat de termijn van dertig dagen voorbij is en eventuele vragen beantwoord zijn. In
het geval er om een machtigingswet gevraagd wordt zal de verplaatsing van SNS Bank
plaatsvinden nadat deze via wetgeving door zowel de Tweede als de Eerste Kamer is goedge-
keurd.

Zie Blanchard, Fercure en Pescatori (2014). «A prolonged period of low real interest rates?»
In: CEPR (2014). «Secular Stagnation: Facts, Causes and Cures», Teulings en Baldwin (red.).
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Figuur 4.2.2 De tienjaarsrente op staatsobligaties

Nederland

Duitsland

Frankrijk
Bron: Bloomberg

Rente zorgt voor evenwicht tussen besparingen en investeringen.
Toenemende besparingen hebben de afgelopen jaren een drukkend
effect op de rente gehad. De oorzaak van de toenemende mondiale
spaartegoeden ligt vooral in opkomende economieén.” Vooral in
China zijn de besparingen als percentage van het bbp sinds 2000
sterk toegenomen.

Ook de gestegen vraag naar veilige obligaties in plaats van aandelen
kan hebben geleid tot een lagere reéle rente.""® De opkomende
economieén spelen ook hier een rol. Na de Azié-crisis eind jaren 90
besloten veel Aziatische landen om hun buitenlandse reserves te
verhogen, in een poging zich te beschermen tegen een uitstroom
van kapitaal. Deze reserves worden vooral gehouden in veilige
obligaties; een hogere vraag naar deze obligaties drukt de rente. In
het Westen kan de strengere financiéle regelgeving de vraag naar
veilige beleggingen hebben laten stijgen. De vergrijzende bevolking
kan de gemiddelde risicoaversie laten stijgen en daarmee de vraag
naar veilige obligaties. Het meeste risico — zoals algemeen wordt
aangenomen — nemen mensen op jonge leeftijd.

Doordat de investeringen achterblijven bij de toegenomen bespa-
ringen daalt de rente. De totale investeringen als percentage van het
bbp in ontwikkelde economieén zijn gedaald sinds 1980 en bijzonder
sterk gedaald sinds 2000.""* Ook hier kan de vergrijzing een
verklarende rol spelen. Een lagere bevolkingsgroei leidt tot minder
vraag naar kapitaal en zo tot lagere investeringen. Dit draagt bij aan
een neerwaartse druk op de rente.""® Een andere factor is de
verschuiving van kapitaalgoederen naar technologische investe-
ringsgoederen als computers. Prijzen van deze goederen zijn
achtergebleven bij de algemene prijsontwikkeling, waardoor de

IMF (2014). «World Economic Outlook — Recovery strengthens, Remains Uneven».

Zie ook: Caballero en Farhi (2014). «On the role of safe asset shortages in secular
stagnation?» In CEPR (2014). Secular Stagnation: Facts, Causes and Cures. Teulings en
Baldwin (red.)

IMF (2014). «World Economic Outlook: Legacies, Clouds, Uncertainties».

Zie voor een vroege verwijzing: Hansen (1939). «<Economic Progress and Declining Economic
Growth», American Economic Review 29 (1), p. 1-15
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investeringsquote daalt. Dit hangt ook samen met de recente
opkomst van ICT-bedrijven, die minder vraag naar kapitaal hebben
en zelfs grote hoeveelheden liquide middelen aanhouden.’'® Deze
verklarende factoren spelen ook een rol voor investeringen in
Nederland.""”

Ten slotte is de rentestand afhankelijk van de conjunctuur. Een
aantrekkende economie zorgt voor een opwaartse druk op de rentes,
omdat beleggers obligaties verruilen voor aandelen en omdat de
investeringen herstellen. De Europese Centrale Bank (ECB) hanteert
al een tijd een lage beleidsrente. Daarnaast kan kwantitatieve
verruiming (QE, quantitative easing) voor een lagere rente zorgen.
De ECB koopt onder de noemer QE sinds maart 2015 staatsobligaties
van eurolanden op. Een toenemende vraag naar deze vermogens-
titels leidt in theorie tot lagere rentes. Dat kan uiteindelijk de
voorwaarden verbeteren waartegen bedrijven en huishoudens
financiering kunnen krijgen.

4.3 Cyberveiligheid

Digitale veiligheid is ook financiéle veiligheid. Nederlanders betalen
digitaal, winkelen digitaal en beleggen digitaal. Internet en de Neder-
landse economie zijn achter deze zichtbare digitalisering van het dagelijks
leven echter nog veel meer met elkaar versmolten. Het verkeer en
transport op de weg, over het water en door de lucht wordt via internet
geregeld. Dataopslag is vrijwel volledig gedigitaliseerd. En de Amsterdam
Internet Exchange is het grootste internetknooppunt ter wereld. Als het
internet uitvalt, vertraagt dat op dat moment de hele economie. Daarom is
het belangrijk dat we deze digitale steunpilaar van onze economie
beveiligen.

Uiteraard reikt de invloed van internet verder dan alleen de
economie. Alle cruciale processen en diensten — zowel privaat als publiek
- zijn afhankelijk van ICT. Zo verloopt de dienstverlening van de overheid
voor een groot deel via internet. De overheid communiceert via internet
met burgers. Waterkeringen worden op afstand bestuurd. Het leger en de
politie functioneren bij de gratie van snelle informatie. Nederlanders doen
online hun belastingaangifte. Uitkeringen worden verstrekt op basis van
grote databestanden en scholen ontvangen hun geld via een digitale
overschrijving.

In potentie bedreigen cyberaanvallen dus de nationale veiligheid,
onze privacy en het functioneren - ook financieel - van de
overheid. De overheid wapent zichzelf dan ook tegen cyberdreigingen.""®
De maatschappij komt immers tot stilstand als computers het niet meer
doen, zeker nu analoge alternatieven steeds meer verdwijnen.'"®

Het kabinet streeft naar een open en veilig digitaal domein. De
Nationale Cyber Security Strategie (NCSS) beoogt de digitale
weerbaarheid van Nederland te versterken. Dat gebeurt door de mogelijk-
heden voor detectie, opsporing en respons te vergroten. Door
standaarden te zetten voor veilige ICT. Door cyberdiplomatie, onderwijs

116 Summers (2014). «U.S. Economic Prospects: Secular Stagnation, Hysteresis, and the Zero
Lower Bound», Business Economics 49 (2), p. 65 -73
7 CPB (2014). «Spaaroverschot niet-financiéle bedrijven: ontwikkeling, oorzaken en gevolgen»,
CPB Achtergronddocument, 28 augustus 2014
18 Kamerstukken I, 2014—2015,
"9 Ministerie van Veiligheid en Justitie (2015). Cybersecuritybeeld Nederland, CSBN 2015.
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en innovatie. Door te investeren in bewustzijn over de bescherming van
informatie bij alle overheden, van de gemeente tot het Rijk. De overheid
werkt momenteel op alle niveaus aan een betere informatieveiligheid. Ook
werkt het kabinet aan een wet die eisen stelt aan de bescherming van
informatie.’2°

Het Nederlandse beleid stopt niet bij de grens. Nederland is niet
alleen voor mensen, goederen en diensten de toegangspoort tot Europa.
Nederland is ook de digitale ingang van ons werelddeel. Nederland heeft
een uitstekende digitale infrastructuur, die internetcriminelen — ook uit het
buitenland — graag gebruiken. Daarnaast is Nederland met 90 procent van
de huishoudens Europees koploper met dekking van snel internet via
4G-netwerken. Daarmee lopen we voorop, maar het maakt ons ook
kwetsbaar.

Naast criminelen vormen ook overheden van andere landen een
bedreiging. Zo zijn Nederlandse instellingen binnen en buiten de
overheid in toenemende mate het doelwit van digitale spionage.’’
Conflicten, aanslagen of politieke gevoeligheden zijn het afgelopen jaar
veelvuldig aanleiding geweest voor digitale aanvallen. Ook buitenlandse
inlichtingendiensten hebben de afgelopen jaren geinvesteerd in digitale
capaciteiten.'?? Daarnaast werken veel staten aan cyberwapens. Digitale
aanvallen zijn namelijk een aantrekkelijk alternatief voor conventionele
militaire middelen of ouderwets spionagewerk.

Kwetsbaarheden in software blijven de achilleshiel in ICT. Jaarlijks
moeten duizenden softwareprogramma’s worden gelipdatet om
netwerken veilig te houden. Zo moest het Duitse parlement afgelopen
zomer alle software met gevoelige informatie van volksvertegenwoor-
digers en hun medewerkers vervangen. In Nederland maakte een virus
vele duizenden bestanden onleesbaar. Het ging daarbij om zogenoemde
ransomware, waarbij criminelen in ruil voor losgeld de bestanden weer
leesbaar beloven te maken.'*®

Box 4.3.1 Digitale dreigingen voor de overheid in cijfers

Het Nationaal Cyber Security Centrum (NCSC) helpt overheden en
organisaties in cruciale sectoren bij het voorkomen en afhandelen
van incidenten op het gebied van internetveiligheid. Uit data van het
NCSC blijkt dat er maandelijks gemiddeld vijftig van dit soort
incidenten zijn bij de overheid en belangrijke organisaties.’®*

Beheerders van de computernetwerken van het Ministerie van
Defensie ontdekten in 2013 bijvoorbeeld zo’n 22.000 gevallen van
malware '?°, ruim 1 miljoen spamgerelateerde e-mailberichten en zij
onderschepten maandelijks 1.000 e-mails met een virus.

Alleen al op het netwerk van de Belastingdienst waren gedurende
een jaar 3.500 meldingen van virussen. Daarnaast ontvingen de
beheerders van dit netwerk ruim 19.000 meldingen dat kwaad-
aardige software buiten de deur was gehouden.’?®

120 Kamerstukken I, 2014-2015,[26 643, nr. 344

AIVD (2015) p. 26. Jaarverslag 2014.

Ministerie van Veiligheid en Justitie, (2014). Cybersecuritybeeld Nederland, CSBN 4.
«Losgeldvirus legt pc’s Friese gemeenten stil», de Volkskrant 11 juni 2015.

Ministerie van Veiligheid en Justitie, (2014). Cybersecuritybeeld Nederland, CSBN 4.
Onder malware vallen computerprogramma’s die als doel hebben systemen te verstoren,
ongeautoriseerd informatie te verzamelen of toegang tot systemen te krijgen.

126 Ministerie van Veiligheid en Justitie, (2014). Cybersecuritybeeld Nederland, CSBN 4.
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Nationale en internationale samenwerking is nodig om de digitale
wereld veiliger te maken. Daarvoor moeten mensen, bedrijven en
overheden bewuster worden van digitale dreigingen. Bij de overheid richt
de aandacht zich met name op betere samenwerking tussen veiligheidsor-
ganisaties."?” De top die in april dit jaar in Den Haag werd gehouden, de
Global Conference on Cyberspace, is een voorbeeld van internationale
samenwerking. Nederland zet zich internationaal in voor kennisdeling
over digitale veiligheid en digitale dreigingen. Bijvoorbeeld door
transparant te zijn over kwetsbaarheden in systemen en software. Waar
nodig moeten internationale regels de veiligheid van het cyberdomein
garanderen, maar waar mogelijk verdient zelfregulering de voorkeur. De
nieuwe digitale werkelijkheid vraagt vernieuwend beleid. Zo werkt de
NCTV in samenspraak met het Openbaar Ministerie, samen met goedwil-
lende hackers, die binnen kaders veiligheidslekken in computerpro-
gramma’s en internetsites kunnen melden zonder te hoeven vrezen voor
strafmaatregelen.

4.4 Risico’s bij de belastingheffing

Er zijn ook risico’s aan de inkomstenkant van de begroting. De belasting-
ontvangsten zijn afhankelijk van de economische conjunctuur. Een hogere
of lagere economische groei of een veranderende samenstelling van de
groei heeft grote invloed op de belastingontvangsten, zoals ook staat in
paragraaf 3.5. Een lagere binnenlandse consumptie leidt tot lagere
ontvangsten uit de omzetbelasting en — gecombineerd met een export-
daling — tot een lagere binnenlandse productie. Dat heeft vervolgens via
de winstgevendheid van bedrijven weerslag op de ontvangsten uit de
vennootschapsbelasting. Uiteraard geldt het omgekeerde ook: een
aantrekkende economie waarvan in 2015 en ook in 2016 naar verwachting
sprake is, leidt allereerst tot hogere winsten en daarmee hogere
opbrengsten bij de vennootschapsbelasting.

Ramingen van de economische ontwikkeling zijn met grote
onzekerheid omgeven. Dit zorgt ervoor dat ook de ramingen van
belastingontvangsten, en daarmee ramingen van het overheidstekort,
onzeker zijn. Het trendmatig begrotingsbeleid speelt in op deze schomme-
lingen via automatische stabilisatie aan de inkomstenkant en door alleen
de effecten van beleidswijzigingen vast te leggen in het inkomstenkader
voor beleidswijzigingen.

De inkomstenkant van de begroting staat daarnaast bloot aan
trendmatige ontwikkelingen. Veranderingen in de structuur van de
economie hebben effect op de manier waarop de overheid belastingen
heft. In een wereld waarin alleen hotels het aanbod vormen voor
overnachtingen is het eenvoudiger voor gemeenten om toeristenbelasting
te innen, dan in een wereld vol individuen die een kamer via websites als
Airbnb aanbieden. Datzelfde geldt voor de opkomst van internetwinkels,
waardoor consumenten veel vaker direct zaken doen met buitenlandse
aanbieders. De laag van binnenlandse tussenhandelaren, die voor de
Belastingdienst relatief eenvoudig te controleren is, valt daarmee deels
weg. Dat vergt een andere aanpak van controle en fraudebestrijding van
de Belastingdienst en de Douane.

127 Specifieker gaat het hier om samenwerking tussen het Ministerie van Defensie, het Nationaal
Cyber Security Centrum (NCSC), de Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst (AIVD), de
Militaire Inlichtingen- en Veiligheidsdienst (MIVD), het Openbaar Ministerie, de politie en het
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) die wederzijds van elkaar
afhankelijk zijn.
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Veranderende maatschappelijke patronen vergen veel van de
Belastingdienst in de uitvoering. De inkomsten van gezinnen komen
uit meer bronnen dan een decennium geleden, en die gezinnen kennen in
vergelijking met destijds een grote verscheidenheid qua samenstelling.
Dergelijke ontwikkelingen laten ook fiscaal hun sporen na, want dat leidt
tot complexiteit, zeker in combinatie met een groot aantal regelingen.

Regelingen die afzonderlijk al moeilijk uitvoerbaar zijn, leiden
gezamenlijk tot knelpunten in de uitvoering. Als de trend van steeds
meer en steeds complexer niet wordt gekeerd, nemen fraude en het
aantal incidenten in de uitvoering toe. Het scherpe oog van de belastingin-
specteur en de klassieke risicoselectie — de oude ankers van het toezicht —
voldoen inmiddels niet meer.'?® Het kabinet zet daarom in op geavan-
ceerde vormen van risicodetectie op basis van data-analyse.

Nederland heeft via fiscale voordelen sterk ingezet op een
transitie van het wagenpark naar zuinige en elektrische auto’s.
Dat heeft de automarkt flink veranderd; fiscaal aantrekkelijke auto’s
werden verkooptoppers.'?° Elektrische auto’s en laadpalen zijn inmiddels
gemeengoed in het straatbeeld. Fiscaal stimuleren of ontmoedigen van
gedrag kan op termijn belastinggrondslagen echter ondermijnen. Zeker
als het fiscaal beleid succesvol is. Dit toont tegelijkertijd de noodzaak tot
tijdelijkheid van fiscale subsidies en kortingen. Ingebouwde horizon- of
evaluatiebepalingen zouden het gemakkelijker maken om dergelijke
regelingen bij te sturen.

Box 4.4.1 Begrotingsramingen en gedragseffecten

Regelmatig wordt de vraag gesteld wat het kabinet doet met
gedragseffecten van fiscale maatregelen in de begrotingsramingen.
Deze box beschrijft de basisprincipes van de raming van de
belasting- en premieontvangsten in relatie tot het trendmatig
begrotingsbeleid.’°

De belastingontvangsten zijn gerelateerd aan de economische
conjunctuur en zijn dus met grote onzekerheid omgeven. Het
trendmatige begrotingsbeleid speelt in op deze onzekerheid via
automatische stabilisatie, dat ervoor zorgt dat de inkomsten en
daarmee het EMU-saldo meeademen met de conjunctuur. Fiscale
beleidswijzigingen daarentegen zijn wel ingekaderd in het
zogenoemde inkomstenkader.

De basisregel om het relevante effect voor het inkomstenkader te
bepalen, is dat bij een tariefswijziging de bestaande grondslag wordt
vermenigvuldigd met de beleidsmatige tariefsmutatie. In geval van
een grondslagmutatie wordt het bestaande tarief afgezet tegen de
beleidsmatige mutatie van de grondslag. De uitkomst hiervan is het
lastenrelevante effect, oftewel het effect op het inkomstenkader. Het
lastenrelevante effect wordt gepresenteerd als effect van fiscale
maatregelen in Regeerakkoorden, Belastingplannen en andere
fiscale wetsvoorstellen.

128 Kamerstukken Il, 2014-2015, p. 3.

129 Kamerstukken Il, 2014-2015,

130 Zie de toezegging van de Staatssecretaris van Financién aan de Tweede Kamer op 22 januari
2015, Handelingen Il, 2014-2015, nr. 45, pagina. 45-4-7 tot 45-4-8.
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Bij deze ex-ante benadering van het lastenrelevante effect van
beleidsmaatregelen worden indirecte effecten — gedragseffecten en
doorwerking van beleid op de economie — nadrukkelijk gezien als
onderdeel van de automatische stabilisatie. De ex-ante opbrengst
van nieuwe fiscale beleidswijzigingen kan gebruikt worden voor
lastenverlichting en de ex-ante kosten van maatregelen moeten
gedekt worden door lastenverzwaring. Indirecte mogen daarentegen
niet worden gebruikt voor lastenverlichting, net zoals uitverdienef-
fecten niet hoeven te worden gedekt door lastenverzwaring.

In de begrotingsramingen van de belasting- en premieontvangsten
wordt dus expliciet onderscheid gemaakt tussen ramingen van het
beleidseffect van individuele fiscale maatregelen en de endogene
ontwikkeling van de belastingontvangsten:

ontwikkeling belastinginkomsten, = autonome ontwikkeling, +
endogene ontwikkeling,

De autonome ontwikkeling is het directe budgettaire effect van
fiscale beleidsmaatregelen in jaar t op de belastingontvangsten van
jaar t. De endogene ontwikkeling in jaar t is het effect van de
economische ontwikkeling, trends en eventuele andere relevante
ontwikkelingen op de belastingontvangsten. Ook de indirecte
effecten van beleidsmaatregelen behoren tot de endogene ontwik-
keling van de belastingontvangsten. Budgettaire nota’s zoals deze
Miljoenennota presenteren de raming van de inkomsten ook op deze
manier.

Waarom wordt alleen het directe effect als het lastenrelevante effect
beschouwd? Ten eerste omdat het directe effect recht doet aan de
ervaring van de burger: een wijziging van het tarief of de grondslag.
De indirecte (bijvoorbeeld meer werken of minder consumeren)
worden op microniveau veel minder ervaren en zeker niet door
iedereen. Verder geldt dat de meeste indirecte effecten van beleids-
wijzigingen tot uitdrukking komen in de hoogte van de verschillende
macro-economische indicatoren op basis waarvan de endogene
ontwikkeling van de belastingen wordt geraamd. Het Centraal
Planbureau (CPB) houdt in de macro-economische ramingen
rekening met alle indirecte effecten van fiscaal beleid net als met
effecten van beleidswijzigingen op andere terreinen. Het macro-
economisch beeld van het CPB is input voor de raming van de
belastingontvangsten; de gevolgen van indirecte effecten van fiscale
maatregelen worden op deze wijze dus in het totale budgettaire
beeld verwerkt. Op deze manier wordt ook het indirecte effect van
beleidswijzigingen op andere belastingsoorten meegenomen.
Indirecte effecten niet meenemen bij het lastenrelevante effect van
beleidsmaatregelen voorkomt dubbeltellingen.

Ten tweede geldt dat alleen het directe effect in de meeste gevallen
vrij ondubbelzinnig is vast te stellen, in tegenstelling tot de indirecte
effecten. Deze zijn meestal niet exact te kwantificeren en moeilijk
ondubbelzinnig en objectief vast te stellen. Dit komt met name
omdat gedrag van gezinnen en bedrijven nu eenmaal moeilijk te
voorspellen is en daarmee de macro-economische ontwikkeling,
zoals paragraaf 4.5 toelicht. Dit geldt dus ook bij de inschatting van
het indirecte effect van beleidswijzigingen. Ook achteraf zijn deze
effecten vaak lastig of helemaal niet vast te stellen.
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Bij uitzondering wordt wel rekening gehouden met indirecte effecten
bij het lastenrelevante effect. Bij geheel nieuwe fiscale maatregelen
waaraan de deelname of het gebruik geheel vrijwillig is, is een
inschatting van het gebruik en deelname (het pick-up-effect)
noodzakelijk. Zonder een dergelijke inschatting zou het lastenrele-
vante effect immers nihil zijn. Ook in gevallen waarbij verwacht
wordt dat het gedrag de directe effecten van de maatregel volledig
domineert, tellen indirecte effecten mee in het lastenrelevante effect.
Dat geldt voor maatregelen die gedrag toestaan dat zonder de
maatregel niet mogelijk was, zoals de tijdelijke tariefsverlaging van
box 2 van de inkomstenbelasting. Bij maatregelen waarvan het
expliciete doel is om bepaald gedrag te stimuleren dan wel te
ontmoedigen — denk aan type autogebruik — houdt het kabinet ook
rekening met gedragseffecten. Indirecte effecten van dergelijke
maatregelen komen ook niet tot uitdrukking in de macro-
economische modellen van het CPB. Voor dergelijk beleid moeten
dus sowieso aparte schattingen gemaakt worden.

Dat indirecte effecten niet meetellen in het lastenrelevante directe
effect, wil uiteraard niet zeggen dat ze onbelangrijk zijn voor de
politieke afweging of een maatregel wenselijk is. Waar mogelijk
dienen de indirecte effecten zoveel mogelijk kwantitatief, en ten
minste kwalitatief beschreven worden.

4.5 Financiering van de staatsschuld

Gezonde overheidsfinancién dragen bij aan de kredietwaardigheid van de
Nederlandse overheid. Dit vertaalt zich in de belangstelling voor Neder-
landse staatsobligaties, die leidt tot lagere rentepercentages. Het
financieringsbeleid van de staatsschuld is onder andere erop gericht om
het effect van renteschokken in de rijksfinancién zo veel mogelijk te
beperken en daarbij de totale rente-uitgaven zo laag mogelijk te houden.
Onder normale omstandigheden betaalt de overheid meer rente over een
langlopende lening dan over een kortlopende lening. Tegenover deze
hogere kosten staat ook meer zekerheid over de te betalen rente. Een
langlopende lening creéert daarmee stabiliteit voor de rijksbegroting.

De Nederlandse overheid betaalt in 2015 naar verwachting 8,1
miljard euro rente. Dat is bijna 1 miljard euro minder aan schuldeisers
dan in 2007, terwijl de totale staatsschuld gedurende de crisis met bijna
175 miljard euro steeg. De oorzaak ligt in de sterk gedaalde rente op
Nederlandse obligaties. Dit is een internationaal fenomeen, zie ook box
4.2.1, maar de Nederlandse rente daalde relatief sneller dan de rente voor
veel andere landen. De financiéle wereld ziet Nederland dus bij uitstek als
een financieel betrouwbaar land. Tegelijkertijd toont de vergelijking met
2007 het risico voor de overheidsfinancién. Een sterk oplopende rente zou
de financieringskosten van de overheid fors opstuwen. Daarbij geldt dat
hoe hoger de staatsschuld, hoe groter het effect van een stijgende rente
op de rijksbegroting.
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Figuur 4.5.1 Gemiddelde rentekosten staatsobligaties versus gemiddeld lange rente (links, in procenten) en de ontwik-
keling van de staatsschuld versus rentelasten voor de overheid (rechts, in indexcijfers, 2007 = 100)
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Bron: CPB en Ministerie van Financién

In het linkerpaneel wordt de door Nederland gemiddeld betaalde
rente op Nederlandse staatsobligaties afgezet tegen de ontwik-
keling van de lange rente. Zichtbaar is dat de gemiddelde betaalde
rentekosten met vertraging reageren op de renteontwikkeling op de
kapitaalmarkt. Dit komt doordat de schuld is opgebouwd uit leningen met
verschillende looptijden met als gevolg dat jaarlijks zo’'n 15 a 20 procent
van de schuld wordt geherfinancierd. Het rechterpaneel laat zien dat de
dalende rentes geleid hebben tot een minder dan evenredige stijging van
de rentelasten en na 2012 zelfs tot dalende rentelasten, ondanks de sterke
toename van de staatschuld.

Elke vier jaar evalueert het kabinet de manier waarop de staats-
schuld gefinancierd wordt en hoe de hiermee gepaard gaande
risico’s worden beheerst. De beleidsdoorlichting laat zien dat de
afgelopen jaren de staatsschuld is gefinancierd tegen de laagst mogelijke
kosten tegen voor de rijksbegroting acceptabele risico’s.™®’

Gezien de veranderde omstandigheden zoals de dalende rente is
de Minister van Financién van plan om de komende jaren de
financieringswijze op twee punten aan te passen. Ten eerste door
de gemiddelde looptijd van de staatsschuld te verlengen tot zo'n 5,5 4 6,5
jaar. Op die manier is het mogelijk om historisch lage rentes voor een
langere tijd vast te zetten. Tegelijkertijd kunnen de kosten van een
mogelijke rentestijging worden gedempt.

Ten tweede vermindert het Agentschap, dat de financiering van
de overheid uitvoert, de afhankelijkheid van renteswaps.'? Dat
beperkt de negatieve neveneffecten van renteswaps die ook de beleids-
doorlichting belicht. Beide beleidswijzigingen zijn in lijn met de keuzes die
veel andere landen op dit moment maken. Bij significante wijzigingen op
de financiéle markten, zoals sterk toenemende rentes, kan het kabinet
tussentijds besluiten dit beleid opnieuw vorm te geven. De concrete
vormgeving van het nieuwe beleid wordt momenteel nader uitgewerkt.
Het kabinet informeert de Tweede Kamer hierover voor het einde van het
jaar.

31 Kamerstukken Il, 2014-2015,[31 935, nr. 20
132 Een renteswap is een ruiltransactie op een financiéle markt. Partijen ruilen daarbij met elkaar
rentebetalingen gedurende een vooraf afgesproken periode.
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Box 4.5.1 Jaarlijkse financieringsbehoefte staatsschuld

Figuur 4.5.2 laat zien hoe het Agentschap de financieringsbehoefte
van het Rijk de afgelopen jaren heeft ingevuld. Om de figuur
overzichtelijk te houden, is de financiering van korter dan een jaar,
via de geldmarkt, buiten beschouwing gelaten. De verschillende
kleuren zijn de diverse leningen met verschillende looptijden. OTR
staat voor off-the-runs en betekent het heropenen van oude leningen
in diverse looptijden.

Figuur 4.5.2 Opbouw financieringsbehoefte Rijk (in miljarden euro)

Bron: Ministerie van Financién

Het beroep op de kapitaalmarkt varieert tussen de 40 en 60 miljard
euro en is dus ongeveer 15 a 20 procent van de totale staatschuld.
Omdat de schuld dus niet jaarlijks in zijn geheel opnieuw wordt
geherfinancierd werken renteontwikkelingen met vertraging door op
de financieringskosten. Het feit dat rentes momenteel historisch laag
zijn, betekent niet dat het logisch is om alleen nog maar leningen
met zeer lange looptijden, zoals dertigjarige leningen, uit te geven.
Dit is niet alleen praktisch onmogelijk maar ook niet verstandig.

