Antillen

De Antillen: weer uitstel of

ontknoping?

De huidige discussies over de Antillen concentreren zich vooral op
staatkundige aangelegenbeden. Daardoor blijft de enorme economi-
sche problematiek onderbelicht. Beide zaken dienen en kunnen even-
wel in samenbang met elkaar tot een oplossing worden gebracht. Het
is tijd voor een ontknoping van bet Antilliaanse verbaal.

Op voorwaarde dat het in 1996 onaf-
hankelijk zou worden, werd het in
1986 aan Aruba (60.000 inwoners)
toegestaan zich af te splitsen van de
Nederlandse Antillen. De resterende
"Antillen van vijf* besloten voorals-
nog samen verder te gaan, maar
definitieve besluitvorming werd uit-
gesteld. Het Koninkrijk der Nederlan-
den bestaat sinds 1986 derhalve uit
drie landen: Nederland, Aruba en de
Nederlandse Antillen (van vijf). De
landen Aruba en de Nederlandse An-
tillen zijn autonoom ten aanzien van
Nederland, dat wil zeggen zijn zelf-
standig met betrekking tot wetge-
ving en bestuur voor zover niet
betreffende de defensie, de nationali-
teit, de buitenlandse zaken en het
waarborgen van een democratische
rechtsstaat. De eilanden van de Antil-
len van vijf — Curacao met circa
143.000 inwoners, Bonaire (11.000),
Sint Maarten (32.000 legaal plus cir-
ca 20.000 illegaal), Sint Eustatius en
Saba (ieder circa 1.000) — hebben

elk een eigen bestuurslaag plus geza-
menlijk een overkoepelende be-
stuurslaag, de centrale overheid. Het
(eDland Aruba kent uviteraard slechts
één bestuurslaag.

Tabel 1. Betalingsbalans van de
Antillen van vijf (x Naf min.)

1986 1991
Toerisme 356 610
Raffinaderij 405 262
Haven/transport 230 345
Fin. offshore 468 401
Overig -85 30
Goederenbalans -1.211 -1.743
Lopende rekening 163 -95
Kap.rek.+ overig 13 41
Wijz. dev. vooraad 176 -54

Bron: BNA, Quartely Bulletins.

ESB 11-11-1992

Het Nederlandse beleid met betrek-
king tot 'de West’ is decennialang ge-
richt geweest op het onafhankelijk
worden van de eilanden. Het kabinet-
Lubbers-III heeft echter, over-
eenkomstig de wens van de eilanden
zelf, een einde gemaakt aan deze be-
leidslijn. Zo zal Aruba in 1996 nu
toch niet meer onafhankelijk hoeven
te worden, maar wel zijn status van
land in het Koninkrijk mogen behou-
den. Daarop heeft nu ook Curacao te
kennen gegeven de status van land
te willen verkrijgen. Ook St. Maarten
heeft aspiraties in deze richting. Dit
eiland is echter wegens bestuurlijk
wanbeheer door de Koninkrijksrege-
ring onder een soort curatele gesteld.
Deze staatkundige discussies en be-
stuurlijke problemen in de West ko-
men bovenop de zeer moeilijke eco-
nomische situatie waarin vooral de
Antillen van vijf verkeren.

De economische situatie

Ten tijde van de uittreding van Aru-
ba uit het Antilliaanse staatsverband
in 1986 waren de economische om-
standigheden slecht op de Antillen
van vijf'. De vijf eilandeconomieén,
die in 1991 gezamelijk een geschat
bnp hadden van Naf 2,75 mrd?, zijn
bij gebrek aan grondstoffen van bete-
kenis volledig afhankelijk van het
vermogen om deviezen te genereren.
Tabel 1 laat zien dat met name de net-
to inkomsten uit het toerisme sterk
zijn toegenomen. Zo groeide het aan-
tal toeristen per jaar op St. Maarten
van 384.000 in 1986 tot 508.000 in
1991. Ook andere sectoren vertonen
een groei, zoals de transportsector en
de raffinaderij, die — eigendom van
het Eilandgebied Curacao — verhuurd
is aan de Venezolaanse staatsolie-
maatschappij PDVSA®.

Een goede ontwikkeling is tevens
dat het protectionistische beleid ter
bescherming van de zeer beperkte

overige lokale industrie wordt afge-
bouwd. Dit heeft niet geleid tot min-
der ’buitenlandse’ investeringen. In-
tegendeel, er is sprake van een
verhoogde Nederlandse belangstel-
ling voor de Antillen. Zo nam de
KLM een aandeel in de ALM, kocht
het Van der Valk-concern een over-
heidshotel en nam PTT Telecom een
participatie in lokale telefoonmaat-
schappijen.

Ondanks de tamelijk positieve ont-
wikkeling van het bedrijfsleven ver-
toont de lopende rekening de laatste
drie jaar omvangrijke tekorten. Dit is
geheel te wijten aan het oplopende
tekort op de goederenbalans. Deze
overbesteding uit zich vooral in de
import van veel consumptiegoederen
van buitenlandse makelij. De devie-
zenvoorraad die eind 1986 nog zeer
riant was, was eind 1991 met een om-
vang van Naf 371 mln weer terug op
het zeer lage niveau van eind 1985.
Dit is niet meer voldoende voor drie
maanden import.

De werkgelegenheid op Curacao
nam van 1988 op 1991 met ruim
6.500 personen toe tot bijna 47.900.
Het werkloosheidspercentage nam in
deze periode met 8 punten af tot
16,4. De werkloosheid onder jeugd-
igen wordt veel hoger geschats. Het
is in dit verband van belang op te
merken dat de totale bevolking van
Curacao voornamelijk als gevolg van
emigratie afnam tot circa 143.000 in
1991. Een groot gedeelte van deze
emigranten ging naar Nederland.
Kwamen in de jaren zeventig jaarlijks
zo’'n 4.000 Antillianen en Arubanen
naar Nederland, eind jaren tachtig
vestigden zich per jaar bijna 7.000 An-
tillianen en ruim 1.000 Arubanen in
ons land. Volgens het CBS woonden
eind 1989 ruim 59.000 Antillianen en
Arubanen in Nederland, waarvan cir-
ca 40% geen of alleen lager onder-
wijs heeft genoten”. Geconstateerd
kan worden dat de werkloosheid on-

1. Zie TJ. Haan, De economische terug-
gang op de Antillen, £SB, 8 oktober 1986.
2. De Antilliaanse gulden (Naf) is gekop-
peld aan de Amerikaanse dollar; $ 1 =
Naf 1,79.

3. Inmiddels zijn besprekingen begonnen
over de nodige omvangrijke investerin-
gen die in de raffinaderij moeten plaats-
vinden. E. van Lennep spreekt in zijn me-
moires (In de wereldeconomie, 1991, blz
310.) van al in 1985 noodzakelijke diepte-
investeringen van $ 600 min. tot $ 1 mrd.
4. Dienst Economische Zaken, Curacao,
Economische Vooruitblik, 1991 en 1992.
5. De Centrale Bank meldt in haar jaarver-
slag 1991 30% jeugdwerkloosheid.

6. CBS, Maandstatistiek van de bevol-
king, januari 1991.




der Antillianen in Nederland in 1990
beduidend hoger lag dan op Cura-
cao. Opvallend is echter dat in 1991
twee keer (ruim 3.400) zoveel Antil-
lianen uit Nederland vertrokken als
in 1986. Sinds 1989 hebben meer Aru-
banen Nederland verlaten dan er
zich gevestigd hebben. De indruk be-
staat dat het vooral de geschoolde,
werkzame Antillianen en Arubanen
zijn die naar de West vertrekken.