Hierboven is al toegelicht dat het financieringsbeleid erop gericht is
om het effect van renteschokken zoveel mogelijk te beperken tegen
zo laag mogelijke kosten. En daarom is het verstandig om jaarlijks
een deel van de schuld te herfinancieren. Om een gevarieerde groep
van beleggers te bereiken, wordt schuld uitgegeven in verschillende
looptijden. Verder is het voor een schuldmanager cruciaal om,
ongeacht de stand van internationale rentes, een consequent en
voorspelbaar uitgiftepatroon te hanteren. Het Agentschap is op de
kapitaalmarkt zo consistent en transparant mogelijk om ervoor te
zorgen dat investeerders weten waar ze aan toe zijn. Dit alles vertaalt
zich naar een lagere rente op het schuldpapier en dus minder kosten
voor de Nederlandse belastingbetaler.
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Achterborgstellingen

Een garantieverplichting die niet is afgegeven door de overheid, maar
door een daarvoor aangewezen tussenpersoon, bijvoorbeeld een
stichting, waarvoor de overheid indirect garant staat. Deze indirecte
garantie wordt pas aangesproken wanneer de tussenpersoon niet aan
haar verplichtingen kan voldoen.

Apparaatsuitgaven
Uitgaven voor personeel en materieel die nodig zijn om de organisatie te
doen functioneren.

Automatische stabilisatie

Conjuncturele schommelingen in de collectieve inkomsten (en uitgaven)
resulteren niet in een beleidsreactie, maar lopen in het begrotingssaldo.
Bij versnelling van de conjunctuur nemen de belasting- en premie-
inkomsten toe en de uitgaven voor werkloosheid af. Hierdoor verbetert
het begrotingssaldo. Bij vertraging van de conjunctuur treedt het
omgekeerde op. Zo stabiliseert de overheidsbegroting automatisch de
conjuncturele schommelingen in de economie.

Autonome ontwikkeling van de belasting- en premieontvangsten
De ontwikkeling van de belasting- en premieontvangstenopbrengsten ten
opzichte van het voorgaande jaar als gevolg van beleidsmaatregelen.

Belastinguitgaven

Overheidsuitgaven in de vorm van derving of uitstel van belastingont-
vangsten, voortvloeiend uit een voorziening in de wet voorzover die
voorziening niet in overeenstemming is met de primaire heffingsstructuur
van de wet.

Beleidsintensiveringen

Verhogingen van collectieve uitgaven en/of verlagingen van ontvangsten
ten opzichte van de begroting en/of de meerjarencijfers, waaraan een
beleidsbeslissing ten grondslag ligt. Deze term wordt meestal beperkt tot
beleidsmatige mutaties in de netto-uitgaven. Een beleidsmatige verlaging
van de belastingontvangsten wordt doorgaans aangeduid met de term
lastenverlichting.

Beleidsrente

De rente die de ECB vaststelt op korte-termijnleningen aan banken. Deze
rente is het belangrijkste instrument van het monetair beleid, dat als doel
heeft het bevorderen van prijsstabiliteit. De beleidsrente vertaalt zich door
naar andere rentes in de economie en heeft zo invioed op onder meer de
spaar- en investeringsbeslissingen van huishoudens en bedrijven.

Bruto binnenlands product (bbp)

De som van de beloningen van de productiefactoren in het Nederlandse
productieproces, plus het saldo van de indirecte belastingen en kostprijs-
verlagende subsidies.
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Bruto nationaal product (bnp)

Het bnp is de som van alle bruto toegevoegde waarde voortgebracht door
alle sectoren in een land in een jaar tijd. Ook is rekening gehouden met
het saldo van de primaire inkomens ontvangen en betaald aan het
buitenland.

Bruto nationaal inkomen (bni)

Het bni is de som van de primaire inkomens die Nederlandse ingezeten
hebben ontvangen. Tot primaire inkomens vallen alle beloningen voor de
deelname aan het productieproces en vergoedingen voor het beschikbaar
stellen van financiéle middelen of niet-financiéle middelen als grond.

Budgetdisciplinesector

Cluster van uitgaven die voor de regels budgetdiscipline op identieke
wijze worden behandeld. Er zijn drie budgetdisciplinesectoren: Rijksbe-
groting in enge zin (RBG-eng), Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid
(SZA) en het Budgettair Kader Zorg (BKZ).

Buitensporigtekortprocedure

Lidstaten van de Europese Unie (EU) dienen op grond van het EU-Verdrag
buitensporige overheidstekorten te vermijden. Als een begrotingstekort of
overheidsschuld als «buitensporig» wordt aangemerkt, komt de betref-
fende lidstaat terecht in de buitensporigtekortprocedure. De relevante
waarden hierbij zijn 3 procent bbp voor het overheidstekort en 60 procent
bbp voor de overheidsschuld. In de procedure krijgt een lidstaat een
bepaalde termijn waarbinnen een eind moet worden gemaakt aan het
buitensporige tekort. In het Stabiliteits- en Groeipact (SGP) zijn de
verschillende stappen van de procedure nader uitgewerkt.

Collectievelastendruk

Het totaal van belasting- en premieontvangsten, vermeerderd met enkele
niet-belastingontvangsten, uitgedrukt in procenten van het bruto
binnenlands broduct.

Collectieve uitgaven

Het totaal van de relevante uitgaven van het Rijk (inclusief debudgette-
ringen en de uitgaven van de agentschappen), de overige publiekrechte-
lijke lichamen (OPL) en de sociale fondsen. Onderlinge betalingen worden
geconsolideerd.

Contractloon

Het looninkomen per werknemer als direct gevolg van de afgesloten
collectieve arbeidsovereenkomsten (CAO) in de private sector en van
arbeidsvoorwaardenafspraken met overheidspersoneel.

Economische en Monetaire Unie (ENVU)

De economische en monetaire unie wordt gevormd door de lidstaten van
de Europese Unie (EU) die voldoen aan de voorwaarden voor de
invoering van de euro. In de EMU is de Europese Centrale Bank (ECB)
verantwoordelijk voor het gemeenschappelijke monetaire beleid met als
hoofddoel het handhaven van prijsstabiliteit.

Eindejaarsmarge

Voorziening in de regels budgetdiscipline die inhoudt dat het is toege-
staan om binnen een begroting tot maximaal 1,0% van het (gecorri-
geerde) begrotingstotaal aan gelden tussen opeenvolgende jaren te
schuiven. Op deze wijze kan het ondoelmatig besteden van begrotings-
gelden worden beperkt.
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EMU-saldo

Het EMU-saldo heeft betrekking op het vorderingensaldo van de sector
Overheid op transactiebasis. Het vorderingensaldo geeft de mutatie in het
saldo van de financiéle activa en passiva van de collectieve sector weer.
Omdat het EMU-saldo betrekking heeft op de totale collectieve sector, is
niet alleen het vorderingensaldo van het Rijk van belang, maar ook de
vorderingensaldi van de sociale fondsen en de lokale overheid.

EMU-schuld

Het totaal van de uitstaande leningen ten laste van de gehele collectieve
sector. Dit is de optelsom van de uitstaande leningen ten laste van het
Rijk, de sociale fondsen en de lokale overheid, minus de onderlinge
schuldverhoudingen van deze drie subsectoren. De EMU-schuld is een
bruto-schuldbegrip.

Endogene ontwikkeling van de belasting- en premieontvangsten
De beleidsarme ontwikkeling van de belasting- en premieontvangsten ten
opzichte van het voorgaande jaar. Dit is het effect van de economische
groei op de ontvangsten.

Europese Financiéle Stabiliteitsfaciliteit (EFSF)

Het EFSF is een tijdelijk noodfonds voor lidstaten van de eurozone. De
lidstaten van de eurozone geven garanties af aan het EFSF, waarmee het
EFSF geld kan aantrekken op de financiéle markt om dit vervolgens uit te
lenen aan lidstaten die om financiéle steun hebben gevraagd. Het EFSF is
de voorganger van het ESM en heeft leningen verstrekt aan lerland,
Portugal en Griekenland. Het EFSF kan vanaf juli 2013 in principe geen
nieuwe leningenprogramma’s meer aangaan, omdat het ESM het
voornaamste noodfonds is.

Europees Financieel Stabilisatiemechanisme (EFSM)

Het EFSM is een noodfonds voor alle landen in de Europese Unie (EU),
waarvoor alle lidstaten via hun aandeel in de Europese begroting garant
staan. Onder het EFSM mag de Europese Commissie namens de
Europese Unie maximaal 60 miljard euro op de financiéle markt
aantrekken op grond van een impliciete garantie van de EU-begroting.
Vervolgens leent de Europese Commissie uit aan lidstaten die financiéle
steun hebben gevraagd. Het EFSM kan vanaf juli 2013 geen nieuwe
leningenprogramma’s meer aangegaan, omdat het ESM het voornaamste
noodfonds is.

Europees Stabiliteitsmechanisme (ESM)

Het ESM is het permanente noodfonds van de eurozone. Het ESM kan,
onder strikte beleidscondities, leningen verstrekken aan lidstaten van de
eurozone in financiéle nood. Het kapitaal van het ESM bestaat uit een deel
gestort en een deel oproepbaar kapitaal van de lidstaten van de eurozone.
Het ESM is vanaf oktober 2012 het voornaamste noodfonds.

Expliciete risico’s

Risico’s waarvan de overheid aan de hand van risicoregelingen (bijvoor-
beeld garanties) heeft aangegeven de kosten te zullen dragen als deze
risico’s zich voordoen.

Financiéle interventies

Een verzamelterm voor de verschillende vormen van steun die de
overheid heeft verleend de Nederlandse financiéle sector als gevolg van
de economische crisis sinds 2008.
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Gemeentefonds

Fonds waaruit jaarlijks (algemene) uitkeringen worden gedaan aan de
gemeenten, ter dekking van een deel van hun uitgaven. De jaarlijkse groei
van het fonds op basis van de ontwikkeling van de netto-gecorrigeerde
rijksuitgaven, word het accres genoemd.

Homogene Groep Internationale Samenwerking (HGIS)

De middelen voor het buitenlandse beleid worden verantwoord op
verschillende begrotingen. Om de samenhang van het buitenlandse
beleid te versterken, zijn de financiéle middelen hiertoe gebundeld onder
de HGIS. Op deze manier wordt de omvang van de beschikbare middelen
duidelijk gemaakt en kan een integrale afweging plaatsvinden omtrent de
inzet van deze middelen.

Impliciete risico’s

Risico’s waarvan de overheid niet (expliciet) heeft aangegeven deze te
gaan bekostigen. Echter, mochten bepaalde risico’s zich materialiseren,
dan kan het toch gebeuren dat de overheid uiteindelijk wel aan de lat staat
voor de kosten die daaruit vooruitvloeien.

Inkomstenindicator
Elke wijziging in bestaand overheidsbeleid die effect heeft op de voor het
EMU-saldo relevante collectieve inkomsten.

Interdepartementaal beleidsonderzoek (IBO)

Onderzoek op een substantieel beleidsterrein gericht op opties voor
grotere doelmatigheid en/of besparingen. Een IBO wordt uitgevoerd door
een interdepartementale werkgroep in opdracht van het kabinet. Een
afgerond IBO wordt samen met de kabinetsreactie aan de Tweede Kamer
gestuurd.

Kas- transverschillen
De verschillen die ontstaan door toepassing van zowel het kas- als het
transactiebegrip.

Lastenverlichting (en -verzwaring)

Een verlaging (verhoging) van belasting- of premietarieven, verruiming
(beperking) van fiscale aftrekmogelijkheden of afschaffing (introductie)
van belastingsoorten.

Leen- en depositofaciliteit

Een budgettaire faciliteit waarvan dienstonderdelen van het Rijk die een
baten-lastenstelsel voeren gebruik kunnen maken; zij kunnen bij de
Minister van Financién geldmiddelen lenen om investeringen te plegen,
dan wel rentedragend geld uitzetten.

Loonbijstelling

Tegemoetkoming voor de extra uitgaven van ministeries ten gevolge van
loonstijgingen. Deze middelen worden gereserveerd op de aanvullende
post Arbeidsvoorwaarden.

Macro-economische onevenwichtighedenprocedure (MIEOP)

Met de MEOP wil de Europese Unie (EU) voorkomen dat in een lidstaat
economische problemen ontstaan die een negatief effect hebben op
andere lidstaten. De Europese Commissie verzamelt gegevens over de
economische ontwikkeling van alle lidstaten en onderzoekt op basis
daarvan waar eventueel macro-economische onevenwichtigheden kunnen
ontstaan. Wanneer onevenwichtigheden worden gevonden, wordt de
betreffende lidstaat in de buitensporige onevenwichtighedenprocedure
geplaatst en moet het de onderliggende problemen aanpakken.
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Najaarsnota

Tussentijds overzicht van de lopende begrotingsuitvoering, waarin wordt
aangegeven welke wijzigingen optreden ten opzichte van de Vermoede-
lijke Uitkomsten. De Najaarsnota moet uiterlijk op 1 december van het
lopende begrotingsjaar bij de Staten-Generaal worden ingediend.

Nationale Rekeningen
De Nationale Rekeningen is het statistische systeem waarmee de
Nederlandse economie in kaart wordt gebracht.

Netto-uitgaven Rijksbegroting in enge zin

Relevante uitgaven en niet-belastingontvangsten van de Rijksbegroting
exclusief de uitgaven en niet-belastingontvangsten van de Rijksbegroting
die tot de sector Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid dan wel tot de
sector Zorg worden gerekend. Tevens worden de relevante uitgaven
gecorrigeerd voor enkele incidentele posten.

Netto-uitgaven Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid

De budgetdisciplinesector Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid
omvat de sociale zekerheid op de Rijksbegroting, alsmede de uitgaven
van de sociale fondsen. Voor de sociale fondsen is het totaal van
uitkeringen en administratiekosten relevant. Het bovenwettelijke gedeelte
blijft buiten beschouwing.

Netto-uitgaven Zorgsector

De uitgaven die tot het Budgettair Kader Zorg (BKZ) worden gerekend. Het
BKZ omvat de via de WIz, Zvw en particuliere verzekeraars (voorzover
betrekking hebbend op de particulier verzekerde voorzieningen die ook in
het Zvw-verzekerde pakket zijn opgenomen) gefinancierde netto-uitgaven.
Bij het collectief gefinancierde deel van het BKZ worden de via de
particuliere verzekeraars gefinancierde uitgaven niet meegenomen, met
uitzondering van de via de omslagbijdrage WTZ gefinancierde uitgaven.

Niet-belastingontvangsten

Alle begrotingsontvangsten van het Rijk die niet tot de belastingen
worden gerekend. Het betreft een zeer heterogene groep. Het gaat daarbij
vooral om ontvangsten die samenhangen met verleende overheids-
diensten en kredietverlening door het Rijk, sommige ontvangsten die als
collectieve lasten worden aangemerkt, de gasbaten (exclusief vennoot-
schapsbelasting) en incidentele ontvangsten uit de verkoop van staats-
deelnemingen.

Overheidsgaranties

Een voorwaardelijke financiéle verplichting van de overheid aan een
derde buiten de overheid, die tot uitbetaling komt als zich bij de weder-
partij een bepaalde omstandigheid (realisatie van een risico) voordoet.

Prijsbijstelling

Tegemoetkoming voor de extra uitgaven van ministeries ten gevolge van
prijsstijgingen. Deze middelen worden gereserveerd op de aanvullende
post Prijsbijstelling.

Prijs Nationale Bestedingen (pNB)

De Nationale Bestedingen bestaan uit particuliere consumptie, de
overheidsconsumptie, de bedrijfsinvesteringen en de overheids-
investeringen. De prijs van deze bestedingen is het gemiddelde prijspeil
van deze afzetcategorieén. De reéle uitgavenkaders worden op basis van
de pNB omgerekend in lopende prijzen, zodat de geraamde uitgaven aan
deze kaders kunnen worden getoetst. De Nationale Bestedingen-deflator
(NB-deflator) geeft de ontwikkeling van de pNB weer.
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Provinciefonds

Fonds waaruit jaarlijks (algemene) uitkeringen worden gedaan aan de
provincies, ter dekking van een deel van hun uitgaven. De jaarlijkse groei
van het fonds op basis van de ontwikkeling van de netto- gecorrigeerde
rijksuitgaven, wordt het accres genoemd.

Recessie

Een economie verkeert in een recessie als de groei (langdurig) onder de
potentiéle groei ligt. Het Centraal Planbureau hanteert de definitie dat
Nederland zich in een recessie bevindt als er twee of meer opeenvolgende
kwartalen economische krimp is.

Rechtspersoon met een Wettelijke Taak (RWT)

Rechtspersonen met een Wettelijke Taak worden geheel of gedeeltelijk
met publiek geld bekostigd en oefenen een wettelijke taak uit. RWT's
kunnen tevens zelfstandig bestuursorgaan (ZBO) zijn, maar er bestaan ook
RWT’s die geen ZBO zijn en ZBO’s die geen RWT zijn.

Risicoregelingen
Een verzamelterm voor instrumenten met een bepaald risico. Voorbeelden
zijn garanties, leningen en achterborgstellingen.

Ruilvoetontwikkeling

De ruilvoet is de verhouding tussen de nominale ontwikkeling van de
uitgaven onder het kader en de bijstelling van de hoogte van het
uitgavenkader aan de hand van de prijs nationale bestedingen (pNB).
Ruilvoetwinst (of -verlies) ontstaat wanneer de bijstelling van het
uitgavenkader groter (of kleiner) is dan de nominale ontwikkeling van de
uitgaven.

Schokproef
Een analyse van de ontwikkeling van het begrotingsaldo en de overheids-
schuld in extreme economische omstandigheden.

Sociale fondsen

Fondsen waaruit uitkeringen en voorzieningen worden verstrekt krachtens
socialeverzekeringswetten. De financiering vindt voor het overgrote deel
plaats via sociale premies en rijkshijdragen.

Staatsdeelnemingen
Bedrijven waarvan de Staat aandelen bezit.

Stabiliteits- en Groeipact (SGP)

Het SGP bestaat uit twee delen: het ene deel heeft betrekking op de
vormgeving van begrotingsbeleid in de lidstaten zodat lidstaten uit de
buurt blijven van een buitensporig tekortsituatie (zogenoemde preven-
tieve arm). Het andere deel heeft betrekking op de stappen en procedures
voor het geval lidstaten belanden in een buitensporig tekortsituatie
(zogenoemde correctieve arm). In het kader van het SGP stellen de
lidstaten elk jaar een stabiliteitsprogramma op: dit is een rapportage over
de stand van zaken en verwachtingen voor de economie en de overheids-
financién en het voorgenomen begrotingsbeleid.

Structureel saldo

Het structureel saldo is het feitelijke overheidstekort, geschoond voor
invloeden van de economische conjunctuur en eenmalige budgettaire
baten en kosten, de zogenoemde one-offs. In de preventieve arm moet het
structureel saldo voldoen aan de middellangetermijndoelstelling.
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Transactiebegrip
Het moment van economische handeling die leidt tot een uitgave of
ontvangst — de transactie — wordt als meetmoment genomen.

Trendmatig begrotingsbeleid

Bij een trendmatig begrotingsbeleid wordt, op basis van doelstellingen of
randvoorwaarden voor het overheidstekort en de inkomstenontwikkeling,
aan het begin van de kabinetsperiode een uitgavenkader vastgesteld. Daar
wordt tijdens de kabinetsperiode op gekoerst. Mutaties die tijdens die
periode in de belasting- en premieontvangsten optreden komen tot
uitdrukking in een mutatie van het saldo en van de lasten.

Onafhankelijk begrotingstoezicht (OBt)

De wet Houdbare Overheidsfinancién (wet Hof) schrijft sinds eind 2013
voor dat de afdeling Advisering van de Raad van State als het Onafhanke-
lijke Begrotingstoezicht (OBt) beoordeelt of de rijksbegroting voldoet aan
de begrotingsafspraken uit het Stabiliteits- en Groeipact (SGP).

Uitgavenkader

Een jaarlijks uitgavenplafond, waarin de netto-uitgaven (uitgaven minus
de niet-belastingontvangsten) voor de gehele kabinetsperiode zijn
vastgelegd. Het totaalkader is onderverdeeld in drie deelkaders: Rijksbe-
groting in enge zin, Sociale Zekerheid en Arbeidsmarkt en het Budgettair
Kader Zorg.

Uitgavenregel

De uitgavenregel bepaalt dat de overheidsuitgaven niet harder mogen
stijgen dan een meerjarig gemiddelde van de potentiéle economische
groei. Niet alle overheidsuitgaven tellen mee voor de uitgavenregel.Bij-
voorbeeld rente- en conjunctuurgerelateerde werkloosheidsuitgaven.
Wanneer lidstaten afwijken van de MTO, dan worden de uitgavenregel
aanscherpt en gericht op het behalen van de MTO. Wanneer de uitgaven
toch harder stijgen dan is toegestaan, dan kan dit gecompenseerd worden
door inkomstenverhogende maatregelen.

Vermoedelijke uitkomsten
Ten tijde van de Miljoenennota voorziene uitkomsten van de begrotings-
uitvoering van het lopende jaar.

Verticale Toelichting
Een verticale toelichting bevat een cijfermatig overzicht van alle verande-
ringen die zich hebben voorgedaan sinds de vorige begroting.

Voorjaarsnota

Tussentijds overzicht van de lopende begrotingsuitvoering, waarin wordt
aangegeven welke wijzigingen optreden ten opzichte van de Ontwerpbe-
groting. De Voorjaarsnota moet uiterlijk op 1 juni van het lopende
begrotingsjaar bij de Staten-Generaal worden ingediend.

Zelfstandig Bestuursorgaan (ZBO)

Publiekrechtelijke organen waaraan de uitoefening van een (ZBO)
publiekrechtelijke taak wordt opgedragen, zonder dat sprake is van
(volledige) ondergeschiktheid aan de Minister, alsmede privaatrechtelijk
vormgegeven organen die met openbaar gezag zijn bekleed.
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DRIVE

Asian Infrastructure Investment Bank
Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst
Algemene Ouderdomswet

Aanvullende posten

Algemene Zaken

bruto binnenlands product
btw-compensatiefonds

Brede Doeluitkering Vervoer

Base Erosion and Profit Shifting

Bonaire, Sint Eustatius en Saba

Bank for International Settlements
Budgettair Kader Zorg

Borgstelling mkb-kredieten

bruto nationaal inkomen

bruto nationaal product

Bijzondere Opsporingsdiensten

belasting van personenauto’s en motorrijwielen
Bank Recovery and Resolution Directive
belasting toegevoegde waarde
Buitenlandse Zaken

Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
Collectieve Arbeidsovereenkomst
Centraal Bureau voor de Statistiek
Centraal Economische Plan

Centraal Fonds Volkshuisvesting

Centraal Planbureau

Commissie Risicoregelingen

College voor Zorgverzekeringen
Development Assistance Committee
Defensie

De Nederlandsche Bank

Development Related Infrastructure Investment Vehicle
Dutch Venture Initiative

European Banking Authority

European Bank for Reconstruction and Development
Europese Commissie

Europese Centrale Bank

Europese financiéle stabiliteitsfaciliteit
Europees financieel stabilisatiemechanisme
Energie-investeringsaftrek
Exportkredietverzekering

Economische en Monetaire Unie
European Investment Bank

European System of Accounts

Europees stabiliteitsmechanisme
Emissions Trading System

Europese Unie

Eigenwoningforfait

Economische Zaken

Federal Reserve

Financién

fiscale oudedagsreserve

Financieel Toetsingskader
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GF
GGZ

HGIS
HICP
HLZ
Hof
IABF
IACK

IBO
lenM
IGA
IMF
KLPD
KMar
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Gemeentefonds

Geestelijke Gezondheids- en verslavingszorg
Garantiefaciliteit Ondernemingsfinanciering
Homogene Groep Internationale Samenwerking
Harmonised Index of Consumer Prices
Hervorming Langdurige Zorg

Houdbare overheidsfinancién

Illiquid Assets Back-up Facility
Inkomensafhankelijke combinatiekorting
inkomstenbelasting

Interdepartementaal Beleidsonderzoek
Infrastructuur & Milieu

Intergovernmental Agreement

Internationaal Monetair Fonds

Korps Landelijke Politiediensten

Koninklijke Marechaussee

kas-transverschil

Life cycle costs

Lage Inkomens Voordeel

loan-to-value

Landelijke Meldkamerorganisatie

Long Term Refinancing Operations

Middelbaar beroepsonderwijs

Macro Economische Verkenning
Macro-economische onevenwichtigheidsprocedure
Milieu-investeringsaftrek

Multilateral Investment Guarantee Agency
midden- en kleinbedrijf

Mogelijkheid koopkrachttegemoetkoming ouderen
Minimal Linear Structural Adjustment
Middellangetermijnverkenning

Miljoenennota

Ministerraad

Motorrijtuigenbelasting

Medium Term Objective

Nationale Bestedingen

Nationale Cyber Security Strategie

Nationaal Cyber Security Centrum

netto gecorrigeerde rijksuitgaven

Nationale Hypotheekgarantie

Nederlandse Herverzekeringsmaatschappij voor Terroris-
meschaden

Nationale Hypotheekinstelling

Nederlandse Investeringsinstelling

Nationaal Onderwijsakkoord

Nationaal Restauratiefonds

Onafhankelijke Begrotingstoezicht

Onderwijs, Cultuur en Wetenschap

Official Development Assistance

Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwik-
keling

Openbaar Ministerie

Outright Monetary Transactions

lasten voor lokale overheden
Ontwikkelingssamenwerking

Openbaar Vervoer

overheidsbijdrage in de arbeidskostenontwikkeling
Onroerendezaakbelasting

prijs bruto binnenlands product

Planbureau voor de Leefomgeving
publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties
Programme for International Student Assessment
primair onderwijs
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pNB prijscomponent van de Nationale Bestedingen

PF Provinciefonds

QE Quantitative Easing

RBG-eng Rijksbegroting in enge zin

R&D Research & development

RDA Research & Development Aftrek

ROM Regionale Ontwikkelmaatschappij

ROP Raad voor het Overheidspersoneelsbeleid

RWT Rechtspersoon met een Wettelijke Taak

S&0 Speur- en Ontwikkelingswerk

SCP Sociaal en Cultureel Planbureau

SDE Stimulering Duurzame Energieproductie

SER Sociaal-Economische Raad

SGP Stabiliteits- en Groeipact

SMP Securities Market Programme

SRM Single Resolution Mechanism

SSM Single Supervisory Mechanism

SVEN Supranationaal Voortgangstraject Europees Normenkader

SZA Sociale Zekerheid en Arbeidsmarkt

SZW Sociale Zaken en Werkgelegenheid

TTF-gas Title Transfer Facility

uUwv Uitvoeringsorgaan Werknemersverzekeringen

VAMIL Vervroegde afschrijving milieu-investeringen

Vend Veiligheid & Justitie

VK Verenigd Koninkrijk

VNG Vereniging van Nederlandse Gemeenten

\Yo) voortgezet onderwijs

vpb vennootschapsbelasting

VS Verenigde Staten

VSO Verbond Sectorwerkgevers overheid

VtsPN Voorziening tot samenwerking Politie Nederland

VUT Vervroegde uittreding

VWS Volksgezondheid, Welzijn en Sport

Wajong Wet arbeidsongeschiktheidsvoorziening jong-
gehandicapten

WAKO Waarborginstelling Kernongevallen

WAO Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering

WAZO Wet Arbeid en Zorg

WBSO Wet Bevordering Speur- en Ontwikkelingswerk

WenR Wonen en Rijksdienst

WEW Waarborgfonds Eigen Woningen

Wiz Waarborgfonds voor de Zorgsector

WGA Werkhervatting Gedeelte Arbeidsgeschikten

WIA Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen

Wiz Wet langdurige zorg

Wmo Wet maatschappelijke ondersteuning

WOz Waardering onroerende zaken

WRR Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid

WSF Wet Studiefinanciering

WSW Waarborgfonds Sociale Woningbouw

WTCG Wet Tegemoetkoming Chronisch zieken en Gehandicapten

WVA Wet vermindering afdracht

WWwW Werkloosheidswet

WWB Wet Werk en Bijstand

Wwz Wet Werk en Zekerheid

ZBO Zelfstandig Bestuursorgaan

ZVVW Zorgverzekeringswet

W Ziektewet

zzp zelfstandige zonder personeel
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ABN AMRO

Accres
Achterborgstellingen
AOW
Apparaatsuitgaven
Arbeidsmarkt

Arbeidsparticipatie
Arbeidsproductiviteit
AWBZ

Balansherstel
Bankenbuffers
Bankenunie
Bedrijfsinvesteringen
Begrotingsramingen
Begrotingsregels
Begrotingssaldo
Begrotingstekort
Belastingen

Belastingontvangsten

Belastingontwijking
Belastinguitgaven
Beleidsrente
Besparingen
Bezuinigingen

Btw

Budgettair Kader Zorg

Buitensporigtekortprocedure
Centralisatie

China

Collectieve sector
Collectieve voorzieningen
Concurrentiekracht
Conjunctuur

Consolidatie
Consumentenbestedingen
Consumentenvertrouwen
Consumptie
Convergentieprogramma
Cyberveiligheid
Decentrale overheden
Decentralisatie

Defensie
Depositogarantiestelsel
Doorsneesystematiek
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Economische groei

EFSF
EFSM
EMU-saldo

EMU-schuld

Energieakkoord
ESM

EU-afdrachten
EU-begroting

Europa

Europese Commissie

Eurozone

EU-verdrag
EU-voorzitterschap
Export

Financieel akkoord met decentrale
overheden
Financieringstekort
Financiéle interventies
Financiéle markten
Financiéle sector
Financiéle stabiliteit
Fiscale Agenda

FTK

Garantiekader
Garanties

Gasbaten

Gaswinning
Gemeentefonds
Gemeenten

Gezondheidszorg
Globalisering
Griekenland

Groeipotentieel
Hervormingen

Houdbaarheid

Houdbaarheidssaldo
Houdbare overheidsfinancién
Huishoudens

Huizenmarkt
Hypotheekrenteaftrek
Hypotheekschuld

IMF

Import
Inflatie

11,12, 14, 15, 20, 21, 25, 26, 27,
31, 33, 36, 45, 54, 55, 60, 63, 64,
66, 69, 70, 84, 97, 105, 109, 114
60, 61, 88, 105, 110, 114

98, 105, 110, 114

11, 25, 26, 53, 55, 56, 57, 58, 59,
60, 63, 64, 65, 67, 84, 89, 98, 105,
106, 114

9, 25, 28, 53, 58, 59, 60, 61, 64,
65, 69, 105, 114

32,114

26, 27, 43, 75, 83, 88, 105, 110,
114

56, 57, 58, 78,79, 114

29, 65, 66, 105, 114

13, 23, 28, 32, 42, 62, 66, 96, 114
13, 20, 25, 26, 30, 45, 47, 61, 62,
63, 64, 65, 66, 79, 105, 106, 110,
114

5,11, 12, 14, 15, 16, 25, 26, 27,
28, 29, 30, 43, 64, 65, 84, 88, 90,
105, 114, 115

115

29,115

78,110, 115

115

115

105, 115

15, 28, 39, 101, 115

10, 26, 32, 43, 105, 115

25, 26, 44, 110, 115

115

31, 37,110, 115

88, 90, 92, 115

90, 91, 115

53, 54, 57, 58, 64, 107, 115

115

106, 111, 115

13, 40, 55, 92, 96, 97, 106, 112,
115

32,48, 115

29, 115

9, 25, 26, 27, 28, 61, 88, 89, 90,
93, 105, 115

7,11,27,115

7,9,10, 11,12, 25, 26, 27, 28, 29,
30, 35, 41, 42, 53, 55, 64, 67, 115
10, 12, 29, 30, 31, 32, 36, 37, 55,
64, 86, 115

35, 115

62,111, 115

11,12, 18, 19, 24, 40, 70, 95, 96,
103, 115

9,11,19,115

31,39, 41, 115

18, 19, 115

15, 26, 27, 28, 89, 90, 94, 111,
115, 116

16, 44, 89, 90, 116

16, 25, 26, 54, 76, 116

Tweede Kamer, vergaderjaar 2015-2016, 34 300, nr. 1 114



Trefwoordenlijst

Infrastructuur

Inkomensverdeling
Inkomstenkader
Inkomstenontwikkeling
Innovatie
Intensiveringen
Interventies
Investeringen

Jeugdwet
Kadertoetsingen
Kapitaalmarkt
Kinderopvang
Klimaat
Koopkracht

Kredietverlening
Lasten

Lastenverlichting

Lastenverzwaring

Lenteakkoord

LIV

Loonkostensubsidies
Loonsomheffing
Macro-economische Veronderstellin-
gen

MFK

Middellangetermijndoelstelling (MTO)
Midden- en kleinbedrijf (MKB)
Monetair beleid

NCSC

Nederlandse Antillen

NHG

Normeringssystematiek

OBt

Oekraine

Olieprijs

Omgevingswet

Omt

Ondernemerschap
Onderwijs

Overheidsfinancién

Overheidsschuld
Pensioenen
Pensioenfondsen
Pensioenpremies
Pensioenstelsel
Preventieve arm
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1 Uitgaven en niet-belastingontvangsten

Tabel 1.1 laat zien hoe op basis van de totale netto uitgaven op de
rijksbegroting gekomen wordt tot de netto uitgaven van de centrale
overheid op EMU-basis (conform tabel 3.1.1 in hoofdstuk 3). De uitgaven
op de rijksbegroting zijn gebaseerd op de totale uitgaven per departement
zoals weergegeven in tabel 1.2. Daarop worden de
niet-belastingontvangsten in mindering gebracht zoals die zijn
opgenomen in tabel 1.3. Het resultaat zijn de netto-rijksuitgaven op
kasbasis. Naast begrotingsgefinancierde uitgaven zijn er premiegefinan-
cierde uitgaven. Deze uitgaven van de sociale fondsen worden toege-
voegd om tot de netto-uitgaven van de centrale overheid te komen, terwijl
de rijksbijdragen en rentebaten van de sociale fondsen in mindering
worden gebracht, aangezien dit onderlinge betalingen tussen Rijk en
sociale fondsen zijn. De laatste stap is om van uitgaven op kasbasis te
komen tot uitgaven op EMU-basis door te corrigeren voor
kas-transactieverschillen en financiéle transacties. De rijksbegroting wordt
namelijk op kasbasis opgesteld, terwijl het EMU-saldo — volgens Europese
methodiek — wordt berekend op transactiebasis. Daarnaast tellen
financiéle transacties, zoals leningen en aan- en verkoop van staatsbezit,
niet mee in het EMU-saldo.

Tabel 1.1 Van netto-uitgaven rijksbegroting (kas) naar netto-uitgaven centrale overheid (EMU-basis) (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017 bron
Totale uitgaven rijksbegroting 184.920 185.662 181.913 183.365 zie tabel 1.2
Niet-belastingontvangsten rijksbegroting 34.745 30.068 26.223 24.369 zie tabel 1.3
Netto rijksuitgaven op kasbasis 150.176 155.594 155.689 158.997
Bij: Uitgaven sociale fondsen 120.467 114.754 116.982 120.314 zie tabel 3.4
Af: Rijksbijdragen en rentebaten sociale fondsen 18.006 20.730 20.405 20.610 zie tabel 3.4
Af: Ktv’'s en financiéle transacties netto-uitgaven 3.632 -3.356 - 4.168 -5.412 zie tabel 1.4
Netto-uitgaven centrale overheid EMU-basis 249.004 252.975 256.434 264.113 zie H2 tabel 2.1
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Uitgaven en niet-belastingontvangsten

Tabel 1.2 Uitgaven begrotingen (in miljoenen euro)

1 De Koning 40 41 41 41
2A Staten-Generaal 132 144 140 140
2B Overige Hoge Colleges van Staat en Kabinetten van de

Gouverneurs 116 114 109 106
3 Algemene Zaken 60 65 63 63
4 Koninkrijksrelaties 435 393 258 293
5 Buitenlandse Zaken 10.513 9.466 9.045 8.949
6 Veiligheid en Justitie 12.625 12.345 11.457 11.145
7 Binnenlandse Zaken 981 803 683 592
8 Onderwijs, Cultuur en Wetenschap 35.995 36.148 36.853 35.956
9A Nationale Schuld (Transactiebasis) 15.088 15.122 9.150 10.793
9B Financién 10.566 7.016 6.831 6.504
10 Defensie 7.788 7.968 8.234 8.416
12 Infrastructuur en Milieu 9.900 8.755 8.176 8.338
13 Economische Zaken 4.936 5.071 4.905 4.843
15 Sociale Zaken en Werkgelegenheid 32.626 31.446 31.767 32.180
16 Volksgezondheid, Welzijn en Sport 16.066 14.705 14.557 14.944
17 Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking 2.813 2.794 2.687 2.631
18 Wonen en Rijksdienst 3.687 3.888 3.760 3.630
50 Gemeentefonds 18.741 27.247 27.339 26.924
51 Provinciefonds 1.296 1.077 2.160 2.150
55 Infrastructuurfonds 6.108 5.947 5.784 6.066
58 Diergezondheidsfonds 14 43 31 31
64 BES-fonds 39 34 33 33
65 Deltafonds 1.267 1.220 1.212 1.089
AP Aanvullende posten 0 -311 3.014 4.116
90 Consolidatie’ -6.910 -5.879 -6.375 - 6.605
HGIS Internationale Samenwerking? (4.635) (5.064) (4.926) (4.714)

Totaal 184.920 185.662 181.913 183.365

1 Dit betreft een correctie voor dubbeltellingen die ontstaan door het «bruto-boeken» van bijdragen. Het bruto-boeken houdt in dat zowel het depar-
tement dat bijdraagt, als het departement dat ontvangt de uitgaven op zijn begroting opneemt. Het gaat voornamelijk om bijdragen via de
begroting van Infrastructuur en Milieu aan het Infrastructuurfonds en het Deltafonds.

2 In deze tabel zijn de uitgaven voor Internationale Samenwerking toegerekend aan de begrotingen waarop deze worden verantwoord. De totale
uitgaven voor Internationale Samenwerking zijn tussen haken vermeld en lopen niet mee in de totaaltellling.
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Uitgaven en niet-belastingontvangsten

Tabel 1.3 Niet-belastingontvangsten (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017
1 De Koning 0 0 0 0
2A Staten-Generaal 5 5 5 5
2B Overige Hoge Colleges van Staat en Kabinetten van de
Gouverneurs 7 6 6 6
3 Algemene Zaken 6 7 7 7
4 Koninkrijksrelaties 46 49 37 37
5 Buitenlandse Zaken 744 760 2.468 664
6 Veiligheid en Justitie 1.444 1.454 1.5617 1.516
7 Binnenlandse Zaken 550 921 42 57
8 Onderwijs, Cultuur en Wetenschap 1.255 1.275 1.337 1.382
9A Nationale Schuld (Transactiebasis) 3.709 9.372 7.068 7.641
9B Financién 10.759 3.814 3.105 2.912
10 Defensie 291 360 269 321
12 Infrastructuur en Milieu 215 272 213 238
13 Economische Zaken 11.486 7.791 6.784 6.496
15 Sociale Zaken en Werkgelegenheid 1.920 1.849 1.724 1.731
16 Volksgezondheid, Welzijn en Sport 1.038 113 175 92
17 Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking 132 93 188 98
18 Wonen en Rijksdienst 654 603 629 584
50 Gemeentefonds 0 0 0 0
55 Infrastructuurfonds 6.145 5.923 5.784 6.066
58 Diergezondheidsfonds 24 24 31 31
65 Deltafonds 1.227 1.258 1.212 1.089
AP Aanvullende posten 0 0 1 6
90 Consolidatie’ -6.910 -5.879 -6.375 - 6.605
HGIS Internationale Samenwerking? (219) (149) (263) (177)
Totaal 34.745 30.068 26.223 24.369

1 Dit betreft een correctie voor dubbeltellingen die ontstaan door het «bruto-boeken» van bijdragen. Het bruto-boeken houdt in dat zowel het depar-
tement dat bijdraagt, als het departement dat ontvangt de uitgaven op zijn begroting opneemt. Het gaat voornamelijk om bijdragen via de
begroting van Infrastructuur en Milieu aan het Infrastructuurfonds en het Deltafonds.

2 In deze tabel zijn de niet-belastingontvangsten voor Internationale Samenwerking toegerekend aan de begrotingen waarop deze worden verant-
woord. De totale niet-belastingontvangsten voor Internationale Samenwerking zijn tussen haken vermeld en lopen niet mee in de totaaltelling.

Tabel 1.4 Kas-transverschillen en financiéle transacties (in miljoenen euro; plus is EMU-saldoverbeterend)

2014 2015 2016 2017
Ktv belastingen 732 708 490 321
Ktv aardgas -1.494 —-550 - 400 100
Kasbeheer -2.912 -5.856 -4.133 -4.135
Verkoop staatsbezit -2.160 0 0 0
Studieleningen - 469 -523 -573 - 626
Ktv's en financiéle transacties niet-belastingontvangsten -7.035 -6.928 -5.107 - 4.662
Overige ktv's 2.370 -1.129 403 -743
Kasbeheer 6.521 6.900 1.150 1.150
Schatkistbankieren decentrale overheden -333 -1.100 -1.100 -1.100
Aankoop staatsbezit -1.430 0 0 0
Europees Stabilisatie Mechanisme (ESM) 915 0 0 0
Lening Griekenland 0 0 73 37
Lening VUT-fonds -225 -779 0 0
Studieleningen 2.208 2.170 1.984 2.007
Rente swaps -294 -2.078 -1.622 -2.201
Begrotingsreserve 718 -241 0 0
Overig 217 -172 51 100
Ktv’s en financiéle transacties uitgaven 10.667 3.572 938 -751
Ktv’'s en financiéle transacties netto-uitgaven 3.632 -3.356 -4.168 -5.412
Totaal ktv’s en financiéle transacties 4.365 -2.649 -3.679 -5.091
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Uitgaven en niet-belastingontvangsten

Tabel 1.5 Netto-uitgaven centrale overheid (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017 bron
Rijksbegroting in enge zin 106.517 106.617 108.135 109.117 zie tabel 1.6
Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid 74.965 75.906 77.478 78.168 zie tabel 1.7
Budgettair Kader Zorg 65.092 65.503 67.841 69.171 zie tabel 1.8
Netto-uitgaven onder het uitgavenkader 246.574 248.026 253.455 256.456
Overige netto-uitgaven 2.431 4.950 2.980 7.656 zie tabel 1.9
Netto-uitgaven centrale overheid 249.004 252.975 256.434 264.113 zie tabel 1.1

Tabel 1.6: Netto-uitgaven Rijksbegroting in enge zin (in miljoenen euro)

1 De Koning 40 41 41 41
2A Staten-Generaal 128 139 134 135
2B Overige Hoge Colleges van Staat en Kabinetten van de

Gouverneurs 110 109 104 100
3 Algemene Zaken 53 58 56 56
4 Koninkrijksrelaties 72 73 94 88
5 Buitenlandse Zaken 9.769 8.706 6.577 8.286
6 Veiligheid en Justitie 11.181 10.891 9.940 9.630
7 Binnenlandse Zaken 656 661 641 535
8 Onderwijs, Cultuur en Wetenschap 33.001 33.227 34.106 33.193
9A Nationale Schuld (Transactiebasis) 17 15 19 19
9B Financién 1.591 4.649 4.577 4.269
10 Defensie 7.412 7.507 7.865 7.995
12 Infrastructuur en Milieu 9.856 8.677 8.154 8.324
13 Economische Zaken 4.480 4.561 4.448 4.448
15 Sociale Zaken en Werkgelegenheid 412 547 587 576
16 Volksgezondheid, Welzijn en Sport 3.700 2.533 2.326 2.366
17 Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking 2.709 2.722 2.515 2.552
18 Wonen en Rijksdienst 3.033 3.285 3.131 3.046
50 Gemeentefonds 16.961 17.382 17.908 17.781
51 Provinciefonds 1.296 1.077 2.160 2.150
55 Infrastructuurfonds -36 24 0 0
58 Diergezondheidsfonds 0 0 0 0
60 Accres Gemeentefonds 0 3 247 206
61 Accres Provinciefonds 0 -3 26 20
64 BES-fonds 39 34 33 33
65 Deltafonds 40 -38 0 0
80 Prijsbijstelling 0 0 402 798
81 Arbeidsvoorwaarden 0 0 1.032 1.637
86 Algemeen 0 -262 1.011 833

HGIS' (4.417) (4.915) (4.663) (4.537)

Netto-uitgaven kader RBG-eng 106.517 106.617 108.135 109.117

1 In deze tabel zijn de netto uitgaven voor Internationale Samenwerking toegerekend aan de begrotingen waarop deze worden verantwoord. De
totale netto uitgaven voor Internationale Samenwerking zijn tussen haken vermeld en lopen niet mee in de totaaltelling.

Tabel 1.7 Netto-uitgaven Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017

15 Sociale Zaken en Werkgelegenheid 19.994 16.936 17.400 17.586
50 Gemeentefonds 66 2.900 2.715 2.530
AP Aanvullende posten 0 - 49 260 492
Netto begrotingsgefinancierde uitgaven 20.060 19.788 20.375 20.608

40 Sociale Verzekeringen 54.905 56.118 57.103 57.560
Netto premiegefinancierde uitgaven 54.905 56.118 57.103 57.560
Netto-uitgaven kader SZA 74.965 75.906 77.478 78.168
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Uitgaven en niet-belastingontvangsten

Tabel 1.8 Netto-uitgaven Budgettair Kader Zorg (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017

16 Volksgezondheid, Welzijn en Sport 578 437 404 427
50 Gemeentefonds (WMO) 1.714 6.965 6.716 6.612
AP Aanvullende posten 0 0 5 51
Netto begrotingsgefinancierde uitgaven 2.291 7.402 7.125 7.090

41 Premiegefinancierde uitgaven Zorg 62.800 58.102 60.716 62.081
Netto premiegefinancierde uitgaven 62.800 58.102 60.716 62.081
Netto-uitgaven kader BKZ 65.092 65.503 67.841 69.171

2014 2015 2016 2017

Gasbaten -10.505 -6.850 -5.700 —-5.300
Rente 8.442 7.914 7.764 9.369
Zorgtoeslag 4.052 4.046 4.383 4.863
BTW-compensatiefonds 2.954 0 0 0
Landbouw- en overige bestemmingsheffingen - 367 - 146 -123 -121
Klimaatverandering en luchtkwaliteit (ETS) -134 - 168 -189 —-224
SDE+ -174 -320 -494 - 678
Werkgeversbijdrage kinderopvang -1.053 -1.092 -1.092 -1.092
Bemiddelingskosten zorgverzekeraars 1.682 183 - 481 1.053
Netto-opbrengsten interventies financiéle sector - 582 -741 — 458 - 499
Ktv’'s rijk - 876 1.679 -3 643
Winstafdracht DNB (crisisgerelateerd) - 658 -501 -277 -10
Frequentieveiling 0 0 0 0
Eigenrisicodragers WGA/ZW - 381 - 346 - 363 —-384
Overige posten 32 1.292 13 37
Overige netto-uitgaven 2.431 4.950 2.980 7.656

In de tabellen 1.10 tot en met 1.13 worden de uitgaven onder de kaders
getoetst aan de hoogte van de uitgavenkaders, zoals vastgesteld bij
Startnota. De tabellen tonen per uitgavenkader eerst de bepaling van de
reéle uitgavenkaders. De reéle uitgavenkaders worden bepaald door de
ramingen ten tijde van het Regeerakkoord te defleren met de raming voor
de prijsontwikkeling van de nationale bestedingen (NB-deflator).Het
uitgavenkader in lopende prijzen is te bepalen door het reéle uitgaven-
kader te corrigeren voor de actuele raming van de deflator. Daarnaast
wordt gecorrigeerd voor de overboekingen tussen de Rijksbegroting in
enge zin enerzijds, en de sector Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid
en het Budgettair Kader Zorg anderzijds. Ook worden de kaders aangepast
voor statistische correcties. De actuele ramingen van de uitgaven zijn
afkomstig uit de tabellen 1.6 tot en met 1.8. Vervolgens wordt weerge-
geven hoe de actuele raming van de uitgaven zich verhoudt tot het
uitgavenkader in lopende prijzen. Indien de actuele uitgaven hoger zijn
dan het uitgavenkader, wordt gesproken van een overschrijding; vice
versa van een onderschrijding van het uitgavenkader. Compensatie tussen
de afzonderlijke budgetdisciplinesectoren kan alleen in uitzonderlijke
omstandigheden indien de ministerraad daartoe besluit.
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Uitgaven en niet-belastingontvangsten

Tabel 1.10 Uitgaventoetsing Rijksbegroting in enge zin (in miljoenen euro; min is onderschrijding)

2014 2015 2016 2017
1. Raming uitgaven bij Regeerakkoord 2012/Begrotingsafspraken 2014 105.013 107.304 108.554 109.610
2. pNB ten tijde van MLT 2013-2017/Begrotingsafspraken 2014 1,0350 1,0533 1,0680 1,0811
3. Reéel kader 101.465 101.877 101.642 101.385
4. NB-deflator 1,0297 1,0312 1,0461 1,0589
5. Overboekingen 53 360 117 88
6. Statistisch 1.760 512 350 108
7. Uitgavenkader RBG-eng in lopende prijzen 106.291 105.930 106.794 107.555
8. Actuele ramingen uitgaven 106.517 106.617 108.135 109.117
9. Over/onderschrijding kader RBG-eng (9=8-7) 226 686 1.341 1.562

Tabel 1.11 Uitgaventoetsing Sociale Zekerheid en Arbeidsmarktbeleid (in miljoenen euro; min is onderschrijding)

2014 2015 2016 2017

1. Raming uitgaven bij Regeerakkoord 2012/Begrotingsafspraken 2014 77.880 83.152 84.251 84.737
2. pNB ten tijde van MLT 2013-2017/Begrotingsafspraken 2014 1,0350 1,0533 1,0680 1,0811
3. Reéel kader 75.249 78.947 78.886 78.379
4. NB-deflator 1,0297 1,0312 1,0461 1,0589
5. Overboekingen 0 -12 -15 13
6. Statistisch -1.681 -5.072 —4.456 —4.520
7. Uitgavenkader SZA in lopende prijzen 75.803 76.328 78.050 78.491
8. Actuele ramingen uitgaven 74.965 75.906 77.478 78.168
wv begrotingsgefinancierd 20.060 19.788 20.375 20.608

wv premiegefinancierd 54.905 56.118 57.103 57.560

9. Over/onderschrijding kader SZA (9=8-7) -838 - 423 -572 -322

Tabel 1.12 Uitgaventoetsing Budgettair Kader Zorg (in miljoenen euro; min is onderschrijding)

2014 2015 2016 2017

1. Raming uitgaven bij Regeerakkoord 2012/Begrotingsafspraken 2014 67.826 68.194 70.105 72.029
2. pNB ten tijde van MLT 2013-2017/Begrotingsafspraken 2014 1,0350 1,0533 1,0680 1,0811
3. Reéel kader 65.534 64.745 65.641 66.624
4. NB-deflator 1,0297 1,0312 1,0461 1,0589
5. Overboekingen -53 -349 -102 -100
6. Statistisch - 346 - 685 0 0
7. Uitgavenkader BKZ in lopende prijzen 67.081 65.733 68.564 70.449
8. Actuele ramingen uitgaven 65.092 65.503 67.841 69.171
wv begrotingsgefinancierd 2.291 7.402 7.125 7.090

wv premiegefinancierd 62.800 58.102 60.716 62.081

9. Over/onderschrijding BKZ (9=8-7) -1.990 -230 -722 -1.278

Tabel 1.13 Uitgaventoetsing totaalkader (in miljoenen euro; min is onderschrijding)

2014 2015 2016 2017
1. Reéel kader 242.247 245.569 246.170 246.389
2. NB-deflator 1,0297 1,0312 1,0461 1,0589
3. Overboekingen 0 0 0 0
4. Statistisch - 266 -5.245 -4.106 -4.412
5. Uitgavenkader in lopende prijzen 249.176 247.992 253.408 256.495
6. Actuele raming uitgaven 246.574 248.026 253.455 256.456
7 Over/onderschrijding totaal kader (7=6-5) -2.602 33 47 -39
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Tabel 1.14 Aardgasbaten (in miljoenen euro)

Uitgaven en niet-belastingontvangsten

Tabel 1.14 geeft de aardgasbaten weer. De aardgasbaten worden met
name beinvloed door de productie van aardgas, de hoogte van de
olieprijs, de prijs van gas die op de markt tot stand komt op onder andere
gasbeurzen (beursprijs TTF-gas) en de euro/dollarkoers. De olieprijs is van
belang, omdat de prijs van aardgas mede is gerelateerd aan de prijs van
olie in dollars. Onderstaande tabel geeft een overzicht van de aardgas-
baten. De tabel laat zien dat de aardgasbaten niet alleen op kasbasis, maar
ook op transactiebasis worden geregistreerd. Dit wordt gedaan omdat het
EMU-saldo - volgens Europese methodiek — wordt berekend op transac-
tiebasis, terwijl de rijksbegroting op kasbasis wordt opgesteld.

2014 2015 2016 2017
Olieprijs (in dollars) 99 58 60 103
Beursprijs TTF-gas (in eurocent per kubieke meter) 21 21 20 20
Euro/dollarkoers (in dollars) 1,33 1,11 1,09 1,25
Productie (x miljard kubieke meter) 67 64 61 60
Niet-belastingontvangsten 10.505 6.850 5.700 5.300
Vennootschapsbelasting 1.400 1.050 750 800
Totaal kas 11.905 7.900 6.450 6.100
Niet-belastingontvangsten 1.494 550 400 - 100
Vennootschapsbelasting 150 50 0 0
Totaal kas-transverschil (ktv) 1.644 600 400 -100
Niet-belastingontvangsten 9.011 6.300 5.300 5.400
Vennootschapsbelasting 1.250 1.000 750 800
Totaal trans 10.261 7.300 6.050 6.200
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2 De Belasting- en premieontvangsten

2.1 Inleiding

Deze bijlage bevat een toelichting op de raming van de belasting- en
premieontvangsten van het Rijk en de Sociale fondsen. Om inzicht te
geven in de ontwikkeling van het totale ontvangstenbeeld worden de
belasting- en premieontvangsten gezamenlijk gepresenteerd.

Net als in hoofdstuk 3 van deze Miljoenennota wordt de ontwikkeling van
de verschillende belastingsoorten op EMU-basis toegelicht. Vanzelf-
sprekend zijn voor het EMU-saldo de belastingen en premies volksverze-
keringen op EMU-basis’ relevant. Daarnaast worden in overeenstemming
met de Comptabiliteitswet de belastingontvangsten op kasbasis getoond
in de tabel aan het einde van deze bijlage. In deze tabel wordt tevens de
aansluiting van de ontvangsten op kasbasis naar EMU-basis gemaakt.

De ramingen voor de premieontvangsten komen overeen met de
ramingen in de begrotingen van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
(Begroting XV) en van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (Begroting XVI).
In de begroting van Volksgezondheid, Welzijn en Sport is een nadere
toelichting opgenomen van de ramingen voor de AWBZ en de ZVW. De
overige fondsen worden toegelicht in de begroting van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid.

In paragraaf 2.2 worden de ramingen van de belasting- en premieont-
vangsten van 2015 (de Vermoedelijke Uitkomsten) vergeleken met de
stand van het vorige ramingsmoment (Voorjaarsnota 2015), waarbij de
belangrijkste ramingsbijstellingen worden toegelicht. Paragraaf 2.3 bevat
vervolgens een toelichting op de raming van 2016 (de Ontwerpbegroting),
onderverdeeld naar endogene ontwikkeling en beleidsmaatregelen. Voor
een meer uitgebreide toelichting op de belastingramingen wordt
verwezen naar de internetbijlage van deze Miljoenennota
[groting.nl). Paragraaf 2.4 presenteert de technische meerjarige ontvang-
stenraming tot en met 2017. Tot slot geeft paragraaf 2.5 een gedetailleerd

' De belasting en premie volksverzekeringen op EMU-basis zijn voor de meeste ontvangsten-
soorten gelijk aan de 1-maands verschoven ontvangsten op kasbasis. Dit betekent dat de
ontvangsten op EMU-basis voor een bepaald jaar worden bepaald door de kasontvangsten van
februari van dat jaar tot en met januari van het daaropvolgende jaar. Op deze wijze wordt zo
goed mogelijk de opbrengst benaderd die samenhangt met de economische transacties uit het
lopende jaar. Alleen de successierechten, de vennootschapsbelasting, de dividendbelasting en
de inkomensheffing zijn hiervan uitgezonderd. Voor deze belastingsoorten geldt dat EMU-basis
gelijk is aan kasbasis, omdat voor deze belastingsoorten geldt dat de 1-maands verschoven
ontvangsten op kasbasis geen betere aansluiting vormt met de onderliggende economische
transacties.
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overzicht van de raming van de belasting- en premieontvangsten voor
2015 en 2016, op EMU-basis en op kasbasis.

2.2 De belasting- en premieontvangsten in 2015

In tabel 2.2.1 wordt de nieuwe raming voor 2015 vergeleken met de stand
bij Voorjaarsnota 2015. De nieuwe raming over 2015 is gebaseerd op het
economisch beeld conform de MEV 2016 en de gerealiseerde belasting-
en premieontvangsten tot en met juli 2015. Ten opzichte van de
Voorjaarsnota 2015 is de raming voor de totale belasting- en premieont-
vangsten op EMU-basis met 0,7 miljard euro opwaarts bijgesteld.

Tabel 2.2.1 Raming belasting- en premieontvangsten 2015 op EMU-basis (in miljoenen euro’s)

Voorjaarsnota Vermoedelijke Verschil
2015 uitkomsten 2015

Indirecte belastingen 74.908 75.056 147
Invoerrechten 2.646 2.916 270
Omzetbelasting 44.410 44.589 180
Belasting op personenauto’s en motorrijwielen 1.344 1.344 0
Accijnzen 11.236 11.074 -162
Overdrachtsbelasting 1.691 1.791 100
Assurantiebelasting 2.383 2.399 17
Motorrijtuigenbelasting 3.995 4.009 14
Belastingen op een milieugrondslag 4.994 4.719 -275
Verbruiksbelasting van alcoholvrije dranken e.a. 223 225 2
Belasting op zware motorrijtuigen 140 141 1
Verhuurderheffing 1.394 1.394 0
Bankbelasting 453 453 0
Directe belastingen en premies volksverzekeringen 111.006 111.411 405
Loon- en inkomensheffing 90.103 90.866 763
Dividendbelasting 3.222 3.125 -97
Kansspelbelasting 449 450 1
Vennootschapsbelasting 15.625 15.353 -272
Successierechten 1.607 1.616 9
Overige belastingontvangsten 224 224 0
Totaal belastingen en premies volksverzekeringen 186.138 186.691 552
Premies werknemersverzekeringen 53.144 53.265 121

WV zorgpremies 34.701 34.739 38
Totaal belasting- en premieontvangsten (EMU-basis) 239.282 239.955 673

De raming bij Voorjaarsnota 2015 was gebaseerd op het economisch
beeld conform het CEP 2015 van het CPB. Ten opzichte van het CEP 2015
is de verwachte waardeontwikkeling van het bbp in 2015 met 0,1 procent
opwaarts bijgesteld. Daarbij kennen de macro-economische indicatoren
die ten grondslag liggen aan het bbp en relevant zijn voor de ontwikkeling
van de belasting- en premieontvangsten, uiteenlopende mutaties. Zo is de
groei van de investeringen in woningen in 2015 en de volumeontwikkeling
van de verkoop van bestaande woningen fors bijgesteld, met 14 procent
respectievelijk 7 procent. Ook de ontwikkeling van de lonen (+ 0,3
procent), de particuliere consumptie (+ 0,6 procent) en de huizenprijzen

(+ 1,7 procent) zijn opwaarts bijgesteld. De verwachte winstontwikkeling is
licht neerwaarts bijgesteld met — 0,4 procent. De verwachting voor de
andere voor de inkomsten relevante macro-economische indicatoren,
waaronder de werkgelegenheid, is nauwelijks gewijzigd.
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De raming van de totale indirecte belastingen is per saldo met 0,1 miljard
euro opwaarts bijgesteld ten opzichte van de Voorjaarsnota 2015. De
ontvangsten uit de invoerrechten zijn met 0,3 miljard euro opwaarts
bijgesteld. Dit betreft grotendeels een boekhoudkundige aanpassing. De
landbouwheffing wordt sinds deze Miljoenennota bij de belasting- en
premieontvangsten geboekt als onderdeel van de invoerrechten. Hiervoor
werd deze post op de Rijksbegroting geboekt als niet-belastingmiddel aan
de uitgavenkant. Deze boekhoudkundige verschuiving heeft geen
gevolgen voor het EMU-saldo. De raming van de btw-ontvangsten is met
0,2 miljard euro opwaarts bijgesteld, vooral als gevolg van een forse
aanpassing van de groei van de investeringen in woningen. Op basis van
de gerealiseerde ontvangsten over het eerste half jaar van 2015 is de
raming van de accijnzen met — 0,2 miljard aangepast. De neerwaartse
aanpassing betreft met name de tabaksaccijns. Een gunstiger ontwik-
keling van het verwachte aantal verkopen van bestaande woningen
gecombineerd met een hogere prijsontwikkeling leidt tot een bijstelling
van de ontvangsten uit de overdrachtsbelasting met 0,1 miljard. De
ontvangsten uit de belastingen op een milieugrondslag, met name de
energiebelasting, zijn met — 0,3 miljard euro bijgesteld. Deze bijstelling
volgt in zijn geheel uit de gerealiseerde ontvangsten tot en met juli 2015.

De ontvangsten uit de directe belastingen zijn per saldo met 0,4 miljard
euro omhoog bijgesteld ten opzichte van de Voorjaarsnota 2015. De
raming van de loon- en inkomensheffing is met 0,8 miljard euro opwaarts
aangepast. Deze positieve bijstelling volgt met name uit de gerealiseerde
ontvangsten over de eerste helft van het jaar en is in lijn met een
positievere loonontwikkeling over 2015 dan bij Voorjaarsnota werd
verwacht. De neerwaartse bijstelling van 0,3 miljard euro bij de vpb volgt
deels uit een minder positieve winstontwikkeling van bedrijven dan eerder
verwacht en deels uit lagere vpb-ontvangsten over de winning en verkoop
van aardgas. Dit beeld wordt bevestigd door de gerealiseerde
vpb-ontvangsten over 2015 tot en met juli. Ook bij de dividendbelasting
geven de realisaties over het eerste half jaar van 2015 aanleiding tot een
neerwaartse aanpassing van de raming.

De ontvangsten uit de premies werknemersverzekeringen ten slotte
komen 0,1 miljard euro hoger uit, wat samenhangt met de positievere
loonontwikkeling dan eerder verwacht.

2.3 De belasting- en premieontvangsten in 2016

In tabel 2.3.1 wordt een overzicht gegeven van de ontwikkeling van de
geraamde belasting- en premieontvangsten in 2016. Hierbij wordt een
onderscheid gemaakt tussen het directe effect van beleidsmaatregelen op
de ontvangsten en de endogene (beleidsarme) ontwikkeling, dat is de
ontwikkeling van de ontvangsten die samenhangt met economische
ontwikkeling.
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Tabel 2.3.1 Raming belasting- en premieontvangsten 2016 op EMU-basis (in miljoenen euro’s)

Vermoedelijke Maatregelen Endogeen Endogeen 2016
uitkomsten in %
2015

Indirecte belastingen 75.056 519 2.792 3,7% 78.367
Invoerrechten 2.916 0 261 9,0% 3.177
Omzetbelasting 44.589 229 1.930 4,3% 46.748
Belasting op personenauto’s en motorrijwielen 1.344 38 6 0,4% 1.388
Accijnzen 11.074 13 195 1,8% 11.283
Overdrachtsbelasting 1.791 41 202 11,3% 2.035
Assurantiebelasting 2.399 -3 73 3,1% 2.470
Motorrijtuigenbelasting 4.009 -35 98 2,4% 4.071
Belastingen op een milieugrondslag 4.719 24 6 0,1% 4.750
Verbruiksbelasting van alcoholvrije dranken e.a. 225 27 2 0,9% 254
Belasting op zware motorrijtuigen 141 0 5 3,8% 146
Verhuurderheffing 1.394 185 13 0,9% 1.592
Bankbelasting 453 0 0 0,0% 453
Directe belastingen en premies volksverzekeringen 111.411 -3.345 4.009 3,6% 112.074
Loon- en inkomensheffing 90.866 -3.073 2.963 3,3% 90.755
Dividendbelasting 3.125 -315 305 9,7% 3.115
Kansspelbelasting 450 0 18 4,0% 468
Vennootschapsbelasting 15.353 43 672 4,4% 16.068
Successierechten 1.616 0 52 3,2% 1.668
Overige belastingontvangsten 224 1 17 7,6% 242
Totaal belastingen en premies volksverzekeringen 186.691 -2.826 6.818 3,7% 190.683
Premies werknemersverzekeringen 53.265 2.748 1.130 2,1% 57.142
WV zorgpremies 34.739 906 1.026 3,0% 36.670
Totaal belasting- en premieontvangsten (EMU-basis) 239.955 -78 7.948 3,3% 247.825

In 2016 bedragen de totale belasting- en premieontvangsten op
EMU-basis naar verwachting 247,8 miljard euro. Ten opzichte van de
meest actuele raming voor 2015 is dit een toename van 7,9 miljard euro.
Beleidsmaatregelen zorgen per saldo voor 0,1 miljard euro lagere
ontvangsten in 2016 ten opzichte van het jaar daarvoor. Dit saldo betreft
het effect van zowel maatregelen waartoe het kabinet bij deze Miljoe-
nennota heeft besloten als maatregelen die in eerder wetgeving zijn
geregeld. De verwachte endogene groei van de belasting- en premieont-
vangsten in 2016 bedraagt 7,9 miljard euro (3,3 procent). In de volgende
paragrafen wordt hier nader op ingegaan. In de internetbijlage van deze
Miljoenennota staat een uitgebreidere toelichting voor de grootste
belastingsoorten {www.rijksbegroting.nl).

2.3.1 Endogene ontwikkeling belasting- en premieontvangsten 2016

De endogene ontwikkeling van de ontvangsten wordt toegelicht aan de
hand van de relevante economische indicatoren zoals deze geraamd zijn
in de Macro Economische Verkenning 2016. Voor 2016 verwacht het
Centraal Planbureau (CPB) een waardeontwikkeling van het bbp van 3,3
procent. De endogene groei van de totale belasting- en premieont-
vangsten bedraagt in 2016 naar verwachting eveneens 3,3 procent.
Daarmee gaat de groei van de totale belasting- en premieontvangsten in
2016 gelijk op met de waardegroei van het bbp. Zoals in hoofdstuk 3 van
deze Miljoenennota is toegelicht, is de ontwikkeling van de belasting- en
premieontvangsten gerelateerd aan de samenstelling van de econo-
mische groei. Elke belasting kent zijn eigen grondslag, waarbij de
verschillende belastinggrondslagen niet één-op-één en op dezelfde
manier gerelateerd zijn aan de ontwikkeling van het totale bbp. De
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ontwikkeling van de ontvangsten uit de ene belastingsoort kan dus anders
uitpakken dan die van de andere belastingsoort.

De endogene groei van de inkomsten uit de indirecte belastingen in 2016
bedraagt 3,7 procent. Deze ontwikkeling wordt voor een groot deel
bepaald door de btw-ontvangsten, verreweg de grootste post bij de
indirecte belastingen. De btw-ontvangsten worden vooral bepaald door de
consumptieve bestedingen, de investeringen in woningen en de
overheidsinvesteringen. De waardeontwikkeling van de particuliere
consumptie is in 2016 met 3,2 procent bijna gelijk aan de totale econo-
mische groei. Binnen de particuliere consumptie neemt het aandeel van
duurzame goederen toe, wat leidt tot hogere ontvangsten omdat deze
goederen belast worden tegen het algemene btw-tarief. De investeringen
in woningen groeien met 7,3 procent, terwijl de overheidsinvesteringen
toenemen met 0,5 procent. Daarmee komt de ontwikkeling van de
btw-ontvangsten naar verwachting uit op 4,3 procent in 2016.

De endogene ontwikkeling van de ontvangsten uit de bpm is zeer beperkt
in 2016. De bpm-ontvangsten hangen af van het aantal autoverkopen en
het aandeel van kleinere en/of zuinige auto’s daarin. De verwachting is dat
het aantal verkopen in 2016 wat afneemt als gevolg van anticipatieaan-
kopen eind 2015 op de aanpassingen in de autobelastingen per 1 januari
2016. Naar verwachting zal het gemiddelde bpm-bedrag van de nieuwver-
kopen in 2016 hoger liggen dan in 2015. Per saldo mitigeren deze effecten
elkaar. De ontvangsten uit de motorrijtuigenbelasting — waarvoor het
gewicht van de in Nederland geregistreerde auto’s de grondslag vormt —
nemen naar verwachting met 2,4 procent toe in 2016. De ontvangsten uit
de overdrachtsbelasting nemen in 2016 naar verwachting met 11,3
procent toe. Deze stijging volgt uit een verwachte forse toename van het
aantal verkopen van bestaande woningen in 2016 met 10,0 procent ten
opzichte van 2015, in combinatie met een prijsstijging van 3,1 procent. De
totale WOZ-waarde van sociale huurwoningen vormt de grondslag van de
verhuurderheffing. Voor 2016 nemen de ontvangsten uit de verhuurder-
heffing naar verwachting met 0,9 procent toe. Een groei van zowel het
volume als de prijs van ingevoerde goederen zorgen voor een toename
van de ontvangsten uit invoerrechten met 9 procent. Tot slot nemen de
ontvangsten uit de accijnzen in 2016 met 1,8 procent toe. Deze ontwik-
keling wordt geheel beinvioed door de ontwikkeling van de ontvangsten
uit de tabaksaccijns en betreft daarnaast de toename op EMU-basis; de
1-maands verschoven kasontvangsten. Op kasbasis wordt in 2016 een
beperkte daling van de accijnsontvangsten verwacht. Deze ontwikkeling
hangt samen met het grillige patroon van de kasontvangsten uit de
tabaksaccijns in de eerste maanden van 2015, waarschijnlijk als gevolg
van anticipatiegedrag vanwege de verhoging van de tabaksaccijns per

1 januari 2015.

De endogene ontwikkeling van de directe belastingen bedraagt 3,6
procent in 2016. De qua omvang belangrijkste directe belastingsoort
betreft de loon- en inkomensheffing.? Onderliggend zijn vooral macro-
economische indicatoren als de loonontwikkeling, de werkgelegenheid en
de ontwikkeling van winsten van zelfstandigen van belang voor deze
ontwikkeling. De grondslag van de loon- en inkomensheffing wordt

2 De loonheffing is een voorheffing van de inkomensheffing, particulieren dragen maandelijks
loonbelasting af op basis van hun inkomen uit arbeid. Op basis van de belastingaangifte na
afloop van het jaar wordt bepaald hoeveel belasting in totaal verschuldigd is. Bij de inkomens-
heffing voor particulieren hebben de ontvangsten dan ook betrekking op bijtel- en aftrekposten
en heffingskortingen die niet via de loonheffing zijn verrekend. Bij de zelfstandigen wordt de
ontwikkeling van de inkomensheffing daarnaast ook bepaald door de winstontwikkeling.
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daarnaast onder meer beinvioed door de omvang van de hypotheekrente-
aftrek en pensioenpremies.

De ontvangsten uit de loon- en inkomensheffing groeien in 2016 met 3,3
procent. Deze ontvangsten nemen daarmee sterker toe dan in 2015 dankzij
zowel een sterkere groei van de werkgelegenheid (2,2 procent) als een
sterkere loonstijging (1,0 procent) in 2016. Ook groeien de ontvangsten uit
de loon- en inkomensheffing in 2016 door een lagere hypotheekrente-
aftrek en een toenemende winsten van IB-ondernemers (dat zijn onder-
nemers die belastingplichtig zijn voor de inkomstenbelasting). De
vpb-ontvangsten komen 4,4 procent hoger uit door een verdere verbe-
tering van de winstgevendheid van bedrijven in 2016. In relatie met de
hogere winsten nemen de ontvangsten uit de dividendbelasting met 9,7
procent toe.

2.3.2 Het effect van beleidsmaatregelen op de belasting- en premieont-
vangsten

In 2016 is het saldo van beleidsmaatregelen op de belasting- en premie-
ontvangsten — 0,1 miljard euro. In tabel 2.3.1 wordt het effect van de
beleidsmaatregelen (oftewel de autonome mutatie) op de ontvangsten in
2016 per belastingsoort getoond. Dit is zowel beleid van vorige kabinetten
met in 2016 nog een op- of neerwaarts effect op de inkomsten ten
opzichte van 2015, als (nieuw) beleid van het huidige kabinet.

Bij de indirecte belastingen is de beleidsmatige mutatie per saldo 0,5
miljard euro. Dit betreft het saldo van een groot aantal maatregelen. Zo
zorgen verschillende maatregelen, waaronder het aflopen van het tijdelijk
verlaagde btw tarief op onderhoud aan woningen, voor 0,2 miljard euro
hogere btw ontvangsten. Een hoger tarief van de verhuurderheffing in
2016 (wordt 0,491% en was in 2015 0,449%) zorgt voor hogere
ontvangsten uit de verhuurderheffing. Bij de bpm zorgt het verhogen van
de tarieven voor hogere ontvangsten. Daar staan lagere ontvangsten uit
de motorrijtuigenbelasting tegenover door een vrijstelling en halve
vrijstelling voor volledig elektrische auto’s respectievelijk plug-in hybride
auto’s.

Als gevolg van beleidsmaatregelen nemen de ontvangsten uit de directe
belastingen met 3,3 miljard euro af in 2016. Het betreft een saldo van vele
maatregelen, voor een groot deel binnen de loon- en inkomensheffing. De
beleidsmatige mutatie bij de loon- en inkomensheffing komt uit op - 3,1
miljard euro. Ook deze mutatie bestaat uit een groot aantal maatregelen
waaronder de lastenverlichtende maatregelen op arbeid waartoe het
kabinet dit jaar heeft besloten (het zogenoemde 5 miljard-pakket). Dat
pakket zorgt voor lagere lasten op arbeid door een hogere arbeidskorting
(- 2,6 miljard euro), lagere tarieven voor de tweede en derde schijf (- 2,6
miljard euro), het verlengen van de derde schijf (- 0,8 miljard euro), een
verhoging van de inkomensafhankelijke combinatiekorting (- 0,3 miljard
euro), deels gefinancierd door een sterkere afbouw van de algemene
heffingskorting (+ 2,1 miljard euro). Andere maatregelen met een groot
budgettair effect in 2016 betreffen eerder in wetgeving vastgelegde
wijzigingen in de hoogte en structuur van de heffingskortingen en de
fiscale ruimte van de pensioenopbouw. Het gaat om het verhogen van de
algemene heffingskorting en de arbeidskorting in combinatie met de
afbouw van deze kortingen. Dit zorgt per saldo voor lagere ontvangsten
(- 0,5 miljard euro) in 2016. Daar tegenover staan maatregelen uit het
Regeerakkoord als het beperken van de fiscale aftrekbaarheid van
pensioenpremies en het aftoppen van het inkomen op 100.000 euro
waarover fiscaal gefaciliteerd pensioen kan worden opgebouwd (beide
inperkingen van het Witteveenkader) met in totaal 1,0 miljard euro hogere
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ontvangsten in 2016 als gevolg. Verder is nog sprake van diverse andere
maatregelen bij de loon- en inkomensheffing. Deze zijn beperkter in
omvang dan bovengenoemde maatregelen. Zo leidt het samenvoegen
van de S&O0 afdrachtvermindering en de Research & Developmentaftrek
binnen de loonheffing (- 0,1 miljard euro) in combinatie met een
intensivering van de nieuwe regeling (- 0,2 miljard euro) bijvoorbeeld per
saldo tot 0,3 miljard euro lagere ontvangsten. Datzelfde geldt per saldo
voor de mutaties bij de ouderenkorting (- 0,2 miljard euro). Het afschaffen
van de ouderentoeslag in box 3 per 2016 zorgt juist weer voor 0,1 miljard
euro hogere ontvangsten bij de loon- en inkomstenheffing in 2016 ten
opzichte van 2015.

Beleidsmaatregelen zorgen voor een relatief zeer geringe toename van de
ontvangsten bij de vennootschapsbelasting in 2016. Deze toename (43
miljoen euro) betreft het saldo van diverse maatregelen waaronder het
effect van de liquiditeitsverruimende maatregelen voor bedrijven die in
het verleden zijn genomen (- 0,3 miljard euro), het samenvoegen van de
Research & Development Aftrek met de S&O afdrachtvermindering in de
loonheffing (0,1 miljard euro) en de invoering van de vpb-plicht voor
overheidsbedrijven (0,1 miljard euro). Bij de dividendbelasting is sprake
van 0,3 miljard euro lagere ontvangsten. Dat betreft het kaseffect van de
tijdelijke verlaging van het tarief van box 2 van de inkomstenbelasting in
20143

Beleid met betrekking tot de premies werknemersverzekeringen leidt per
saldo tot 2,7 miljard euro hogere ontvangsten in 2016. Daarvan betreft 0,9
miljard euro het effect van hogere zorgpremies die voor 2016 worden
voorzien. Deze stijging is fors lager dan waar eerder van uit werd gegaan.
Hogere arbeidsongeschiktheidspremies compenseren de gevolgen voor
de schatkist van deze lagere dan eerder geraamde zorgpremies. Deze
hogere premies leiden in 2016 tot 1,5 miljard hogere ontvangsten. Ten
slotte leiden hogere werkloosheidspremies tot 0,4 miljard hogere
ontvangsten in 2016.

Tabel 2.3.2 Budgettair effect van belasting- en premiemaatregelen 2016 (in miljoenen euro’s)

Belastingen en Belastingen en Totaal lasten

premies kas premies op

transactiebasis
Zorgpremies 906 906 906
Zorgtoeslag 0 0 -241
Sectorfondspremies 1.842 1.842 1.842
5 miljardpakket lagere lasten op arbeid -3.766 -4.249 - 4.249
Innovatiebeleid -134 -92 -269
Maatregelen btw 229 181 176
Liquiditeitsverruiming - 348 - 437 0
Pensioengerelateerde maatregelen 1.111 1.056 104
Inkomensbeleid 5 163 163
Verhuurderheffing 185 185 185
Overig -107 129 55
OPL 0 0 -87
Afschaffen PBO’s 0 0 -7
SDE+ 0 0 60
Totaal -78 -317 -1.364

w

De dividendbelasting is een voorheffing op de inkomstenbelasting of de vennootschapsbe-
lasting, in te houden en af te dragen door de BV. Een beleidsmatige mutatie in box 2 van de
inkomstenbelasting manifesteert zich dan ook als eerste in de dividendbelasting. Aandeel-
houders kunnen de ingehouden dividendbelasting achteraf verrekenen in hun aangifte
|stenbelastingloffvennootschapsbelasting}
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De Belasting- en premieontvangsten

Tabel 2.3.2 geeft een overzicht van het budgettaire beslag van beleids-
maatregelen op zowel kas- als transactiebasis en tevens het effect daarvan
op de lastenontwikkeling zoals relevant voor het inkomstenkader in 2016.
Het verschil tussen het totale effect van het beleid op de ontvangsten en
de lastenontwikkeling wordt veroorzaakt doordat sommige maatregelen
wel gevolgen hebben voor de inkomsten maar niet relevant zijn voor de
lastenontwikkeling. Dat is bijvoorbeeld het geval bij de budgetsystematiek
van de S&O afdrachtvermindering waarbij over- en onderschrijdingen tot
een budgetaanpassing twee jaar later leiden. Ook liquiditeitsverruimende
maatregelen voor bedrijven die in het verleden genomen zijn leiden tot
lagere ontvangsten in 2016 ten opzichte van 2015, terwijl dit geen effect
heeft op de lastenontwikkeling in 2016. Daar staat tegenover dat de
zorgtoeslag vanwege de directe koppeling met de nominale premie wel
relevant is voor de lastenontwikkeling, terwijl dit geen belasting- en
premieontvangsten betreft. Hetzelfde geldt voor de SDE+ en de lasten
voor de lokale overheden (OPL). Deze zijn wel relevant voor de lastenont-
wikkeling, maar niet voor de belasting- en premieontvangsten. Daarnaast
zijn er ook verschillen tussen het transactiemoment van belasting- en
premieontvangsten en het moment waarop de betreffende belasting of
premie daadwerkelijk in kas wordt ontvangen.

2.4 Meerjarige ontvangstenraming

De ontwikkeling van de belasting- en premieontvangsten voor de periode
2015-2017 is weergegeven in tabel 2.4.1. De ramingen voor 2015 en 2016
zijn in voorgaande paragrafen toegelicht. Het gaat voor 2017 om een
technische raming.

Tabel 2.4.1. Meerjarige belasting- en premieraming (in miljarden euro’s)

2015 2016 2017
Totaal belasting- en premieontvangsten op EMU-basis 240,0 247,8 256,3
waarvan belastingen op kasbasis 145,7 147,9 153,3
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De Belasting- en premieontvangsten

2.5 De belastingraming 2015-2016

Tabel 2.5.1 bevat een gedetailleerd overzicht van de raming van de
belasting- en premieontvangsten 2015 en 2016 EMU-basis.

Tabel 2.5.1 Overzicht van belasting- en premieontvangsten 2015 - 2016 op EMU-basis (in miljoenen euro’s)

Vermoedelijke Ontwerpbegroting 2016
uitkomsten 2015

Indirecte belastingen 75.056 78.367
Invoerrechten en landbouwheffing 2.916 3.177
Omzetbelasting 44.589 46.748
Belasting op personenauto’s en motorrijwielen 1.344 1.388
Accijnzen 11.074 11.283
— Accijns van lichte olie 3.984 4.047
— Accijns van minerale olién, anders dan lichte olie 3.723 3.723
— Tabaksaccijns 2.269 2.416
— Alcoholaccijns 314 301
- Bieraccijns 424 426
- Wijnaccijns 362 369
Belastingen van rechtsverkeer 4.191 4,505
- Overdrachtsbelasting 1.791 2.035
— Assurantiebelasting 2.399 2.470
Motorrijtuigenbelasting 4.009 4.071
Belastingen op een milieugrondslag 4.719 4.750
- Afvalstoffenbelasting 93 92
- Energiebelasting 4.183 4.387
— Waterbelasting 265 269
- Brandstoffenheffingen 178 1
Verbruiksbelasting van alcoholvrije dranken e.a. 225 254
Belasting op zware motorrijtuigen 141 146
Verhuurderheffing 1.394 1.592
Bankbelasting 453 453
Directe belastingen 71.163 69.783
Inkomstenbelasting -1.345 -3.078
Loonbelasting 51.964 51.542
Dividendbelasting 3.125 3.115
Kansspelbelasting 450 468
Vennootschapsbelasting 15.353 16.068
- Gassector 1.050 800
— Niet-gassector 14.303 15.268
Successierechten 1.616 1.668
Overige Belastingontvangsten 224 242

wv Belasting- en premieontvangsten Caribisch Nederland 128 133
Totaal belastingen 146.443 148.392
Premies volksverzekeringen 40.248 42.291
Premies werknemersverzekeringen 53.265 57.142

WV zorgpremies 34.739 36.670
Totaal belasting- en premieontvangsten op EMU-basis 239.955 247.825
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Tabel 2.5.2 bevat een gedetailleerd overzicht van de raming van de
belasting- en premieontvangsten 2015 en 2016 op kasbasis met op de
laatste regels de aansluiting naar de totaalraming op EMU-basis.

Tabel 2.5.2. Overzicht van belasting- en premieontvangsten op kasbasis 2015 — 2016 (in miljoenen euro’s)

Vermoedelijke Ontwerpbegroting 2016
uitkomsten 2015

Indirecte belastingen 74.871 77.721
Invoerrechten en landbouwheffing 2.896 3.161
Omzetbelasting 44.210 46.159
Belasting op personenauto’s en motorrijwielen 1.341 1.389
Accijnzen 11.330 11.275
— Accijns van lichte olie 4.012 4.043
— Accijns van minerale olién, anders dan lichte olie 3.753 3.720
— Tabaksaccijns 2.462 2.414
- Alcoholaccijns 315 303
— Bieraccijns 425 427
- Wijnaccijns 363 369
Belastingen van rechtsverkeer 4.132 4.475
- Overdrachtsbelasting 1.741 2.009
— Assurantiebelasting 2.392 2.465
Motorrijtuigenbelasting 4.006 4.064
Belastingen op een milieugrondslag 4.745 4.752
- Afvalstoffenbelasting 91 92
- Energiebelasting 4.193 4.387
— Waterbelasting 264 269
- Brandstoffenheffingen 197 4
Verbruiksbelasting van alcoholvrije dranken e.a. 223 254
Belasting op zware motorrijtuigen 142 147
Verhuurderheffing 1.394 1.5692
Bankbelasting 453 453
Directe belastingen 70.623 69.939
Inkomstenbelasting —-1.345 -3.078
Loonbelasting 51.423 51.701
Dividendbelasting 3.125 3.115
Kansspelbelasting 451 465
Vennootschapsbelasting 15.353 16.068
— Gassector 1.050 800
— Niet-gassector 14.303 15.268
Successierechten 1.616 1.668
Overige Belastingontvangsten 241 242

wv Belasting- en premieontvangsten Caribisch Nederland 128 133
Totaal belastingen (kasbasis) 145.735 147.902
Premies volksverzekeringen (kasbasis) 40.566 42.275
Premies werknemersverzekeringen 53.265 57.142

WV zorgpremies 34.739 36.670
Aansluiting naar EMU-basis 390 505
Totaal belasting- en premieontvangsten op EMU-basis 239.955 247.825
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3 EMU-saldo

De collectieve uitgaven bestaan uit de begrotingsgefinancierde uitgaven
van het Rijk, de premiegefinancierde uitgaven van de sociale fondsen en
de uitgaven van de decentrale overheden. Hetzelfde geldt voor de
collectieve inkomsten. Omdat zowel de inkomsten als de uitgaven op de
verschillende begrotingen op kasbasis worden gerapporteerd, moet
gecorrigeerd worden voor kas-transverschillen (ktv’s), aangezien het
EMU-saldo een begrip op transbasis is. Daarnaast tellen financiéle
transacties niet mee in het EMU-saldo, maar alleen in de EMU-schuld. De
ramingen voor 2015 en 2016 zijn gebaseerd op de Macro Economische
Verkenning 2016 van het CPB. De raming voor 2017 is een technische
extrapolatie op basis van de MLT 2012-2017 en de MEV 2016. Om
dubbeltellingen te voorkomen, moeten de onderlinge betalingen van het
totaal worden afgetrokken (zowel bij de collectieve uitgaven als bij de
collectieve inkomsten). Een voorbeeld van een onderlinge betaling van
het Rijk aan de decentrale overheden is de wet werk en bijstand (WWB).
Het Rijk neemt dit op als een uitgave, terwijl de decentrale overheden dit
als inkomsten boeken, waarmee zij op hun beurt uitgaven bekostigen. Om
uitgaven niet twee keer mee te nemen, wordt hiervoor gecorrigeerd in de
vorm van een consolidatiepost.

Tabel 3.1 EMU-saldo collectieve sector (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017 bron
Inkomsten Rijk 166.865 169.583 169.508 173.282
w.v. belastingontvangsten 138.423 145.735 147.902 153.254 zie tabel 2.4.1
w.v. ktv belastingen 732 708 490 321 zie tabel 1.4
w.v. niet-belastingontvangsten 34.745 30.068 26.223 24.369 zie tabel 1.3
w.v. ktv's en financiéle transacties —-7.035 -6.928 -5.107 - 4.662 zie tabel 1.4
Inkomsten sociale fondsen 114.478 114.242 119.838 123.286 zie tabel 3.4
Inkomsten decentrale overheden 89.989 94.716 96.196 98.117 zie tabel 3.5
Consolidatie: Rijk aan sociale fondsen -17.989 -20.717 -20.398 —20.606 zie tabel 3.4
Consolidatie: Rijk aan decentrale overheden —-66.143 —70.854 -71.960 —-73.065 zie tabel 3.5
Inkomsten collectieve sector 287.200 286.970 293.185 301.014
Uitgaven Rijk 174.253 182.090 180.974 184.116
w.v. uitgaven 184.920 185.662 181.913 183.365 zie tabel 1.2
w.v. ktv's en financiéle transacties —-10.667 -3.572 -938 751 zie tabel 1.4
Uitgaven sociale fondsen 120.467 114.754 116.982 120.314 zie tabel 3.4
Uitgaven decentrale overheden 92.230 96.857 98.137 99.418 zie tabel 3.5
Consolidatie: Rijk aan sociale fondsen -17.989 -20.717 -20.398 —-20.606 zie tabel 3.4
Consolidatie: Rijk aan decentrale overheden —-66.143 —70.854 —-71.960 —73.065 zie tabel 3.5
Uitgaven collectieve sector 302.818 302.131 303.735 310.176
EMU-saldo collectieve sector -15.618 -15.161 -10.551 -9.162
Bruto binnenlands product (in miljarden euro) 663 681 704 723
EMU-saldo collectieve sector (in procenten bbp) -2,4% -2,2% -1,5% -1,3%
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Tabel 3.2 Opbouw EMU-saldo collectieve sector (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017 bron
EMU-saldo Rijk -7.389 -12.507 -11.466 -10.834 zie tabel 3.3
EMU-saldo sociale fondsen -5.988 -513 2.857 2.973 zie tabel 3.4
EMU-saldo decentrale overheden -2.24 -2.141 -1.9141 -1.301 zie tabel 3.5
EMU-saldo collectieve sector -15.618 -15.161 -10.551 -9.162
EMU-saldo collectieve sector (in procenten bbp) -2,4% -2,2% -1,5% -1,3%

Tabel 3.3 EMU-saldo Rijk (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017 bron
Belastingontvangsten 138.423 145.735 147.902 153.254 zie tabel 2.4.1
Af: Netto rijksuitgaven op kasbasis 150.176 155.594 155.689 158.997 zie tabel 1.1
Bij: Ktv’s en financiéle transacties 4.365 - 2.649 -3.679 -5.091 zie tabel 1.4
EMU-saldo Rijk -7.389 -12.507 -11.466 -10.834

Tabel 3.4 EMU-saldo sociale fondsen (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017 bron
Premie-inkomsten 96.472 93.512 99.433 102.677 zie tabel 2.4.1
Rijksbijdragen 18.006 20.730 20.405 20.610
Rentebaten 0 0 0 0
Inkomsten sociale fondsen 114.478 114.242 119.838 123.286
Premiegefinancierde uitgaven SZA 54.905 56.118 57.103 57.560 zie tabel 1.7
Premiegefinancierde uitgaven Zorg 62.800 58.102 60.716 62.081 zie tabel 1.8
Rente-uitgaven 17 13 7 4
Bemiddelingskosten zorgverzekeraars 1.682 183 - 481 1.053
Eigenrisicodragers WGA/ZW - 381 — 346 -363 - 384
Overig 1.444 685 0 0
Uitgaven sociale fondsen 120.467 114.754 116.982 120.314
EMU-saldo sociale fondsen -5.988 -513 2.857 2.973

Tabel 3.5 EMU-saldo decentrale overheden (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017
Belastinginkomsten 9.318 9.580 9.844 10.109
Rijksbijdragen 66.143 70.854 71.960 73.065
Overige inkomsten 14.528 14.282 14.392 14.942
Inkomsten decentrale overheden 89.989 94.716 96.196 98.117
Uitgaven decentrale overheden 92.230 96.857 98.137 99.418
EMU-saldo decentrale overheden -2.241 -2.141 -1.941 -1.301

Tabel 3.6 Historisch overzicht EMU-saldo

2001 2002 2003 2004 2005

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

EMU-saldo (in miljarden euro) -17-103 -153 -90 -14
Bbp (in miljarden euro) 477 495 507 524 546
EMU-saldo collectieve sector (in

procenten bbp) -03 -21 -30 -17 -03

1,2 1,3
579 613
0,2 0,2

1,4 -335 -3156 -27,6 -251 -155 -15,6

639 618

632 643 645 651 663

02 -54 -50 -43 -39 -24 -24
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4 EMU-schuld

Tabel 4.1 Financieringsbehoefte Rijk (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017 bron
EMU-tekort Rijk -7.389 -12.507 -11.466 -10.834 zie tabel 3.3
Af: Ktv's en financiéle transacties 4.365 -2.649 -3.679 -5.091 zie tabel 1.4
Bij: Begrotingsreserve 718 -241 0 0
Af: Overbruggingskrediet FBN/ABN -200 -1.800 -950 0
Af: Derdenrekening 589 1.066 756 194
Af: (dis)Agio 179 0 0 0
Af: Voortijdige beéindiging derivaten 0 -2.618 0 0
Feitelijk financieringstekort Rijk op kasbasis -11.603 -6.747 -7.594 -5.936

Tabel 4.2 Opbouw EMU-schuld collectieve sector (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017 bron
EMU-schuld begin jaar 440.049 450.121 457.742 466.377
Financieringssaldo Rijk 11.603 6.747 7.594 5.936 zie tabel 4.1
EMU-saldo decentrale overheden 2.241 2141 1.941 1.301 zie tabel 3.5
EMU-saldo rest centrale overheid 261 300 0 0
ING back-up faciliteit -2.722 0 0 0
EFSF 660 - 667 0 0
Schatkistbankieren (onderling lenen) -551 -900 -900 -900
SNS/Propertize 0 0 0 0
Overig -1.420 0 0 0
EMU-schuld einde jaar 450.121 457.742 466.377 472.714
EMU-schuldquote (in procenten bbp) 67,9% 67,2% 66,2% 65,4%

Tabel 4.3 Opbouw EMU-schuldquote (in procenten bbp)

2014 2015 2016 2017 bron
EMU-schuldquote begin jaar 67,6% 67,9% 67,2% 66,2%
EMU-tekort collectieve sector’ 2,4% 2,2% 1,5% 1,3% zie tabel 3.2
Financiéle en Europese interventies -0,9% -0,3% -0,2% -0,3%
Overige financiéle transacties 0,0% -0,8% -0,1% -0,1%
Noemereffect bbp -1,2% -1,8% -2,2% -1,7%
EMU-schuldquote einde jaar 67,9% 67,2% 66,2% 65,4%

' De rente-uitgaven en dividendontvangsten als gevolg van de interventies in de financiéle sector lopen mee in het totale EMU-saldo.

Tabel 4.4 Historisch overzicht EMU-schuld

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
EMU-schuld (in miljarden euro) 232 238 250 260 267 258 260 348 349 373 394 426 440 450
Bbp (in miljarden euro) 477 495 507 524 546 579 613 639 618 632 643 645 651 663
EMU-schuld collectieve sector (in
procenten bbp) 48,7 48,2 493 496 489 445 424 545 565 590 61,3 66,1 676 679
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5 Inkomstenbeperkende regelingen en
belastinguitgaven

5.1 Inleiding

Deze bijlage bevat een overzicht van de inkomstenbeperkende regelingen
en de belastinguitgaven in de Nederlandse fiscale wetgeving.

Inkomstenbeperkende regelingen zijn regelingen die de te betalen
inkomstenbelasting beperken, maar wel onderdeel zijn van de primaire
heffingstructuur. Ze vormen nadere bepalingen voor de draagkracht, die
als maatstaf dient voor de inkomstenbelasting. Er zijn vele voorbeelden
van regelingen die als nadere (inperkende) afbakening van de grondslag
kunnen worden beschouwd. In de begrotingsregels 2013-2017 is
afgesproken dat in de Miljoenennota bij de inkomstenbeperkende
regelingen alleen het budgettaire beslag van de fiscale behandeling van
de eigen woning en de pensioenen wordt opgenomen.* Dit zijn qua
budgettaire omvang de belangrijkste inkomstenbeperkende regelingen.

Onder een belastinguitgave (in enge zin) wordt verstaan een overheids-
uitgave in de vorm van een derving of uitstel van belastingontvangsten,
die voorvloeit uit een voorziening in de wet voor zover die voorziening
niet in overeenstemming is met de primaire heffingstructuur van de wet.
De budgettaire gevolgen van fiscale maatregelen vanaf 2016 en verdere
jaren in de sfeer van zowel de inkomstenbeperkende regelingen als de
belastinguitgaven worden weergegeven in tabel 5.2.1. De budgettaire
overzichten van de inkomstenbeperkende regelingen en de belastinguit-
gaven zijn opgenomen in de tabellen 5.3.1 tot en met 5.3.3. De toelichting
op de afzonderlijke belastinguitgaven — onder meer bestaande uit een
beschrijving van de regeling en een weergave van de doelstelling, het
ministerie dat verantwoordelijk is voor het beleidsterrein waar de
belastinguitgave op betrekking heeft, een verwijzing naar de laatst
uitgevoerde evaluaties en een programmering van evaluaties voor
toekomstige jaren — is als toelichting beschikbaar op [www.rijksbegro-|
ting.n|

In paragraaf 5.4 wordt ingegaan op de evaluaties van belastinguitgaven.
In paragraaf 5.5 wordt aandacht besteed aan de ramingbijstellingen voor
2016 ten opzichte van de ramingen zoals opgenomen in de Startnota.®
Deze paragraaf is een uitvloeisel van de afspraak van de begrotingsregels
2013-2017 dat het budgettaire beslag van de belastinguitgaven in enge zin
dient te worden afgezet tegen de aan het begin van de kabinetsperiode
verwachte ontwikkeling.

4 Kamerstukken 11 2012/13,|33 400, nr. 18
5 Kamerstukken 11 2012/13,]33 400, nr. 18
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Inkomstenbeperkende regelingen en belastinguitgaven

5.2 Maatregelen inkomstenbeperkende regelingen en belasting-
uitgaven per 2016

Tabel 5.2.1 bevat een overzicht van de maatregelen op het gebied van de
inkomstenbeperkende regelingen en belastinguitgaven per 2016, zoals
opgenomen in het Belastingplan 2016. Voor een inhoudelijke uitleg van de
maatregelen wordt verwezen naar dat wetsvoorstel.

Tabel 5.2.1 Maatregelen per 2016, budgettair belang op transactiebasis in lopende prijzen (x € miljoen)’

2015 2016 2017 struc
Integratie RDA in S&O afdrachtvermindering / taakstelling -135 - 150 -150
Intensivering MIA/VAMIL? 1 -6 -6 -8
Totaal belastinguitgaven -141 - 156 -158

1 <<+>> = opbrengst; <<->> = derving

2 De derving in de jaren 2015-2017 (totaal € 5 miljoen) als gevolg van het vrijstellen van de voordelen van mobiliteitsprojecten in het kader van het
programma Beter Benutten in de inkomstenbelasting is gedekt middels een verlaging van het budget van de MIA/VAMIL en verwerkt in deze reeks.

5.3 Een overzicht van inkomstenbeperkende regelingen en
belastinguitgaven

In tabel 5.3.1 wordt de budgettaire derving weergegeven van de inkom-
stenbeperkende regelingen voor de eigen woning en voor de pensioenen
voor de periode 2014-2020.

Tabel 5.3.1 Overzicht inkomstenbeperkende regelingen 2014-2020, budgettair belang op transactiebasis in lopende prijzen (x

€ miljard)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Eigen woning 10,7 9,9 9,1 8,9 8,7 8,7 8,56
Pensioenen (inclusief box 3) 13,3 13,3 13,3 13,3 13,6 14,1 14,1
Totaal 239 231 22,4 22,2 22,3 22,8 22,6
Percentage bbp 3,61 3,40 3,19 3,07 3,01 3,00 2,90

De tabellen 5.3.2 en 5.3.3 bevatten de meerjarige overzichten van de
belastinguitgaven in de belastingen op inkomen, winst en vermogen
respectievelijk in de kostprijsverhogende belastingen voor de periode
2014-2020. Bij de ramingen is rekening gehouden met voorgenomen
beleid.

Tabel 5.3.2 Belastinguitgaven in de belastingen op inkomen, winst en vermogen 2014-2020, budgettair belang op transactiebasis in

lopende prijzen (x € miljoen)’

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Verlaging lastendruk op ondernemingen 4.821 4.939 4.762 4.850 4.939 5.027 5.119
a) algemeen

Zelfstandigenaftrek 1.782 1.822 1.843 1.875 1.906 1.936 1.968
Extra zelfstandigenaftrek starters 109 111 113 115 117 119 121
Startersaftrek bij arbeidsongeschiktheid 2 2 2 2 2 2 2
FOR, niet omgezet in lijfrente 49 49 48 48 48 48 49
Meewerkaftrek 7 7 7 6 6 6 6
Stakingsaftrek 16 15 14 14 13 12 12
Doorschuiving stakingswinst 232 245 250 262 275 289 303
Bedrijfsopvolgingsfaciliteit in successiewet 250 250 250 250 250 250 250
Doorschuiving inkomen uit aanmerkelijk belang 96 98 100 102 103 105 107
Landbouwvrijstelling 1.299 1.324 1.350 1.377 1.405 1.433 1.462
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2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
b) investeringen in het algemeen
Kleinschaligheidsinvesteringsaftrek 371 395 402 414 427 440 453
Willekeurige afschrijving starters? 8 8 8 8 8 8 9
Willekeurige afschrijving zeeschepen? 3 3 3 3 3 3 3
Keuzeregime winst uit zeescheepvaart (tonnagebelasting) 120 120 120 120 120 120 120
Aftrek speur- en ontwikkelingswerk 8 8 8 8 8 8 8
Research & Development Aftrek (RDA)® 255 238 - - - - -
c) investeringen ten behoeve van het milieu
VAMIL? 25 38 40 40 40 40 40
Energie-investeringsaftrek (EIA) 124 106 101 101 101 101 101
Milieu-investeringsaftrek (MIA) 58 92 97 97 99 99 99
Bosbouwvrijstelling 1 1 1 1 1 1 1
Vrijstelling vergoeding bos- en natuurbeheer 7 6 6 6 6 6 6
Verlaging lastendruk op arbeid 1.740 1.630 1.898 1.767 1.744 1.732 1.829
a) gericht op werkgevers
Afdrachtvermindering zeevaart 112 114 116 117 119 121 123
Afdrachtvermindering speur- en ontwikkelingswerk WBSO? 780 794 1.143 1.120 1.120 1.120 1.120
b) gericht op werknemers
Feestdagenregeling® 50 - - - - - -
Verlaging fiscale bijtelling IB (zeer) zuinige auto’s 585 658 601 505 494 480 575
Ouderschapsverlofkorting 130 - - - - - -
Levensloopverlofkorting 13 17 1 11 11 1 11
Werkbonus 70 47 27 14 - - -
Verlaging lastendruk op inkomsten uit vermogen 1.660 1.680 1574 1.603 1.623 1.635 1.642
Ouderentoeslag forfaitair rendement 129 134 - - - - -
Vrijstelling bos- en natuurterreinen forfaitair rendement 6 6 7 7 7 7 7
Vrijstelling voorwerpen van kunst en wetenschap forfaitair rendement 5 6 6 6 6 6 6
Vrijstelling groen beleggen forfaitair rendement 53 55 56 57 58 59 61
Vrijstelling spaarloon- en premiespaarregeling forfaitair rendement 1 1 - - - - -
Vrijstelling rechten op kapitaalsuitkering bij overlijden forfaitair
rendement 23 23 24 25 26 27 29
Vrijstelling rechten op bepaalde kapitaalsuitkeringen forfaitair
rendement 896 910 928 936 937 929 914
Aftrek wegens geen of geringe eigenwoningschuld 407 403 412 426 441 455 471
Gedeeltelijke vrijstelling van inkomsten uit kamerverhuur 45 46 48 50 52 55 57
Aftrek kosten monumentenwoning 57 57 56 57 57 58 58
Heffingskorting groen beleggen 34 35 36 37 37 38 39
Persoonsgebonden aftrekpost durfkapitaal 4 3 3 2 1 0 0
Overige regelingen 790 799 791 816 841 868 896
Aftrek voor scholingsuitgaven (studiekosten) 271 273 261 276 293 310 328
Giftenaftrek 320 323 323 328 333 338 343
Faciliteiten successiewet algemeen nut beogende instellingen 199 203 207 211 215 220 224
Totaal Generaal directe belastingen 9.010 9.048 9.025 9.036 9.147 9.261 9.485
Percentage bbp 1,36 1,33 1,28 1,25 1,23 1,22 1,21
Totaal premie-uitgaven® 457 389 371 10 - - -

1

<<->> = regeling is in dat jaar niet van toepassing; <<0>> = budgettair beslag van de regeling bedraagt in dat jaar afgerond nihil.
2 Het betreft hier de contante waarde van het rentevoordeel voor de betrokken belastingplichtigen c.q. het rentenadeel voor de overheid.

3 Betreft het beschikbare budget, inclusief technische inboekingen. Voorts wordt in het Belastingplan 2016 voorgesteld de RDA en de WBSO te

integreren, budget 2016 e.v. zijn voor geintegreerde regeling.

4 De feestdagenregeling heeft ook invioed op de premies voor de werknemersverzekeringen WW (AWF en sectorfonds), WIA en ZVW. Wijzigingen
in deze belastinguitgaven veranderen zowel het fiscale loon als het premieloon (en in het verlengde daarvan het uitkeringsloon, waardoor de
hoogte van de uitkering kan veranderen). Deze effecten zijn onderdeel van de regel premie-uitgaven.
5 Een premie-uitgave is een overheidsuitgave in de vorm van een derving of uitstel van premieontvangsten die voortvloeit uit een voorziening in de
wet voor zover die voorziening niet in overeenstemming is met de primaire heffingsstructuur van de wet. Een nadere uitsplitsing van de premie-

uitgaven is opgenomen in de begroting van SZW.
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Tabel 5.3.3 Belastinguitgaven in de kostprijsverhogende belastingen 2014-2020, budgettair belang op transactiebasis in lopende
prijzen (x € miljoen)’

Energiebelasting 115 114 119 120 124 127 130
Verlaagd tarief glastuinbouw 81 79 81 81 81 82 82
Teruggaaf kerkgebouwen 9 9 10 10 11 11 12
Teruggaaf non-profit instellingen 22 24 25 26 27 28 29
Teruggaaf grootverbruik 3 2 2 2 2 2 2
Lokaal opgewekte duurzame energie 0 0 1 1 2 3 5
Omzetbelasting verlaagd tarief 5.721 5.736 5.739 5.872 6.011 6.154 6.303
Boeken, tijdschriften, week- en dagbladen 442 436 430 425 420 415 410
Bibliotheken (verhuur boeken), musea e.d. 168 175 180 184 189 194 199
Kermissen, attractieparken, sportwedstrijden en -accommodatie 419 438 457 476 496 516 538
Circussen, bioscopen, theaters en concerten 229 239 248 258 268 278 289
Sierteelt 227 231 233 236 238 240 243
Arbeidsintensieve diensten 874 765 650 661 672 683 694
Vervoer van personen (w.o. openbaar vervoer) 1.093 1.147 1.201 1.258 1.318 1.380 1.446
Logiesverstrekking (incl. kamperen) 594 606 616 626 637 648 659
Voedingsmiddelen horeca 1.674 1.700 1.724 1.749 1.774 1.800 1.826
Omzetbelasting - vrijstellingen 385 391 395 400 406 412 418
Sportclubs 47 49 50 52 54 55 57
Post 102 98 94 89 86 82 78
Vakbonden, werkgeversorg., politieke partijen, kerken 184 190 196 202 209 215 222
Fondswerving 52 54 55 57 58 60 61
Omzetbelasting - speciale regelingen 149 156 164 172 181 190 200
Kleine ondernemersregeling 130 139 147 156 166 176 186
Landbouwregeling 19 17 17 16 15 15 14
Accijnzen 3.326 3.395 3.445 3.545 3.657 3.767 3.872
Verlaagd tarief kleine brouwerijen 1 2 2 2 2 2 2
Vrijstelling communautaire wateren 1.220 1.237 1.247 1.275 1.307 1.338 1.366
Vrijstelling accijns luchtvaartuigen 2.105 2.156 2.196 2.268 2.348 2.427 2.504
Belastingen op personenauto’s en motorrijwielen 43 45 47 50 53 56 59
Teruggaaf ambulance 1 1 1 1 1 1 1
Teruggaaf taxi's 42 44 46 49 52 55 58
Motorrijtuigbelasting 162 172 173 184 197 212 233
Nihiltarief OV-bussen op LPG 0 0 0 0 0 0 0
Vrijstelling motorrijtuigen van 40 jaar of ouder 77 72 70 68 66 64 61
Vrijstelling taxi’s 50 51 52 53 55 57 58
Vrijstelling reinigingsdiensten 1 1 1 1 1 1 1
Vrijstelling wegenbouw 0 0 0 0 0 0 0
Vrijstelling ambulances 3 2 2 2 2 2 3
Nihiltarief MRB zeer zuinige auto’s 28 41 45 56 68 83 105
Overige vrijstellingen 3 3 3 4 4 4 5
Belasting op zware motorrijtuigen (eurovignet) 0 0 0 0 0 0 0
Teruggaaf internationaal gecombineerd vervoer 0 0 0 0 0 0 0
Overdrachtsbelasting 135 136 139 141 145 148 151
Vrijstelling overdrachtsbelasting bedrijfsoverdracht in familiesfeer 16 16 16 17 17 17 18
Vrijstelling overdrachtsbelasting stedelijke herstructurering 2 3 3 3 3 3 3
Vrijstelling landinrichting 1 1 1 1 1 1 1
Vrijstelling Bureau Beheer Landbouwgronden 8 4 0 0 0 0 0
Vrijstelling cultuurgrond 104 110 115 117 120 123 125
Vrijstelling natuurgrond 3 3 4 4 4 4 4
Totaal generaal indirecte belastingen 10.036 10.143 10.221 10.485 10.773 11.066 11.366
Percentage bbp 1,61 1,49 1,45 1,45 1,45 1,45 1,46

1 <<->> = regeling is in dat jaar niet van toepassing; <<0>> = budgettair beslag van de regeling bedraagt in dat jaar afgerond nihil.
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5.4 Evaluatie van belastinguitgaven

In deze paragraaf wordt verslag gedaan van de voltooide evaluaties sinds
de voorgaande Miljoenennota. Kort wordt aandacht geschonken aan de
conclusies en eventuele beleidsconsequenties die getrokken zijn door het
kabinet op basis van de uitgevoerde evaluaties. Voorts komt de evaluatie-
programmering voor komend jaar aan bod.

Gerealiseerde evaluaties sinds de Miljoenennota 2015

In 2014 zijn verschillende bedrijfsopvolgingsregelingen geévalueerd en
afgelopen december zijn de uitkomsten naar de Kamer verzonden.® De
conclusie van het theoretische en kwalitatieve deel van de evaluatie is dat
de regelingen de financieringsbehoefte verminderen, waardoor de
regelingen in theorie een positief effect hebben op het aantal bedrijfsover-
drachten. Op basis van het kwantitatieve deel van de evaluatie wordt
echter geconcludeerd dat de doorschuifregelingen in de inkomstenbe-
lasting en de bedrijfsopvolgingsregeling in de schenk- en erfbelasting
(BOR) een beperkte doeltreffendheid en doelmatigheid hebben. Deze
uitkomsten zijn gebaseerd op een simulatiemodel met beperkte data
input, waardoor de onderzoekers concluderen dat de uitkomsten minder
zeker zijn dan gewenst. In dit kader doen de onderzoekers de aanbeveling
om een vooronderzoek te starten om meer data beschikbaar te krijgen.
Om in de toekomst (vervolg) onderzoek mogelijk te maken heeft het
kabinet deze aanbeveling overgenomen.

Op 14 april 2015 is de Kamer middels een brief geinformeerd over de
budgettaire opbrengst en de milieueffecten van de oldtimermaatregel die
met ingang van 2014 van kracht is geworden.” In deze brief wordt
geconcludeerd dat de maatregel het verwachte effect heeft gehad op de
samenstelling (verjonging) van het Nederlandse wagenpark en de
verbetering van de luchtkwaliteit, en dat de budgettaire opbrengst van de
maatregel aanzienlijk is.

Het rapport «Evaluatie autogerelateerde belastingen 2008-2013 en een
vooruitblik automarktontwikkelingen tot 2020» is in oktober 2014 naar de
Kamer verzonden.® Een belangrijke conclusie van de onderzoekers is dat
het beleid wel effectief, maar niet efficiént is geweest. Zo is de gemid-
delde CO,-uitstoot van nieuw verkochte auto’s zodanig gedaald, dat de
Nederlandse positie op dat gebied is veranderd van middenmoter naar
koploper in Europa. De belastinginkomsten zijn echter gedaald, en zijn
niet meer robuust en stabiel. Verder is er sprake van marktverstoring door
fiscaal gedreven aankoop van nieuwe auto’s. Daarnaast is het beleid
minder efficiént door vroegtijdige export. De bevindingen uit het
evaluatierapport zijn aanleiding geweest om het beleid op het gebied van
autobelastingen aan te passen. Dit heeft geleid tot wetsvoorstellen die in
de tweede en derde Nota van Wijziging van het Belastingplan 2015 zijn
gedaan.® Op 19 juni j.l. is vervolgens Autobrief Il naar de Kamer
verzonden, waarin beleidsvoornemens voor de periode 2017-2020
worden geschetst.™

6 Kamerstukken Il 2014/2015,[32 637, nr. 15
7 Kamerstukken I 2014/2015,[34 002, nr. 10
8 Kamerstukken I 2014/2015,[32 800, nr. 2
9

Kamerstukken Il 2014/2015,[34 002, nr. glen Kamerstukken Il 2014/2015,[34.002, nr. 12
10 Kamerstukken 11 2014/2015,[32 800, nr. 27|

Tweede Kamer, vergaderjaar 2015-2016, 34 300, nr. 2 28


https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-32637-158.html
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/https://zoek.officielebekendmakingen.nl/dossier/34002/kst-34002-100?resultIndex=18&sorttype=1&sortorder=4.html
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/https://zoek.officielebekendmakingen.nl/dossier/32800/kst-32800-24?resultIndex=4&sorttype=1&sortorder=4.html
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-34002-8.html
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-34002-12.html
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/https://zoek.officielebekendmakingen.nl/dossier/32800/kst-32800-27?resultIndex=0&sorttype=1&sortorder=4.html

Inkomstenbeperkende regelingen en belastinguitgaven

Afgelopen juli heeft het kabinet het Interdepartementaal Beleidsonderzoek
(IBO) agro- visserij- en voedselketens naar de Kamer verzonden.”" In dit
IBO zijn tevens de belastinguitgaven die onder beleidsartikel 16 (concurre-
rende, veilige agro-, visserij- en voedselketens) van het Ministerie van
Economische Zaken vallen meegenomen. Uitkomst met betrekking tot de
fiscale instrumenten is dat enkele instrumenten in mindere mate lijken bij
te dragen aan de doelstellingen van beleidsartikel 16. In dit kader
adviseert de IBO werkgroep om te overwegen het budgettair beslag van
de landbouwregeling in de btw en de landbouwvrijstelling in de inkom-
stenbelasting meer gericht in te zetten ten behoeve van de in het rapport
geschetste varianten. Het kabinet ziet echter geen draagvlak om deze
regelingen te wijzigen, maar zal zich doorlopend blijven beraden op
optimalisering van het beleid voor de agrarische sector.

Verwachte evaluaties en evaluatieprogrammering

In de internetbijlage met de toelichting op de belastinguitgaven is voor
iedere belastinguitgave aangegeven wanneer een evaluatie staat
geprogrammeerd. In 2015/2016 worden de volgende, met betrekking tot
belastinguitgaven relevante, evaluaties voorzien: teruggaaf grootverbruik
in de energiebelasting, belastinguitgaven beleidsartikel 18 (natuur en
regio) van het Ministerie van Economische Zaken, giftenaftrek en de
natuurschoonwet.

5.5 Toetsen aan de benchmark

De huidige raming van het budgettaire beslag van de belastinguitgaven in
enge zin wordt vergeleken met de raming volgens de Startnota van dit
kabinet als benchmark. Deze vergelijking dient ter bepaling of er sprake is
van een substantiéle afwijking. De totale bijstelling van een belasting-
uitgave kan bestaan uit gewijzigde endogene bijstellingen, beleidsmatige
en technische aanpassingen. Endogene bijstellingen zijn het gevolg van
conjuncturele ontwikkelingen, een aanpassing van de trendmatige groei
of andere factoren die van invloed zijn op het gebruik van een bepaalde
belastingfaciliteit. De beleidsmatige aanpassingen zijn additionele
maatregelen sinds de Startnota. Voor een toelichting op nieuwe beleids-
maatregelen op het gebied van belastinguitgaven die in 2016 ingaan
wordt verwezen naar tabel 5.2.1. Technische bijstellingen worden
veroorzaakt door bijvoorbeeld een correctie op de eerder gebruikte
ramingstechniek of door een totale herziening van de tijdreeks door het
beschikbaar komen van nieuwe databronnen. Dergelijke bijstellingen
staan los van beleidsmatige of endogene ontwikkelingen.

In onderstaande tabel wordt voor 2016 een overzicht gegeven van de
totale mutatie sinds de startbrief. Belastinguitgaven waarvan de endogene
mutatie groter is dan 10% of meer dan 25 miljoen euro worden afzon-
derlijk vermeld. Mutaties die vorig jaar al om deze reden zijn gemeld zijn
opnieuw opgenomen, maar niet nader toegelicht. Voor de toelichting op
de mutaties die vorig jaar al zijn vermeld wordt verwezen naar de
Miljoenennota 2015. Nieuwe bijstellingen worden onder de tabel nader
toegelicht.

1T Kamerstukken I1 2014/2015,]30 991, nr. 25
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Tabel 5.5.1 Nadere toelichting verschillen huidige raming en startbrief in 2016 (x € miljoen)"

Startbrief MN2016 mutatie  wv endogeen Mut (%)
Zelfstandigenaftrek 1.944 1.843 -100 91 5%
Landbouwvrijstelling in de inkomstenbelasting 315 1.350 1.035 -395 -125%
Giftenaftrek 403 323 -80 -77 -19%
Verlaging fiscale bijtelling (zeer) zuinige auto’s 215 601 386 411 192%
BTW spec Landbouwregeling 50 17 -34 -34 -67%
EB Verlaagd tarief glastuinbouw 137 81 -55 - 44 -33%
BPM Teruggaaf taxi’s 84 46 -38 -34 -41%
BTW Boeken, tijdschriften, week- en dagbladen 574 420 - 153 - 66 -11%
BTW Arbeidsintensieve diensten 575 650 75 - 46 -8%
Vrijstelling rechten op bepaalde kapitaalsuitke- 1.033 928 —-105 - 105 -10%
ringen forfaitair rendement
Overig 11.109 12.993 1.885 -108 -1,0%
Totaal 16.438 19.253 2.814 - 407 -2,5%

1 <<+>> = derving; <<->> = opbrengst

Endogene bijstellingen

De landbouwnvrijstelling in de inkomstenbelasting is 395 miljoen
neerwaarts bijgesteld, omdat uit de aangiftebiljetten 2013 is gebleken dat
hiervan minder wordt gebruik gemaakt dan de daaraan voorafgaande
jaren. Deze bijstelling is geéxtrapoleerd naar 2016. De BPM op taxi’s is
neerwaarts bijgesteld omdat er inmiddels fors minder nieuwe taxi’s
worden verkocht.

De overige posten met een endogene bijstelling waren al in de vorige
Miljoenennota gemeld. Over de grootste post, de meerkosten van 411
miljoen voor de verlaging fiscale bijtelling (zeer) zuinige auto’s, is in de
Miljoenennota 2014 al gemeld dat de technologische ontwikkeling veel
sneller is gegaan dan waar destijds mee rekening werd gehouden,
evenals de opkomst van (semi) elektrische auto’s en dat pas 1 juli 2012
een aanscherping heeft plaatsgevonden van de CO, grenzen, wat ook
doorwerkt naar latere jaren. In 2016 worden de fiscale voordelen
ingeperkt. In Autobrief Il is voor de jaren 2017-2020 een verdere inperking
aangekondigd.

Technische bijstellingen

De belastinguitgaven op het gebied van de btw zijn gebaseerd op de
Nationale Rekeningen van het CBS. De Nationale Rekeningen zijn vorig
jaar herzien. Dit heeft geleid tot een technische bijstelling van de meeste
belastinguitgaven in de btw. Door nieuwe en verbeterde bronnen en door
nieuwe ramingen zijn de consumptieve bestedingen door het CBS
opwaarts bijgesteld. Vooral de bestedingen van huishoudens aan diensten
en goederen van de bedrijfstakken horeca, sport en recreatie zijn opwaarts
bijgesteld.'? Voorts is de raming voor de btw-vrijstelling voor fondsver-
werving neerwaarts bijgesteld. Dit houdt verband met de keuze voor een
andere grondslagbenadering. In het verleden werd de grondslag
benaderd vanuit de bestedingen, maar dit leidde tot een te brede
grondslag. Vanaf dit jaar wordt de grondslag geraamd op basis van de
inkomsten van sportclubs en andere sociaal-culturele organisaties die
onder de vrijstelling vallen.

Daarnaast is de raming van de bedrijfsopvolgingsfaciliteit in de succes-
siewet is ook technisch bijgesteld. Sinds de inwerkingtreding van de
herziening van de Successiewet in 2010 bevatten de systemen van de

2 INationale rekeningen Revisie 2010, Centraal Bureau voor de Statistiek, maart 2014}
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Belastingdienst vollediger informatie over de bedrijfsopvolgingsfaciliteit.
Daardoor is het mogelijk om de budgettaire kosten rechtstreeks te
bepalen. Voordien werd de raming gebaseerd op een schatting van geérfd
of geschonken ondernemingsvermogen. Deze wijziging van de ramings-
systematiek heeft geleid tot een opwaartse bijstelling met ongeveer € 50
miljoen.

Tot slot is de raming van de vrijstelling communautaire wateren is
technisch bijgesteld. Tot op heden waren de brandstoffen die door de
visserij worden gebruikt niet meegenomen in deze raming. Door een
herziening van de raming zijn deze nu wel meegenomen.
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6.1 Beleidsdoorlichtingen 2016

Al het beleid wordt periodiek geévalueerd in een beleidsdoorlichting. De
beleidsdoorlichting oordeelt over het behalen van de beleidsdoelstel-
lingen zoals die zijn geformuleerd in het beleidsartikel van de departe-
mentale begrotingen. De vakministers zijn verantwoordelijk voor het
periodiek evalueren van de doeltreffendheid en de doelmatigheid van het
beleid.

Drie kenmerkende eigenschappen van een beleidsdoorlichting zijn:

a)

b)

c)

beleidsdoorlichtingen zijn evaluaties op het niveau van beleids-
terreinen en niet op instrumentniveau. Een beleidsdoorlichting heeft
hierdoor het karakter van een synthese;

in een beleidsdoorlichting staan fundamentele vragen centraal die
gericht zijn nut, noodzaak en effectiviteit van beleid;

bij de uitvoering worden onafhankelijken betrokken. De onafhankelijke
expert geeft een oordeel over de kwaliteit van het onderzoek, en licht
daarbij zijn of haar betrokkenheid bij de totstandkoming van de
beleidsdoorlichting toe. Dit oordeel wordt samen met de beleidsdoor-
lichting aan de Tweede Kamer aangeboden.

De meerjarige programmering van beleidsdoorlichtingen is terug te
vinden in de beleidsagenda van elke begroting. De verantwoordelijke
vakminister stuurt per beleidsdoorlichting de opzet en vraagstelling
uiterlijk op Prinsjesdag aan de Tweede Kamer conform de in de motie
Harbers afgesproken werkwijze3.

'3 Brief van de Minister van Financién van 27 mei 2015, vergaderjaar 2014-2015, kamerstuk
34 000, nr. 59
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Tabel 6.1 geeft een overzicht van de beleidsdoorlichtingen die volgens de ontwerpbegrotingen 2016 in 2016 aan het parlement zullen

worden aangeboden.

Departement Onderwerp Artikel
| De Koning
IIA Staten Generaal
1IB Overige Hoge Colleges van Staat en Kabinetten van de Gouverneurs
Il Algemene zaken
IV Koninkrijksrelaties
Aruba, Curacao en Sint Maarten 4.1
Caribisch Nederland 4.2
Schuldsanering/lopende inschrijving/leningen 5
V Buitenlandse Zaken
Bevordering van ontwapening en wapenbeheersing, bestrijding van proliferatie van
massavernietigingswapens en het voeren van een transparant en verantwoord wapenex-
portbeleid 2.3
Een effectief, efficiént en coherent optreden van de Unie ten opzichte van derde landen en
regio’s, inclusief ontwikkelingslanden 3.2
Een aantrekkelijk vestigingsklimaat voor internationale organisaties in Nederland 4.5
VI Veiligheid en Justitie
Tenuitvoerlegging strafrechtelijke sancties en vreemdelingenbewaring 34.3
Nationale Veiligheid en terrorismebestrijding 36.2
VIl Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
VIIl Onderwijs, Cultuur en Wetenschap
IX Financién en Nationale Schuld
Belastingen — toeslagen 1
Financieringsactiviteiten publieke-private sector: publiek private investeringen 3
Exportkredietverzekeringen, -garanties en investeringsverzekeringen 5
Btw-compensatiefonds 6
Begrotingsbeleid Overig
X Defensie
Inzet: Budget Internationale Veiligheid 1
Ondersteuning krijgsmacht door DMO: Basisimplementatie ERP (SPEER) 7
Ondersteuning krijgsmacht door CDC: Veteranenzorg 8
XII Infrastructuur en Milieu
Scheepvaart en havens 18
XIll Economische Zaken
XV Sociale Zaken en Werkgelegenheid
Werkloosheid 5
Integratie en maatschappelijke samenhang 13
XVI Volksgezondheid, Welzijn en Sport
Volksgezondheid: gezondheidsbevordering’ 1
Curatieve zorg: kwaliteit en veiligheid 2
Zorgbreed beleid: Opleidingen, beroepenstructuur en arbeidsmarkt 4
Zorgbreed beleid: Zorg, welzijn en jeugdzorg op Caribisch Nederland 4
XVII Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking
Toename van voedselzekerheid 2.1
Versterkt maatschappelijk middenveld 3.3
Rechtstaatontwikkeling, wederopbouw, vredesopbouw, versterkte legitimiteit van democra-
tische structuren en tegengaan van corruptie 4.3
Versterkte multilaterale betrokkenheid 5.1
XVIIl Wonen en Rijksdienst
Woningbouwproductie 2.2
A Infrastructuurfonds
B Gemeentefonds
C Provinciefonds
F Diergezondheidsfonds
H BES-fonds
J Deltafonds
1 Deze beleidsdoorlichting wordt meegenomen in het IBO Gezonde leefstijl.
Alle afgeronde beleidsdoorlichtingen zijn in te zien op
http://www.rijksbegroting.nI/beleidsevaluaties/evaluaties—en—l
beleidsdoorlichtingen/archief}
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6.2 Interdepartementale Beleidsonderzoeken

Interdepartementale beleidsonderzoeken (IBO’s) ontwikkelen alternatieven
voor bestaand beleid. IBO’s vinden plaats in opdracht van het kabinet en
worden uitgevoerd door interdepartementale werkgroepen. Afgeronde
IBO's zijn te vinden op:|http:/www.rijksbegroting.nl/beleidsevaluaties/|
lbeleidsonderzoek/overzicht-afgeronde-ibos|

In 2015-2016 worden de volgende IBO’s uitgevoerd:

Sociale huur

Kostenefficiéntie CO, reductie maatregelen
Verkeershandhaving

Belastingdienst

Risicobeheer en risicobeheersing schatkistbankieren OCW
Gezonde leefstijl

Opgavegericht werken bij infrastructurele planning

Nogkrob=

Hieronder volgen de taakopdrachten.
1. Sociale huur

Inleiding

Sinds het aantreden van het kabinet zijn flinke stappen gezet op het
terrein van de sociale huurmarkt. Belangrijke mijlpalen waren het
woonakkoord (met de inkomensafhankelijke huurverhoging en de
verhuurderheffing) en de aanscherping van het beleid rondom woningcor-
poraties die zijn weerslag heeft gekregen in de Novelle op de herzie-
ningswet. Hierin zijn de voornemens uit het Regeerakkoord, zoals het
scherper toesnijden van het werkgebied van corporaties op de sociale
huursector, aansturing door gemeenten en de lessen uit de Parlementaire
Enguéte Woningcorporaties verwerkt. Financiéle risico’s worden terugge-
drongen door aanscherping van het financiéle toezicht. In het woning-
waarderingsstelsel is de WOZ opgenomen om de aantrekkelijkheid van
woningen meer in de huurprijs tot uiting te laten komen.

Een aantal zaken op het gebied van sociale huur is nog onderwerp van
nadere beschouwing. Naar aanleiding van zowel de parlementaire
enquéte als het garantiekader worden de rol en de (achtervang)risico’s
van het WSW momenteel geévalueerd. Aan de Eerste Kamer is een
evaluatie in 2016 van de verhuurderheffing toegezegd. De discussie over
de huursom is nog niet beslecht.

Naar aanleiding van de ontwikkelingen in de huurtoeslag is er aanleiding
om deze nader te bezien. De huurtoeslag kent de laatste jaren terugke-
rende overschrijdingen. De aantallen huurtoeslagontvangers stijgen
harder dan op grond van bijvoorbeeld de economische ontwikkeling werd
verwacht. Door de overschrijdingen rijst de vraag hoe de budgettaire
houdbaarheid van de huurtoeslag ook op langere termijn kan worden
gehandhaafd. Directe aanleiding van het IBO is de zorg over de structurele
(budgettaire) houdbaarheid van de huurtoeslag.

Doel is een analyse van het instrument huurtoeslag zelf en van de rol van
de huurtoeslag in een budgettair houdbaar sociaal huurbeleid. Het IBO
moet een beeld schetsen waarmee op termijn een beter werkend systeem
kan worden gerealiseerd, waarmee mogelijk welvaartswinst kan worden
geboekt en mogelijk besparingen kunnen worden behaald.

Aanpassingen van de huurtoeslag en het sociale huurstelsel kunnen
bestaande zekerheden aantasten. Een belangrijk aandachtspunt in het IBO
is daarom dat wordt bezien welk transitiepad bij beleidsvarianten kan
worden gekozen, zodat de gevolgen voor kwetsbare groepen worden
voorkomen dan wel beperkt en grote schokken op de huurwoningmarkt
worden voorkomen.
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Doel/Hoofdvraag
De analyse in het IBO richt zich op verschillende niveaus.

Om te beginnen is een analyse noodzakelijk waarin bekeken wordt welke
elementen uit de regeling de budgettaire beheersbaarheid en een beter
functioneren van de huurmarkt in de weg staan. Onderdeel daarvan is de
prikkelwerking.

In dit deel van de analyse zou ten minste moeten worden gekeken naar de

volgende mogelijkheden:

» Afschaffen «kan-bepaling» (indexeren van de eigen bijdrage altijd met
de huur, en niet met de laagste van huur of netto bijstand).

» Beperken toeslag voor hoge huren. Een optie zou bijvoorbeeld kunnen
zijn verlaging van de maximum huurgrens. Dit sluit aan op de
invoering van de passendheidtoets.

+ Vereenvoudiging inkomensafhankelijkheid: rechte lijn in plaats van
kwadratische kromme, geen plotselinge afbouw bij maximum
inkomensgrens.

» Afhankelijkheid van feitelijke huren beperken. Bij dit punt dient bij
uitstek aandacht te worden besteed aan mogelijkheden voor imple-
mentatie en samenhangende maatregelen op huurmarkt om inkomen-
seffecten te voorkomen.

De huurtoeslag is een complexe regeling in opzet en uitvoering. Een
belangrijk aandachtspunt hierbij is hoe aanpassingen in beleid en
uitvoering kunnen bijdragen aan betere budgettaire beheersbaarheid.
Daarbij kan bezien worden in hoeverre vereenvoudiging mogelijk is. In dit
verband kan ook de verantwoordelijkheidsverdeling van beleid, budget en
uitvoering nader worden beschouwd.

Op dit punt komen in elk geval de volgende vragen aan de orde:

* In het IBO dient te worden bekeken welke beleidsaspecten de
handhaving van de huurtoeslag complex maken en of de regeling qua
uitvoeringsaspecten kan worden verbeterd, dan wel regeldruk kan
worden verminderd.

« Daarnaast dient het IBO in te gaan op mogelijkheden om de ramingen
te verbeteren.

* \Verder dient het IBO te bekijken of, en zo ja in welke mate, de
uitvoering kan bijdragen aan het beter budgettair beheersbaar maken
van de huurtoeslag.

Ten slotte kan worden gesteld dat er in korte tijd veel beleid is gewijzigd
op de huurmarkt, waarvan een deel nog moet worden geimplementeerd.
Daarbij kan de vraag gesteld worden in hoeverre het stelsel waarvan de
huurtoeslag deel uit maakt er voor zorgt dat de beleidsdoelstellingen op
een efficiénte manier worden bereikt. Het gaat daarbij in ieder geval om
het betaalbaar houden van huisvesting voor de meest kwetsbare groepen
in samenhang met het beter laten functioneren van de huurmarkt.

Bij de analyse van een houdbaar eindbeeld zijn onder meer de volgende

elementen relevant:

* Hoe kunnen verstoringen in de huurmarkt worden verminderd?

»  Welke aanpassingen in de combinatie van beleidsinstrumenten kunnen
bijdragen aan een het op efficiénte wijze voorzien in betaalbare
huisvesting van de meest kwetsbare groepen? In hoeverre kunnen
aanpassingen zo worden vormgegeven dat deze leiden tot besparin-
gen voor het rijk?

Daarbij moet onder meer gekeken worden naar de wisselwerking
tussen het huurbeleid, de verhuurderheffing en de huurtoeslag,
waarbij voorstellen ook moeten bijdragen aan het beter functioneren
van de huurmarkt, zoals een efficiénte prijsvorming.
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Het IBO start niet bij nul. Naast de genoemde, lopende trajecten is er al
veel materiaal beschikbaar op deelterreinen. Waar mogelijk zal gebruik
worden gemaakt van beschikbaar materiaal. Daarnaast loopt op dit
moment een beleidsdoorlichting van artikel 1 (Woningmarkt) van de
begroting Wonen en Rijksdienst. Het IBO start idealiter na afronding van
deze beleidsdoorlichting, zodat deze niet naast elkaar lopen en de
uitkomsten van de beleidsdoorlichting bij het IBO kunnen worden
betrokken.

Organisatie van het onderzoek

Samenstelling

* Leden van de werkgroep zijn: WenR, Financién, Belastingdienst, SZW,
EZ en AZ.

* Bovengenoemde partijen vaardigen elk één werkgroeplid af.

*  Voor externe deskundigheid wordt in elk geval een beroep gedaan op
CPB en PBL.

» De werkgroep staat onder leiding van een onafhankelijke voorzitter, die
wordt ondersteund door een secretariaat vanuit Financién (1 secreta-
ris, 1 co-secretaris) en WenR (1 secretaris, 1 co-secretaris).

Overig

Het secretariaat start de voorbereidende werkzaamheden zodat de
werkgroep uiterlijk in december 2015 kan starten, bij voorkeur op het
moment dat de beleidsdoorlichting van artikel 1 (Woningmarkt) is
afgerond.

De werkgroep dient haar eindrapport uiterlijk op 30 juni 2016 in. De
omvang van het rapport is niet groter dan 30 bladzijden plus een
samenvatting van maximaal 5 bladzijden.

2. Kostenefficiéntie CO, reductie maatregelen

Inleiding

Een groot aantal maatregelen is geformuleerd met het oog op de transitie
naar een duurzame energiehuishouding. Het betreft maatregelen niet
alleen binnen het Energieakkoord, maar ook daarbuiten. Er bestaat
behoefte aan inzicht in de effectiviteit van de verschillende maatregelen
«waardoor zij goed met elkaar zijn te vergelijken en af te stemmenn».
(Energieakkoord, p. 96). Vergelijking is niet eenvoudig, omdat het om zeer
uiteenlopende maatregelen gaat, die bovendien gericht zijn op verschil-
lende (sub)doelen van het duurzame energiebeleid.

De opgave van dit IBO is om de kosten zo te definiéren dat gemeten kan
worden hoe groot de bijdrage — het effect — van iedere maatregel is aan
die duurzame energiehuishouding. Deze vraag betreft de kosteneffecti-
viteit van beleid, cq beleidsmaatregelen. Het begrip «duurzame energie-
huishouding» is echter lastig te operationaliseren en te kwantificeren.
Onderzoek naar de effectiviteit van beleid is doorgaans kostbaar en
tijdrovend, en kan slechts uitgevoerd worden door een beperkt aantal,
gespecialiseerde bureaus.

Een benadering die in de praktijk vaak wordt gevolgd, is om de kosten van
maatregelen te koppelen aan meetbare doelen. In de motie Leegte/Van
Veldhoven wordt gevraagd om per maatregel in het Energieakkoord de
kosten per vermeden ton CO, aan te geven. Deze kostenmaatstaf
(«common denominator») kan in principe worden toegepast op alle
maatregelen — binnen en buiten het Energieakkoord — die zijn gericht op
de (meetbare) doelen van het duurzame energiebeleid, zoals CO, reductie,
energiebesparing en duurzame energieproductie. Uitgaande van deze
kostenmaatstaf dienen de volgende onderzoeksvragen te worden
beantwoord. Daarbij moet worden opgemerkt dat het Energieakkoord
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m.n. doelen formuleert in termen van energiebesparing (PJ) en aandeel
duurzame energie.

Onderzoeksvragen

1. Stel de reikwijdte van het begrip kosten (en baten) per vermeden ton
CO, reductie vast. Dit kan bv. breed (maatschappelijke kosten (en
baten)) of eng (alleen directe kosten (en baten)) worden gedefinieerd
(zie hierna)

2. Maak een selectie van maatregelen — binnen en buiten het Energieak-

koord, bestaande en nieuwe — waarop dit kostenbegrip kan en zal

worden toegepast.

Bereken de kosten per geselecteerde maatregel.

Hoe kan mbv de geselecteerde maatregelen een (maatschappelijk)

efficiént tijJdpad worden gemaakt om de CO, doelstellingen van

80-95% en een volledig duurzame energievoorziening 2050 conform

het regeerakkoord te bereiken, rekening houdend met mogelijke

kostenreductie van bestaande technieken en de introductie van
mogelijke nieuwe technieken waarbij nieuwe internationale doelstel-
lingen voor de jaren 2020, 2030 en verder technologische vooruit-
gang moeten aanjagen en ecologisch evenwicht voor de toekomst
veilig stellen.

5. Zijn de inzichten rond het efficiénte tijdpad aanleiding om na te
denken over aanpassing van de (mix van) beleidsdoelen (CO,-
reductie, energiebesparing en een groter aandeel duurzame
energieproductie)?

W

Toelichting en onderzoeksaanpak

Ad 1: Deze vraag zal literatuur onderzoek vergen. Het begrip kosten moet
in beginsel breed worden opgevat, dus als maatschappelijke kosten. Een
voorbeeld met autobrandstoffen dient ter verduidelijking. Uitgaande van
het concept «Well to Wheel» wordt ook de vernietiging van de regenwou-
den(palmolie) meegerekend bij de berekening van de kosten per
vermeden ton CO,.

De werkgroep moet bepalen of dit concept praktisch bruikbaar is voor de
onderzoeksvragen 2 en 3. Indien dat niet haalbaar is, kan een beperkter
kostenbegrip worden gehanteerd, zoals «Tank to Wheel» dat in de praktijk
tot nu toe wel wordt gebruikt.

Ad 2. In de nationale energieverkenning(NEV 2014) is vanaf blz. 171 een
overzicht te vinden van een groot aantal maatregelen. De werkgroep zal
een selectie moeten maken van maatregelen die moeten worden
meegenomen. Er kunnen ook nieuwe maatregelen door de werkgroep
worden toegevoegd.

Ad 3. Ook hier zal assistentie nodig zijn van een extern bureau. De keuze
voor ECN en PBL ligt voor de hand gelet op de betrokkenheid van ECN en
PBL bij zowel het Energieakkoord als de NEV 2015 en de kennis van deze
bureaus waar het gaat om transitieprocessen.

Ad 4. De CO, uitstoot in de vervoerssector moet in 2030 met 17% (25
Mton) gereduceerd en 60% in 2050. Daarnaast geldt een «<ambitie» mbt de
groei van het aantal elektrische auto’s, nl. van 200.000 in 2020, 1.000.000
in 2025, en 2.000.000 in 2030. Een maatschappelijk kosten efficiént pad(en)
moet primair leiden tot de CO, reductiedoelstelling voor 2050 en als
mogelijke afgeleide daarvan de doelstelling voor 2020 en 2030. Hierbij
wordt ook rekening gehouden met de verwachte kostenontwikkeling van
verschillende opties voor emissiereductie.

Ten slotte

Het onderzoek zal nog dit jaar resultaten moeten opleveren om de vragen
in de Motie Leegte/Van Veldhoven te kunnen beantwoorden. Deze timing
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is ook van belang ivm het gereedkomen van de Nationale Energiever-
kenning 2015 (NEV) en de voortgangsrapportage van het Energieakkoord.
De werkgroep start zo spoedig mogelijk na 1 mei en dient haar
eindrapport uiterlijk 31 december 2015 in. De omvang van het rapport is
niet groter dan 30 bladzijden plus een samenvatting van maximaal 5
bladzijden.

Samenstelling werkgroep

EZ, lenM, WenR, AZ en Financién, alsmede het PBL als extern lid.
Eventueel kunnen het CPB en het ECN gevraagd worden als expertlid op
te treden.

3. Verkeershandhaving

Onderwerp

Onder het artikel Boeten en Transacties (BenT) wordt op de begroting van
het Ministerie van Veiligheid en Justitie (VenJ) het totaal aan opbrengsten
van administratieve sancties, boetevonnissen, transactievoorstellen en
strafbeschikkingen verantwoord.

Deze opbrengsten zijn het gevolg van het handhavingsbeleid (verantwoor-
delijkheid van VenJ) en het verkeersveiligheid- en milieubeleid (beiden de
verantwoordelijkheid van het Ministerie van Infrastructuur en Milieu). De
inzet van het administratief- en strafrechtelijk handhavingsinstrumen-
tarium is geconcretiseerd in de beleidsprioriteiten van de Minister van
Vend. Politie en Openbaar Ministerie (OM) stellen hun jaarplannen en
investeringsbegrotingen op basis van deze prioriteiten op.

Het overgrote deel van de overtredingen betreft eenvoudige verkeersover-
tredingen, die vallen onder werking van de Wet administratiefrechtelijke
handhaving verkeersvoorschriften (Wahv). Daarnaast zijn ook boetes en
transacties mogelijk voor andere overtredingen en voor misdrijven.

Dit IBO richt zich op de doeltreffendheid en doelmatigheid van het
handhavingsbeleid in het kader van verkeersveiligheid, waar het
strafrechtelijk handhavingsinstrumentarium onderdeel van uitmaakt.

In de afgelopen jaren zijn verschillende beleidsmaatregelen getroffen ter
versterking van de handhaving. Zo is het OM in 2009 gestart met het
optimaliseringsprogramma Verkeershandhaving, dat zich o.a. richtte op
de vervanging van analoge door digitale flitspalen en de uitbreiding en
vervanging van trajectcontrolesystemen. Deze maatregelen hadden tot
doel bij te dragen aan een betere handhaving en een toename van het
aantal geconstateerde overtredingen. Ook is in 2011 het onverzekerd
rijden onder de Wahv gebracht en zijn in 2011 en 2012 de boetes met ca.
15% respectievelijk 20% verhoogd.

De doelen rondom verkeersveiligheid (het maximaal aantal ernstig
verkeersgewonden en verkeersdoden) komen tot uiting in het Strategisch
Plan verkeersveiligheid 2008 en aanvullend daarop de Beleidsimpuls van
2012. Onzeker is of met name de doelstelling voor het aantal verkeersge-
wonden haalbaar is. Recent heeft de Stichting Wetenschappelijk
Onderzoek Verkeersveiligheid (SWOV) een verkenning gepubliceerd,
waarin mogelijkheden in beeld worden gebracht waarmee Nederland kan
«opschakelen» naar meer veiligheid in 2020. In het rapport worden
verschillende maatregelen benoemd, waaronder de intensivering van
handhaving op snelheid en alcohol.

De verkeershandhaving heeft verkeersveiligheid tot doel. De trajectcon-
troles staan er naast de verkeersveiligheid echter ook voor milieudoel-
einden. Hieronder vallen het verminderen van uitstoot van CO,, fijnstof en
geluidsoverlast voor omwonenden. Waar relevant wordt in het IBO ook
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naar de relatie van de handhavingsmiddelen tot deze milieudoeleinden
gekeken.

Grondslag

De ontvangsten uit BenT worden verantwoord op artikel 33 van de
begroting van het Ministerie van Vend. Structureel wordt ca. € 1 miljard
aan ontvangsten geraamd. De kosten voor de verkeershandhaving
worden geraamd aan de uitgavezijde van artikelen 31, 33 en 34 en
betreffen structureel ca. € 44 min. (VHT Politie), € 60 mIn. (OM) en € 75
min. (CJIB).

Tabel: Grondslag IBO

(x € 1.000) 2015 2016 2017 2018 2019
Uitgaven 31.2 VHT Politie 48.030 46.629 44.677 43.913 43.913
Uitgaven 33.3 Verkeershandhaving OM 33.543 32.333 30.939 30.397 30.397
Uitgaven 33.1 CVOM 30.000 30.000 30.000 30.000 30.000
Uitgaven 34. CJIB 71.549 72.562 74.892 74.892 74.892
Ontvangsten 33.3 Boeten en transacties 797.401 845.780 852.374 851.106 849.827

Opdracht aan de werkgroep

De werkgroep heeft de opdracht om een analyse op te leveren van de

effecten van het huidige administratief- en strafrechtelijke verkeershand-

havingsbeleid en op basis daarvan te bezien in welke mate het verkeers-
handhavingsbeleid momenteel doelmatig of doeltreffend is vormgegeven.

De werkgroep heeft tevens de opdracht om varianten in kaart te brengen

die de doelmatigheid en doeltreffendheid van het administratief- en

strafrechtelijke verkeershandhavingsbeleid kunnen verbeteren. Van deze
beleidsvarianten worden de maatschappelijke voor- en nadelen weerge-
geven en de budgettaire effecten geanalyseerd en gekwantificeerd.

De werkgroep beantwoordt daarbij onder andere de volgende vragen:

1. Hoe is het beleid ten aanzien van de verkeershandhaving vormgege-
ven? Hoe ziet de relatie tussen de verkeershandhaving en de doelen
ten aanzien van verkeersveiligheid mede in relatie tot milieu-aspecten
eruit?

2. Hoe ziet het totale beleidsinstrumentarium eruit en hoe werken
verschillende instrumenten op elkaar in?

3. Is het handhavingsbeleid ten aanzien van verkeersveiligheid en
milieu-aspecten effectief en efficiént vormgegeven? Worden de
beleidsdoelen (minder CO,, minder geluidsoverlast, minder verkeers-
doden en -gewonden) behaald? Is de causaliteit tussen beleidseffect
en -inzet aantoonbaar of aannemelijk?

4. Zijn de totale (maatschappelijke) kosten en opbrengsten van de Wahv
en het strafrecht in het kader van de verkeershandhaving en de
beleidsdoelen proportioneel? Zouden de doelen tegen lagere kosten
kunnen worden bereikt?

5. Welke aanpassingen in het handhavingsbeleid kunnen de effectiviteit
en doelmatigheid vergroten (handhavingsmix)?

Organisatie van het onderzoek

Samenstelling

Leden van de werkgroep zijn vertegenwoordigers van de ministeries van
Vend, 1&M, Financién, AZ en van het Openbaar Ministerie aangevuld met
een externe deskundige.

De werkgroep staat onder leiding van een onafhankelijke voorzitter, die
wordt ondersteund door een secretariaat vanuit Financién (1 secretaris) en
Vend (1 secretaris).
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Overig

Het secretariaat start de voorbereidende werkzaamheden vanaf mei 2015.
De werkgroep start formeel in september en dient haar eindrapport
uiterlijk 1 maart 2016 in. De omvang van het rapport is niet groter dan 30
bladzijden plus een samenvatting van maximaal 5 bladzijden.

4. Belastingdienst

Aanleiding

De Belastingdienst voert veel taken uit voor derden. Zo voert de Douane
een deel van zijn werkzaamheden uit voor onder meer BuiZA, EZ en |I&M,
worden de toeslagen uitgevoerd voor SZW, VWS en WenR en werkt de
FIOD veel voor V&J. Ook voert de Belastingdienst fiscale taken uit op het
terrein van andere departementen. Deze taken zijn bij de Belastingdienst
belegd, omdat zij voor de uitvoering van deze taken over de benodigde
competentie beschikten of omdat de taken complementair waren aan de
reeds uitgevoerde werkzaamheden.

Voor het uitvoeren van deze taken zijn tussen de Belastingdienst
(opdrachtnemer) en de derde (beleidsbepalende opdrachtgever) afspraken
gemaakt. De vraag is of de gemaakte afspraken in voldoende mate
financieel onderlegd en transparant zijn en voorzien in hoe te handelen als
sprake is van bijvoorbeeld wijzigingen of uitbreiding van de taken,
wijzigingen in het kwaliteitsniveau van de te verlenen diensten, of
veranderingen in de onderliggende kostenstructuur van de Belasting-
dienst. Recent bleek bij de financiering van de extra Douanekosten in
verband met de sancties voor Rusland dat slechts moeizaam overeen-
stemming kon worden bereikt tussen opdrachtgever en opdrachtnemer
over de financiering.

Voor het maken van bovengenoemde afspraken is het noodzakelijk dat de
Belastingdienst goed inzicht heeft in de producten die zij aanbiedt en de
bijbehorende kosten die in rekening gebracht moeten worden bij de
beleidsbepalend opdrachtgever. Tegelijkertijd geldt dat ook de opdracht-
gever aan de voorkant duidelijkheid zou moeten willen hebben over wat
zij kan verwachten als sprake is van mee- en tegenvallers, wijzigingen of
uitbreiding van taken, etc. Met het onderzoek van de commissie de Jong
is hiertoe een belangrijke eerste stap gezet. Ook de herijking van
samenwerkingsafspraken tussen de Belastingdienst en haar partners,
zoals die momenteel onder leiding van de directeur Douane wordt
uitgevoerd, draagt hier aan bij.

Afbakening, hoofdvraag en deelvragen

Het onderzoek zal zich richten op de onderdelen Douane, FIOD en
Toeslagen™ van de Belastingdienst. De belastinguitgaven vallen buiten de
scope van het onderzoek.

Hoofdvraag is hoe de bestaande en toekomstige afspraken tussen de
Belastingdienst en beleidsbepalende derde opdrachtgevers kunnen
worden vormgegeven zodat deze voor alle betrokken partijen tijdig inzicht
geven in de (financiéle) consequenties als sprake is van autonome en/of
beleidsmatige wijzigingen?

Uitvoering voor derden

1.  Welke taken voert de Belastingdienst nu uit voor derden?
2. Zijn er nieuw taken te verwachten?

4 Indien besloten wordt de uitvoering van de Kinderopvangtoeslag over te hevelen naar DUO
zal deze geen onderdeel uitmaken van het onderzoek.
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3. Zijn er wijzigingen en/of uitbreidingen te verwachten in de taken voor
derden?

Vormgeving afspraken werkzaamheden

4. Wat zijn de huidige afspraken tussen de Belastingdienst en de derden
waarvoor zij uitvoeringswerkzaamheden verrichten?

5. Hoe zijn deze afspraken vastgelegd?

6. Hoe verloopt het proces/het overleg tussen de Belastingdienst en de
derde bij wijzigingen of uitbreiding van de taken, wijzigingen in het
kwaliteitsniveau van de te verlenen diensten, of veranderingen in de
onderliggende kostenstructuur van de Belastingdienst?

7. Hoe is dit geregeld bij andere vergelijkbare uitvoeringsorganisaties
(bijv. UWV)?

8. Welke verbeteringen in de vormgeving van de afspraken zijn —in
aanvulling op de reeds lopende herijking van samenwerkingsafspra-
ken — mogelijk?

Bekostiging
9. Hoe worden de huidige taken voor derden bekostigd?
10. Wat wijzigt in de bekostiging bij:
a. Wijzigingen in de taak?
b. Wijziging in volume en kosten door autonome en exogene
ontwikkelingen?
c. Wijziging in kosten bij de uitvoering?

Samenstelling van de werkgroep

De werkgroep bestaat uit vertegenwoordigers: Financién (DGRB, FEZ), de
Belastingdienst, SZW (vanuit de ervaringen met het UWV en Toeslagen),
VWS (Toeslagen), V&J (ervaringen met uitvoeringsorganisaties, samen-
werking met ketenpartners en één van de derden voor zowel Douane als
FIOD), AZ, WenR (als derde voor Toeslagen en Belastingen) en BuZa en EZ
(als derden voor de Douane). De werkgroep heeft een onafhankelijke
commissievoorzitter, die ondersteund wordt door twee secretarissen.

Overig

De werkgroep start op 1 september 2015 en dient haar eindrapport
uiterlijk 1 maart 2016 in. De omvang van het rapport is niet groter dan 30
bladzijden plus een samenvatting van maximaal 5 bladzijden.

5. Risicobeheer en risicobeheersing schatkistbankieren OCW

Onderwerp

Onder verantwoordelijkheid van het Ministerie van OCW kunnen publiek
bekostigde onderwijsinstellingen op vrijwillige'® basis bankieren bij de
schatkist. Bankieren bij de schatkist betreft in eerste instantie sparen bij de
schatkist. Ter financiering van vaste activa kunnen onderwijsinstellingen
ook langlopende leningen bij de schatkist afsluiten en ter facilitering van
hun kasbeheer kunnen zij een rekening-courantkrediet afsluiten. Ook
rijksmusea met verantwoordelijkheid voor het beheer en onderhoud van
de eigen huisvesting kunnen schatkistbankieren. Het Ministerie van OCW
stelt voorwaarden aan toegang tot schatkistbankieren, zoals een positieve
uitkomst van het financiéle toetsingsdocument, zekerheidstelling in de
vorm van bijvoorbeeld hypothecair onderpand, garantstelling van een
gemeente, en/of de publieke bekostiging, en bij de rijksmusea een storting
in een reservefonds. Ook betalen instellingen een risico-opslag op de
rente. De Comptabiliteitswet (art. 45 e.v. CW) vormt het wettelijk kader

5 Zie art. 45 CW. De Eerste Kamer heeft in 2002 besloten dat onderwijsinstellingen niet verplicht
mochten worden tot schatkistbankieren.
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waarbinnen het Ministerie van OCW de mogelijkheid tot schatkistban-
kieren aanbiedt en waarbij het Ministerie van OCW garant staat.

De rentevoordelen van het goedkoop lenen door de Nederlandse Staat
kunnen bij schatkistbankieren doorgegeven worden aan de deelnemende
instellingen. De toegang van de Staat tot de kapitaalmarkt is zeer goed, de
schatkist kan instellingen bij elke looptijd een vaste rente voor leningen
rekenen, en de schatkist biedt alleen eenvoudige en transparante
leningproducten. Sparen bij de schatkist leidt ertoe dat middelen de
publieke sector pas verlaten niet eerder dan dat daadwerkelijk voor een
dienst betaald wordt.

Schatkistbankieren bij OCW heeft de laatste jaren een grote vliucht
doorgemaakt. Tabel 1 laat zien dat het totaal aan uitstaande leningen met
risico-exposure richting de OCW-begroting is gegroeid van ongeveer 250
min. in 2005 naar ongeveer 1,2 mld. aan leningen voor vaste activa en
ongeveer 0,6 mld. aan rekening-courant krediet per ultimo 2014, tezamen
ongeveer 1,8 mld. Het grootste deel van de leningen (ongeveer 65%) in
2014 betreft leningen ter financiering van vastgoed in het mbo en hbo.

Tabel: Totaal aan uitstaande leningen met risico-exposure voor de OCW-begroting in

2005 en 2014 (in min.)

2005" 2014
Hypothecaire Hypothecaire Rekening-courant?
lening lening
253 1.216 572
Totaal 253 1.788

1 Voor rekening-courant stond het Agentschap van het Ministerie van Financién toen zelf garant.
Vanaf 2012 staat OCW hiervoor garant.
2 Dit is de maximale limiet, het gebruik van het krediet kan (veel) minder zijn.

Dit IBO analyseert de doeltreffendheid en doelmatigheid van de huidige
wijze van risicobeheer en risicobeheersing bij schatkistbankieren bij OCW,
en formuleert beleidsvarianten ter verbetering van risicobeheer en
risicobeheersing. De vraagstelling is op welke wijze de risico’s van
schatkistbankieren bij OCW beheerd en beheerst worden en op welke
wijze risicobeheer en risicobeheersing verbeterd kan worden. De
onderzoeksvragen zijn bijvoorbeeld hoe toetsing, monitoring en bijsturing
bij OCW beter georganiseerd kan worden, waar de grenzen liggen ten
aanzien van het risico waaraan de OCW-begroting blootgesteld kan/mag
worden, of de huidige risico-opslag de juiste is, en wat een adequate
begrotingsreserve is voor het onderwijs en voor de rijksmusea. De
institutionele grondslag van het onderzoek is het geheel aan wet- en
regelgeving, impliciete en expliciete prikkels, cultuur en gewoonten rond
financieel beheer in het onderwijs en in de rijksmuseale wereld en bij hun
counterparts bij de rijksoverheid, voor zover gerelateerd aan schatkistban-
kieren. De risicogrondslag van het onderzoek is de totaalsom aan
uitstaande schatkistleningen (zie Tabel 1 hierboven).

Opdracht aan de werkgroep

Opdracht aan de werkgroep is te onderzoeken hoe de risico’s rond

schatkistbankieren bij OCW beter beheerd en beheerst kunnen worden. De

werkgroep wordt daarbij onder andere gevraagd onderzoek te doen naar:

» Vereisten ten aanzien van organisatie en expertise inzake risicobeheer
en risicobeheersing bij schatkistbankieren. Hieronder valt een goede
organisatie van de rollen die het Ministerie van OCW (beleidsdirecties,
directie FEZ, Inspectie voor het Onderwijs), gemeenten (voor primair
en voortgezet onderwijs) en het Rijksvastgoedbedrijf (voor rijksmusea)
te spelen hebben rond schatkistbankieren, waarbij de taakverdeling
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met de Agent van het Ministerie van Financién als uitvoerder van de
betalingen rond schatkistbankieren scherp onderscheiden blijft.

» Risicobeheer en risicobeheersing voor en na beslissing op een
aanvraag om te lenen van de schatkist;

» Toezicht op en toetsing van nut, noodzaak en risico’s rond het te
financieren activum, in het kader van de stelselverantwoordelijkheid
van OCW.

» Kwaliteit van en toezicht op de meerjarenbegroting van deelnemers
aan schatkistbankieren door OCW, toezicht op de kwaliteit van de
veronderstellingen onder de leenaanvraag (bijvoorbeeld leerling/
bezoekersontwikkelingen, ontwikkelingen bij concurrerende instellin-
gen) in de meerjarenbegroting van deelnemers aan schatkistbankieren;

* Begrenzen van risico’s, beprijzen van risico’s, (waardering van)
onderpand en andere zekerheidstellingen, reservevorming bij OCW;
zowel op niveau van de instelling als op het niveau van het stelsel;
zowel wijze van als de daarbij concreet te kiezen omvang;

* Bijzonder beheer (het ondersteunen en begeleiden van instellingen die
na een positief oordeel op een leenaanvraag in financiéle problemen
zijn geraakt);

» Bijrijksmusea ook: de interactie tussen eigenaarschap van het gebouw
bij het rijksvastgoedbedrijf en de via schatkistbankieren gefinancierde
verbetering van het gebouw;

» Gedragseffecten bij onderwijsinstellingen en rijksmusea als gevolg van
de mogelijkheid tot schatkistbankieren;

+ Countervailing power vanuit de sector (wanbetaling kan uiteindelijk via
dekking op de begroting de bekostiging van de andere instellingen
raken), bijvoorbeeld via een vorm van onderlinge waarborg;

* De wijze waarop commerciéle (sector)banken het risico bij leningen
aan onderwijsinstellingen en rijksmusea beheren en beheersen c.q.
zouden beheren en beheersen; wat kan daarvan geleerd worden en
wat betekent dat voor de beleidsmatige weging van de voor- en
nadelen van schatkistbankieren als financieringsoptie voor onderwijs
en rijksmusea?

» De wijze waarop andere vakdepartementen het risico bij leningen
onder schatkistbankieren beheren en beheersen; wat kan daarvan
geleerd worden?

Beleidsbeschrijving, analyse, beleidsvarianten

Het onderzoek start met een beschrijving van schatkistbankieren bij OCW,
waaronder risicobeheer en risicobeheersing. Het onderzoek brengt
vervolgens in kaart op welke wijze risicobeheer en risicobeheersing
versterkt kan worden. Het onderzoek rapporteert hierover middels
beleidsvarianten. Het onderzoek geeft bij elke variant aan wat de
implicaties voor de omvang en aard van de risico’s zijn, welke expertise
en organisatie vereist is, en hoe de prikkels om de risico’s te beheersen
versterkt worden. De implicaties worden zoveel mogelijk gekwantificeerd.
Beleidsvarianten leiden tot besparingen in termen van minder risicobloot-
stelling voor OCW. Bij ten minste één variant wordt de risicoblootstelling
voor OCW met 20% beperkt.'®

6 Risico is minder makkelijk te meten dan uitgaven. De werkgroep wordt gevraagd gebruikt te
maken van de wijze waarop elders op financiéle markten risico’s meetbaar gemaakt worden.
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Organisatie van het onderzoek

Samenstelling

Leden van de werkgroep: OCW, EZ, BZK, AZ en FIN. Daarnaast zullen de
Agent en het Centraal Planbureau als extern lid optreden. De werkgroep
staat onder leiding van een onafhankelijke voorzitter, die wordt onder-
steund door een secretaris vanuit FIN en een cosecretaris vanuit OCW.

Overig

De werkgroep start op 1 september 2015 en dient haar eindrapport
uiterlijk 1 maart 2016 in. De omvang van het rapport is niet groter dan 30
bladzijden plus een samenvatting van maximaal 5 bladzijden.

6. Gezonde leefstijl

Aanleiding

Preventiebeleid is het totaal van maatregelen dat beoogt de gezondheid te
beschermen, bewaken en te bevorderen. Het beleid om de gezondheid te
bevorderen omvat een breed palet aan maatregelen, variérend van
stimuleren (subsidies, campagnes) tot ge- en verboden en prijsprikkels in
de vorm van accijnzen. Naast gezondheidswinst en lagere ziektelast heeft
vermijdbaarheid van ziektes effect op de collectieve zorguitgaven, het
arbeidsaanbod, de productiviteit, andere collectieve uitgaven (bijvoor-
beeld als gevolg van arbeidsongeschiktheid) en onderwijsprestaties.
Ondanks de stijging van het aantal gezonde levensjaren is er nog altijd
een toename van gezondheidsproblemen als gevolg van (chronische en
welvaarts)ziekten die op zijn minst gedeeltelijk voortvloeien uit gedrag
van individuen. Met het bevorderen van een gezonde leefstijl is gezond-
heidswinst te realiseren.

In 2006-2007 is reeds een IBO gedaan naar preventie. Daarin is onder
meer aanbevolen om de kennis over kosteneffectiviteit te vergroten. Aan
de Tweede Kamer is voor eind 2015 een tweetal onderzoeken toegezegd:
een MKBA over alcoholgebruik en een onderzoek naar de effectiviteit van
maatregelen om het alcoholgebruik terug te dringen. Ook op het gebied
van Tabak loopt de discussie over effectiviteit van overheidsmaatregelen.
RIVM constateerde onlangs'’ dat er steeds meer kosteneffectiviteitsana-
lyses worden gepubliceerd over preventie in de zorg, hetgeen voor het
thema overgewicht nieuwe aangrijpingspunten kan opleveren. Stelselwij-
zigingen, nieuwe bekostigingsmodellen en maatschappelijke en technolo-
gische veranderingen hebben in de loop der jaren gezorgd voor een
nieuw speelveld.

De technische werkgroep van Zorgkeuzes in Kaart (ZiK) heeft met
betrekking tot preventie geadviseerd om nader onderzoek te verrichten
naar kwantificeerbaarheid van de effecten van preventiemaatregelen. Dit
IBO voorziet in deze aanbevelingen, waarbij de focus ligt op enkele
specifieke leefstijlthema’s, waarbinnen alle beschikbare overheidsmaatre-
gelen aan bod komen.

Probleemstelling

Het doel van dit IBO is om inzicht te krijgen in de effectiviteit van mix van
overheidsinterventies bij preventie en dit inzicht te betrekken bij de
analyse van de effectiviteit van het huidige preventiebeleid. Vanwege de
breedte van het terrein van preventie richt dit IBO zich op enkele speci-
fieke deelterreinen, namelijk de preventie op de terreinen alcohol, tabak

7 RIVM, VTV 2014
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en overgewicht. Daarbij komt de gehele mix van overheidsinterventies

aan bod, zoals regelgeving, bekostiging en prijsprikkels handhaving,

voorlichting en educatie, signalering, advies en ondersteuning en
beinvloeding van de sociale en fysieke omgeving. Daarbij worden de
volgende kernvragen gesteld:

1.  Welke interventievormen zijn effectief in de leefstijlbeinvioeding en
daarmee in het stimuleren van gezond gedrag en het voorkomen van
ziekten? Wat valt er te zeggen over de (kosten)effectiviteit ervan?

2. Zijn de huidige methoden om de (kosten)effectiviteit van preventie-
maatregelen te meten en te kwantificeren toereikend en eenduidig?

3. Hoe ziet het huidige instrumentarium op het gebied van gezondheids-
bevordering / gedragsbeinvioeding eruit? Is de instrumentenmix
voldoende effectief? Is deze voldoende samenhangend, bezien vanuit
het rijksbrede beleidsperspectief? Zijn de verantwoordelijkheden op
het juiste niveau belegd (rijk, andere overheden, privaat)? Welke
instrumentenmix is het meest effectief bij preventie op de terreinen
alcohol, tabak en overgewicht?

Reikwijdte onderzoek en onderzoeksaanpak

Dit IBO richt zich op het beleid voor het bevorderen van een gezonde
leefstijl op de terreinen alcohol, tabak en overgewicht. Daarbij is een
aantal instrumenten te onderscheiden dat de overheid inzet om een
gezondere leefstijl te stimuleren: regelgeving, bekostiging en prijsprikkels,
prikkels zelfregulering, handhaving, voorlichting en educatie; signalering,
advies en ondersteuning en beinvloeding van de sociale en fysieke
omgeving. De vraag is of deze mix optimaal is vormgegeven.

Het onderzoek zal gefaseerd worden opgezet. In fase 1 zal worden
onderzocht welke vormen van (leefstijl)interventies vanuit de overheid in
verleden bewezen effectief zijn geweest in termen van gedragsveran-
dering en gezondheidswinst. Dit kunnen zijn ge- en verboden,
belastingen/accijnzen, voorschriften, (Europese) richtlijnen, convenanten
met veldpartijen, maatregelen in de sfeer van bekostiging, etc. Deze best
practices kunnen verder strekken dan de zorg (bijvoorbeeld het succes van
het verplicht stellen van autogordels) omdat het gaat om bewezen
effectieve overheidsmaatregelen om gedrag te beinvloeding. In fase 2 zal
het huidige preventiebeleid worden afgezet tegen de in fase 1 bewezen
effectieve instrumenten. Daarbij zal worden gekeken of de huidige
instrumentenmix voldoende samenhangend is, of deze voldoende
effectief is en of er een effectievere mix denkbaar is. Waar nuttig, kan bij
de analyse van instrumenten gebruik worden gemaakt van brede
maatschappelijke kosteneffectiviteitanalyses, waarbij de departementover-
stijgende uitkomsten worden meegenomen indien deze kwantificeerbaar
zijn. Hierbij dient primair gezondheidswinst als maatstaf te worden
meegenomen. Het effect op de kosten op het gebied van zorg en andere
beleidsterreinen en brede maatschappelijke baten (zoals arbeidsproducti-
viteit) zullen echter ook zoveel mogelijk worden meegenomen. Conclusies
over de toereikendheid van de beschikbare methodieken en eventueel
aanvullend empirisch onderzoek spelen hierbij een belangrijke rol.

Naast VWS is een aantal andere departementen bij dit IBO betrokken. Zo
spelen OCW, SZW en BZK een belangrijke rol bij het beschermen en
bevorderen van gezondheid en gezond gedrag in het onderwijs, op de
werkvloer en op lokaal niveau, partijen met elk een eigen (uitvoerende)
taak in het preventie- en vormingsbeleid. Gezien de maatschappelijke
impact van verschillende maatregelen is betrokkenheid van de departe-
menten van Financién en Economische Zaken van belang.

Bij de beantwoording van de eerste drie vragen wordt gebruik gemaakt
van bestaande literatuur. Het onderzoek heeft zes bouwstenen:
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Begripsbepaling en afbakening van het relevante beleidstheorie.

Een overzicht van de conclusies van relevante theoretische literatuur.
3. Een overzicht van resultaten van empirisch onderzoek uit binnen en
buitenland.

Zo nodig en zo mogelijk aanvullend empirisch onderzoek.

Een beknopte internationale vergelijking.

Gesprekken met experts op het terrein van gezonde leefstijl en met
betrokken partijen.

N =

o0

Organisatie van het onderzoek

De werkgroep bestaat uit de ministeries van VWS, OCW, SZW, BZK, EZ,
AZ, FIN, het RIVM en het CPB. Verder zullen eventueel externe deskun-
digen worden uitgenodigd deel te nemen aan de werkgroep. Zorginstituut
Nederland, SCP, RV&S en TNO en andere organisaties met een brede
expertise op preventieterrein, zullen bij de uitwerking van de onderzoeks-
vragen worden betrokken. De werkgroep start op 1 september 2015 en
dient haar eindrapport uiterlijk 1 maart 2016 in. De omvang van het
rapport is niet groter dan 30 bladzijden plus een samenvatting van
maximaal 5 bladzijden.

7. Opgavegericht werken bij infrastructurele planning

Onderwerp en probleemstelling

Nederland heeft een goed ontwikkeld systeem voor de planning,

besluitvorming en financiering van haar investeringen in waterbeheer en

infrastructuur. De systematiek van fondsen (DF en IF) en de spelregels van
het MIRT zorgen voor een duidelijke, beheerste en betrouwbare rijks-
overheid. Het leidt tot een meerjarige afweging van en continuiteit in de
uitvoering van zowel projecten als beheer en onderhoud (dit laatste door
het vooraf ramen en alloceren van voldoende B&O budget via de

LCC-methodiek). Een keerzijde is dat (met name bij het IF) financiéle

middelen al voor lange tijd — nu al grotendeels tot 2028 — op een relatief

gedetailleerd niveau worden vastgelegd. Dit kan tot gevolg hebben dat:

» door de lange termijnplanning maatschappelijke ontwikkelingen in de
tijd minder goed kunnen worden meegenomen; bijvoorbeeld
technologische ontwikkelingen, macro-economische ontwikkelingen
en/of nieuwe maatschappelijke problemen die ontstaan.

» door reservering voor concrete projecten de focus al heel vroeg op
specifieke oplossingen komt te liggen, terwijl later mogelijk blijkt dat
de opgave wellicht efficiénter of effectiever op een andere manier had
kunnen worden opgelost.

In een interdepartementaal beleidsonderzoek (IBO) worden de mogelijk-

heden en beleidsopties verkend en uitgewerkt, waarlangs het huidige

MIRT-instrumentarium en de hieraan verbonden financieringsystematiek

bijgesteld kan worden om zo beter aan te sluiten bij de steeds sneller

veranderende omgeving. Een meer opgavegerichte en adaptieve manier
van werken bij zowel de MIRT-systematiek als in de onderliggende
financierings- en begrotingsstructuur kan bijdragen aan meer flexibiliteit,
met behoud van de voordelen van lange termijnplanning. Het IBO doet
uitspraken over de wijze waarop deze flexibiliteit in programmering en
financiering kan worden doorgevoerd en op welke wijze hierbij meer
doelmatigheid kan worden bereikt.

Vragen

Hoofdvraag: op welke wijze kan een meer flexibele, programmatische
werkwijze (meer opgaven centraal i.p.v. oplossingen) bijdragen aan een
effectievere en doelmatiger infrastructurele planning en -financiering?

Tweede Kamer, vergaderjaar 2015-2016, 34 300, nr. 2 46



Beleidsonderzoek

Deelvragen:

*  Wat zijn de kenmerken en de voor- en nadelen van de huidige
functioneren van de MIRT-systematiek en onderliggende financiering
via de fondsen (DF en IF)? Wat zijn de vernieuwingen die lenM reeds
doorgevoerd heeft in de systematiek van het MIRT, uitgaande van
meer horizontale verhoudingen en flexibiliteit? Welke opties bestaan er
om de MIRT systematiek meer opgave gericht en flexibel vorm te
geven, waarbij oplossingen minder vooropgesteld worden?

*  Welke lange termijnontwikkelingen zullen zich naar verwachting
voordoen, die bepalend kunnen zijn voor (veranderingen in) de
toekomstige behoefte aan infrastructuur? Welke trends zijn hieruit af te
leiden en wat betekent dit voor de sturingsbehoefte vanuit de
rijksoverheid? (M.n. op basis van bestaande studies; benoemen en in
kaart brengen aanpalende trajecten)

*  Welke opties bestaan er om de fondsensystematiek (IF/DF) meer
flexibel vorm te geven, waarbij onder meer minder gedetailleerd lange
termijnverplichtingen worden aangegaan en beter kan worden
ingespeeld op de actualiteiten? Hoe verhoudt dit zich tot de te
verwachten vervangingsopgaven?

* Wat betekenen deze opties voor de begrotings- en financieringssyste-
matiek en de onderliggende spelregels en systematiek van het MIRT
en hoe kunnen de fondsen van elkaar leren? Hoe kunnen hierbij
projecten worden meegenomen die wel gericht zijn op het verbeteren
van de bereikbaarheid of veiligheid, maar die vanwege de Wet op het
IF en de Waterwet niet uit de fondsen kunnen worden gefinancierd?

*  Op welke wijze kan meer en beter worden ingezet op cofinanciering
door gemeenten, provincies en waterschappen, vanuit de heersende
opvatting dat verhoudingen met decentrale overheden en samenleving
steeds horizontaler worden i.p.v. verticaal? Welke mogelijkheden tot
financiéle participatie van private partijen zijn interessant en welke
randvoorwaarden zijn daarbij van belang? Wat kan de Rijksoverheid
leren van deze opties en op welke wijze dragen deze opties bij aan
doelmatigheid en doeltreffendheid?

* Hoe ziet vernieuwing van MIRT- en fondsensystematiek volgens
uitgewerkte opties er concreet uit in twee uitwerkte (nader te bepalen)
casussen?

Afbakening

» Het IBO heeft niet als doel, bestaande bestuurlijke afspraken en
beleidsvoornemens ter discussie te stellen, noch het vraagstuk van
beheer en onderhoud opnieuw in de volle breedte te onderzoeken. Het
IBO heeft echter ook niet als doel om bestaand beleid te verdedigen of
buiten discussie te plaatsen, maar richt zich op de systematiek van
MIRT en IF/DF. Het trekken van beleidsmatige conclusies is vervolgens
aan de politiek.

* Het IBO heeft als doel te leren van de ervaringen met het functioneren
van de fondsen en deze toekomstvaster te maken, niet als doel een
besparingsopgave in kaart te brengen. Daarom kent dit IBO geen
budgettaire grondslag. Er worden geen uitspraken gedaan over de
wenselijke hoogte van het IF/DF of de verhouding tussen verschillende
uitgavencategorieén hierbinnen. Het IBO verkent mogelijkheden om
door een andere manier van werken tot een doelmatiger investerings-
programma te komen.

* Het IBO richt zich m.n. op de voorkant en bestuurlijke systematiek rond
het MIRT en in mindere mate op het gedetailleerd opnieuw vormgeven
van spelregels op allerlei deelterreinen van het MIRT.
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Organisatie van het onderzoek

Samenstelling

* Leden van de werkgroep zijn: I&M (3), Financién, AZ, BZK, EZ.

» Eventueel kunnen externe deskundigen aan de werkgroep worden
toegevoegd.

» De werkgroep staat onder leiding van een onafhankelijke voorzitter, die
wordt ondersteund door een secretariaat vanuit Financién en I&M.

Overig

Het secretariaat start de voorbereidende werkzaamheden zo snel mogelijk.
De werkgroep is reeds in augustus gestart en dient haar eindrapport
uiterlijk op 31 december 2015 in.

De omvang van het rapport is niet groter dan 30 bladzijden plus een
samenvatting van maximaal 5 bladzijden.
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7 Overzicht risicoregelingen van het Rijk

Tabellen 7.1, 7.2 en 7.3 geven een totaaloverzicht van directe en indirecte
risicoregelingen van het Rijk. Voor details over onderstaande garantiere-
gelingen en achterborgstellingen wordt verwezen naar begrotingen en
jaarverslagen van de betreffende vakdepartementen. In de tabellen is
aangegeven op welke begroting en op welk begrotingsartikel de verschil-
lende risicoregelingen zijn opgenomen.

Garanties

Een garantie wordt omschreven als een voorwaardelijke, financiéle
verplichting van het Rijk aan een derde buiten het Rijk, die tot uitbetaling
komt als zich bij de wederpartij een bepaalde omstandigheid (realisatie
van een risico) voordoet. Garantieregelingen worden als verplichting
opgenomen in de begroting van het betreffende vakdepartement.

Tabel 7.1 bevat de garantieregelingen van het Rijk. Alle regelingen met
een uitstaand risico, een risicoplafond of mutaties groter dan 100 miljoen
euro zijn uitgesplitst weergegeven. Alle andere regelingen zijn samen-
gevat in de post «Overig». Het overzicht geeft de stand eind augustus
2015 weer. Ontwikkelingen daarna zijn niet in het overzicht opgenomen.
Deze worden meegenomen in het Overzicht risicoregelingen bij het
Financieel Jaarverslag Rijk 2015.

In het overzicht worden achtereenvolgens de begroting (b), het begro-
tingsartikel (a) en de omschrijving van de garantie weergegeven.
Daarachter staat voor de jaren 2014, 2015 en 2016 het bedrag dat
daadwerkelijk als risico is verleend dan wel door de Tweede Kamer is
geautoriseerd, genaamd «Uitstaande garanties». Onder de uitstaande
garanties vallen ook de garanties die in eerdere jaren zijn verstrekt. In
2015 en 2016 worden garanties verleend en komen garanties te vervallen.
Dit is terug te lezen in de kolommen «Geraamd te verlenen» en «Geraamd
te vervallen».

Een garantieregeling van het Rijk kent vrijwel altijd een maximum, het
zogenaamde plafond. Dit plafond kan een jaarlijks plafond zijn (per jaar
mag een maximaal bedrag aan garanties worden verleend) of een
totaalplafond (er mogen nooit meer garanties verleend worden dan het
plafond). In tabel 7.1 is onderscheid gemaakt tussen beide soorten
plafonds. Bij slechts enkele regelingen waarvoor geen plafond is
afgesproken, is het totaalplafond gelijk gesteld aan de uitstaande
garanties. Bij internationale organisaties is gekozen het garantieplafond
gelijk te stellen aan de uitstaande garanties. Hiervan is sprake bij de
Europese garanties (EFSF, EFSM en ESM) en de garanties aan een aantal
internationale financiéle instellingen.
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Overzicht risicoregelingen van het Rijk

Tabel 7.2 bevat de uitgaven en ontvangsten behorende bij de door de
staat verstrekte garanties in 2015 en 2016. Alleen garanties waarop
daadwerkelijk uitgaven en ontvangsten zijn gedaan worden hier weerge-
geven. De in de tabel getoonde uitgaven betreffen de schade-uitkeringen
op afgegeven garanties. De in de tabel getoonde ontvangsten betreffen
zowel ontvangen premies, provisies en dergelijke als op derden verhaalde
(schade-)uitkeringen.

Tabel 7.2 Uitgaven en ontvangsten op de door het Rijk verstrekte garanties (in duizenden euro)

b a omschrijving Uitgaven Ontvangsten Saldo Uitgaven Ontvangsten Saldo
2015 2015 2015 2016 2016 2016

VI 34 Garantiestelling Faillissementscu-

ratoren dienst JUSTIS 1.300 0 -1.300 1.300 0 —-1.300
IXB 1 Garantie procesrisico’s 245 0 —245 245 0 - 245
IXB 2 Terrorismeschades (NHT) 0 1.075 1.075 0 1.075 1.075
IXB 2 WAKO (kernongevallen) 0 609 609 0 609 609
IXB 3 Garantie en vrijwaring inzake

verkoop en financiering van

staatsdeelnemingen 4.800 5.716 916 4.800 4.800 0
IXB 3 Garantie Propertize 0 9.300 9.300 0 7.800 7.800
IXB 4 EIB - kredietverlening in ACP en

OCT 0 4.687 4.687 0 0 0
IXB 5 Exportkredietverzekering 74.900 178.000 103.100 74.900 233.202 158.302
IXB 5 Regeling Investeringen 500 1.250 750 500 1.250 750
X 13 BMKB 71.000 25.000 - 46.000 42.594 29.000 -13.594
X 13 GO 11.842 13.000 1.158 11.842 13.000 1.158
X 13 Groeifaciliteit 8.616 8.000 -616 9.365 8.000 -1.365
Xl 13 Scheepsnieuwbouw garantiere-

geling 3.679 4.000 321 3.679 4.000 321
Xl 16 Garantie voor investeringen &

werkkapitaal landbouwonderne-

mingen (GL en GMI) 19.555 2.000 —-17.555 16.546 1.800 -14.746
XV 2 Startende ondernemers 272 0 -272 150 0 - 150
XVl 41 Garantie DRIVE 12.500 0 -12.500 0 0 0
XV 41 Garantie FOM 0 5.000 5.000 0 10.000 10.000
XVII 45 Garanties IS-NIO 212 3.000 2.788 193 3.000 2.807

Achterborgstellingen

Naast het risico uit garantieregelingen staat het Rijk ook indirect bloot aan
risico’s uit achterborgstellingen. In die gevallen wordt de daadwerkelijke
garantieverplichting niet afgegeven door het Rijk maar door een daarvoor
aangewezen tussenpersoon, bijvoorbeeld een stichting. Het Rijk wordt pas
aangesproken zodra de tussenpersoon niet aan haar verplichtingen kan
voldoen. In de begroting van het betreffende vakdepartement worden
achterborgstellingen niet als verplichting opgenomen (zolang er geen
schade ontstaat of is ontstaan). De achterborgstellingen zijn opgenomen
in tabel 7.3.

Het risico uit de achterborgstellingen (in tabel 7.3) is niet een-op-een te
vergelijken met het risico uit de garantieregelingen (in tabel 7.1). Bij
achterborgstellingen worden de risico’s soms gedeeld met gemeenten. Zo
worden de verplichtingen die het Waarborgfonds Eigen Woningen (WEW)
voor 1 januari 2011 is aangegaan voor 50 procent gedekt door gemeenten
en voor 50 procent door de Rijksoverheid. Verplichtingen aangegaan na
deze datum worden volledig door de Rijksoverheid gedekt. Bij het
Waarborgfonds Sociale Woningbouw (WSW) wordt de gehele positie met
gemeenten gedeeld.

Per achterborgstelling gelden verschillende regelingen om eventuele
schade te dekken. Wanneer een woningcorporatie financieel in de
problemen komt, kan eerst saneringssteun worden verleend. Sinds de
inwerkingtreding van de herzieningswet per 1 juli 2015 is sanering
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gemandateerd aan het WSW, waarbij het WSW kan putten uit het
saneringsfonds die wordt aangehouden als een begrotingsreserve op de
begroting voor Wonen en Rijksdienst. Het eigen vermogen van het WSW
is daarna de eerste buffer om aan te spreken om aanspraken op de
borgstelling op te vangen. Indien dit niet voldoende is, worden de obligo’s
van de deelnemende woningcorporaties aangesproken. Een obligo is een
voorwaardelijke verplichting van de deelnemer om aan het fonds een
bepaald bedrag over te maken. Pas daarna wordt een beroep gedaan op
de achterborg van de Rijksoverheid. Zo heeft de sanering van Vestia niet
geleid tot een aanspraak op de achterborgstelling. De Stichting Waarborg-
fonds Zorg (WFZ) kent een soortgelijke regeling. Ook hier wordt eerst het
bufferkapitaal aangesproken om schade te dekken. Daarna moeten de
zorginstellingen met een door het WFZ geborgde lening een percentage
(maximaal 3 procent van de uitstaande garanties van de deelnemende
zorginstelling) van het leningenbedrag afdragen (obligo). Mocht dit
onvoldoende zijn om de verplichtingen van het WFZ na te komen, dan kan
het WFZ een beroep doen op de Rijksoverheid. Bij het WEW geldt geen
obligoverplichting. Hier dienen huizen als onderpand, waardoor de
schade zich beperkt tot eventuele restschulden na gedwongen verkoop.
Het WEW teert bij verlies direct in op het bufferkapitaal.

Tabel 7.3 Achterborgstellingen van het Rijk (in miljoenen euro)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Totaal Achterborgstellingen 177.658 192.740 220.163 231.179 250.396 258.878 269.232
waarvan:
Stichting Waarborgfonds Zorg
(WF2) 7.703 8.061 8.441 8.672 8.915 8.922 8.571
Waarborgfonds Sociale
Woningbouw (WSW) 71.700 75.800 85.300 86.300 87.400 86.200 85.100
Waarborgfonds Eigen
Woningen (WEW) 98.255 108.879 126.422 136.207 154.081 163.756 175.561
Bufferkapitaal 1.157 1.277 1.336 1.456 1.512 1.501 1.540
waarvan:
Stichting Waarborgfonds Zorg
(WF2) 176 191 211 230 245 235 247
Waarborgfonds Sociale
Woningbouw (WSW) 452 476 482 497 481 487 485
Waarborgfonds Eigen
Woningen (WEW) 529 610 643 729 786 779 808
Obligo 2.991 3.160 3.453 3.460 3.568 3.468 3.457
waarvan:
Stichting Waarborgfonds Zorg
(WFZ) 231 242 253 260 268 268 257
Waarborgfonds Sociale
Woningbouw (WSW) 2.760 2.918 3.200 3.200 3.300 3.200 3.200
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8 Normeringssystematiek gemeente- en
provinciefonds

Berekening accres

Gemeenten en provincies beschikken over verschillende inkomsten-
bronnen om de uitgaven voor hun taken te financieren. Eén van de
belangrijkste inkomstenbronnen voor decentrale overheden is de
algemene uitkering uit het gemeente- en provinciefonds. De jaarlijkse
ontwikkeling van de omvang van het gemeente- en provinciefonds wordt
sinds 1995 bepaald door de normeringssystematiek, waarbij de fondsen
gekoppeld zijn aan de ontwikkeling van de netto gecorrigeerde rijksuit-
gaven (NGRU).

Beleidsintensiveringen, ombuigingen, mee- en tegenvallers en nominale
ontwikkelingen op de Rijksbegroting hebben direct invioed op de omvang
van de fondsen («samen de trap op, samen de trap af»). De jaarlijkse toe-
en afname van het gemeente- en provinciefonds die voortvloeit uit deze
koppeling, wordt het accres genoemd.

Tabellen 8.1-8.3 geven weer hoe de ontwikkeling van de netto gecorri-
geerde rijksuitgaven uiteindelijk resulteert in het accres. Bij de bepaling
van de omvang van de netto gecorrigeerde rijksuitgaven (ngru) vormen
de netto rijksuitgaven het startpunt. Op de netto uitgaven (A) worden
correcties (B) doorgevoerd voor verschillende posten. Het saldo geeft de
netto gecorrigeerde rijksuitgaven, de basis voor de accresberekening (C).
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Tabel 8.1: Ontwikkeling van netto gecorrigeerde rijksuitgaven: van begroting naar accres %

1 De Koning 40 41 41 41
2A Staten-Generaal 128 139 134 135
2B Overige Hoge Colleges van Staat en Kabinetten van de Gouveneurs 110 109 104 100
3 Algemene Zaken 53 58 56 56
4 Koninkrijksrelaties 72 73 94 88
5 Buitenlandse Zaken 9.769 8.706 6.577 8.286
6 Veiligheid en Justitie 11.181 10.891 9.940 9.630
7 Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 656 661 641 535
8 Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen 33.001 33.227 34.106 33.193
9A Nationale Schuld (Transactiebasis) 17 15 19 19
9B Financién 1.591 4.649 4.577 4.269
10 Defensie 7.412 7.507 7.865 7.995
12 Infrastructuur & Milieu 9.856 8.677 8.154 8.324
13 Economische Zaken 4.480 4.561 4.448 4.448
15 Sociale Zaken en Werkgelegenheid 20.406 17.483 17.988 18.162
16 Volksgezondheid, Welzijn en Sport 4.278 2.969 2.730 2.793
17 Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking 2.709 2.722 2.515 2.552
18 Wonen en Rijksdienst 3.033 3.285 3.131 3.046
50 Gemeentefonds 18.741 27.246 27.339 26.924
51 Provinciefonds 1.296 1.077 2.160 2.150
Aanvullende posten 42 -290 3.016 4.069
(A) Totaal netto uitgaven 128.868 133.806 135.635 136.815
(B) Totaal correcties —-37.881 —-43.573 —41.655 —43.029
(C)Totaal NGRU (=A+B) 90.987 90.233 93.980 93.786
Accres (%) = (Ct — Ct-1)/Ct-1) 2,02% -0,83% 4,15% -0,21%

De correcties op de netto rijksuitgaven (tabel 8.2) kunnen in drie catego-

rieén ingedeeld worden.

1. Uitgaven die wel relevant zijn voor de uitgavenkaders, maar niet voor
de basis van de accresberekening, de ngru. Het gaat om uitgaven die
relatief gevoelig zijn voor macro-economische ontwikkelingen en
waarop het Rijk geen invloed heeft, bijvoorbeeld de afdrachten aan
de EU. Door de rijksuitgaven voor deze uitgavenposten te corrigeren,
wordt de accresraming minder afhankelijk van macro-economische
ontwikkelingen, wat de stabiliteit van de accresontwikkeling ten
goede komt.

2. Uitgaven die niet relevant zijn voor het uitgavenkader, maar wel voor
de ngru, bijvoorbeeld studieleningen.

3. Financieringsverschuivingen zijn verschuivingen van geldstromen
binnen het Rijk die niet tot meer of minder bestedingsruimte van het
Rijk leiden, maar in de normeringssystematiek wel effect hebben op
het accres doordat het schuiven zijn tussen ngru-relevante uitgaven
en niet-ngru-relevante uitgaven. De rijksuitgaven worden voor deze
posten gecorrigeerd omdat per saldo geen sprake is van meer of
minder uitgaven, er is alleen sprake van een andere financierings-
bron. Het gaat bij deze correcties bijvoorbeeld om overhevelingen
van departementale begrotingen naar het gemeente- en provincie-
fonds en financieringsverschuivingen tussen het Rijk en de sociale
zekerheidsfondsen.
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Tabel 8.2: Correcties netto rijksuitgaven (in miljoenen euro)

2014 2015 2016 2017
Correcties wel relevant voor uitgavenkader, niet voor accres
Studieleningen en radiofrequenties 1.738 1.646 1.409 1.380
EU-afdrachten -8.860 -7.628 -5.501 -7.271
HGIS - 4.417 -4.915 - 4.663 - 4.537
WWB -5.736 -5.595 -5.618 -5.712
GF/PF (exclusief sociaal deelfonds) —-18.257 -16.672 —-18.279 -18.119
Sociaal deelfonds RBG-eng 0 -1.787 -1.789 -1.775
Sociaal deelfonds + GF SZA - 66 —-2.900 -2.715 —-2.530
Uitgaven BKZ (begrotingsgefinancierd) -2.291 —-7.402 -7.125 —-7.090
BCF 0 -2.852 -3.124 -3.116
Overboekingen 50/51 en RBG-eng 996 2.826 3.792 3.699
Overige financieringsverschuivingen -988 1.706 1.957 2.044
Totaal correcties accres -37.881 -43.573 - 41.655 -43.029

Tabel 8.3 Berekening accres

2014 2015 2016 2017

1. Accres % (nominaal) 2,02% -0,83% 4,15% -0,21%
2. Grondslag normeringssystematiek 17.981 18.257 16.672 18.279
3. Accres (=1 *2) 363 - 151 692 -38
waarvan Gemeentefonds 332 -140 647 -33
waarvan Provinciefonds 31 -11 45 -4

4. Accres cumulatief 363 212 904 866

Tabel 8.4 Aansluiting accres stand Miljoenennota 2015 naar Miljoenennota 2016

Accrespercentage Miljoenennota 2015 2,78% 0,12% 1,85% 0,96%
Accres (jaarlijkse tranches) stand Miljoenennota 2015 499 22 308 164
Accres cumulatief stand Miljoenennota 2015 (A) 499 521 829 993
Accresmutatie tranches -136 -173 385 —-202
Accresmutatie cumulatief (B) -136 —-309 75 -127
Accres (jaarlijkse tranches) stand Miljoenennota 2016 363 -151 692 -38
Accres cumulatief stand Miljoenennota 2016 (A+B) 363 212 904 866
Accrespercentage stand Miljoenennota 2016 2,02% -0,83% 4,15% -0,21%
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