De overheidsfinancién

Het grote, schijnbaar onoplosbare
probleem in de Antillen van vijf zijn
de overheidsfinancién. Opvallend
aan de inkomstenkant van de begro-
ting is dat, ondanks economische
groei, de ontvangsten uit met name
de loon- en inkomstenbelasting nau-
welijks toenemen. De overheidsin-
komsten worden overigens voorna-
melijk bepaald door de stroom "off
shore-belastingen’; belastingen die
worden opgebracht door op de Antil-
len gevestigde z.g. off shore-maat-
schappijen (brievenbusmaatschappij-
en). Na maatregelen van de VS en
voortkomend uit Nederlandse repara-
tiewetgeving halveerde de stroom
belastinginkomsten uit deze sector
in de periode 1986-1991. Door de la-
gere ontvangsten werden de over-
heidsfinancién volledig uit het lood
geslagen.

Gegeven de dalende inkomsten ble-
ven de overheidsuitgaven namelijk
op een te hoog niveau. Bepalend
voor deze uitgaven zijn de personele
uitgaven. De dubbele bestuurslaag
(één voor elk eiland en één voor het
land) brengt mede om politiek/socia-
le redenen een enorm en inefficiént
ambtenarenapparaat met zich mee.

Tabel 2. Overbeidsfinancién van de
Nederlandse Antillen (x Naf min)

1986 1991
Ontvangsten 1.092 1.004
¢ loon/ink.bel. 264 270
« offshore-bel. 465 217
e overheidsbedr. 33 79
e overig ’ 329 439
Uitgaven 1.060 1.092
e salarissen 471 514
e bijstand 70 105
e binn. rente 30 41
e investeringen 31 48
e rente/afl NL 31 48
e overig 427 337
Saldo 32 -88

Bron: BNA, Quarterly Bulletins, 1991-
cijfers geraamd.

Om de kosten hiervan te drukken
werden in de jaren 1985-1990 de
ambtenarensalarissen min of meer
nominaal bevroren. Tevens werd
een poging ondernomen om het
ambtenarenapparaat in te krimpen.
Sinds 1990 lopen de salarisuitgaven
echter vooral op Curacao en St.
Maarten weer op. De stijging van de
personele uitgaven zal in 1992 nog
veel sterker toenemen door het be-
reikte loonakkoord van dit voorjaar,
waarbij na harde acties werd over-
eengekomen de salarissen met 15%
4 20% te verhogen; rond de Naf 100
min bruto derhalve.

Het cumulatieve overheidstekort over
de periode 1986-1991 beliep ruim Naf
300 min. Dit werd volgens cijfers van
de Centrale Bank voor de helft gefi-
nancierd door het niet afdragen van
ingehouden pensioenpremie aan het
ambtenarenpensioenfonds. De totale
schuld van de overheden was eind
1991 circa Naf 2,5 mrd; de schuldquo-
te voor de Antillen bedraagt derhalve
rond 90% van het bnp.

Economische situatie Aruba
Na de ineenstorting van de econo-
mie door de sluiting van de lokale
raffinaderij in 1985 kende Aruba
eind jaren tachtig een stormachtige
periode van economische groei. Het
beleid om de toeristische sector zo-
veel mogelijk uit te bouwen lijkt
goed op koers te liggen. Het aantal
hotelkamers is verdubbeld tot circa
6.000 in 1991 (uiteindelijk doel
7.500) en het aantal toeristen steeg
jaarlijks met bijna 25% tot boven het
half miljoen in 1991. Voor de jaren
1991-1995 is een National develop-
ment plan opgesteld, in het kader
waarvan Nederlandse ontwikkelings-
hulp wordt ingezet. Om overhitting
van de Arubaanse economie tegen te
gaan, zijn maatregelen genomen om
de toeristische sector minder uitbun-
dig te laten toenemen. De werkloos-
heid, die in 1985 nog 28% bedroeg,
sloeg om in een arbeidstekort. Re-
den voor veel Arubanen die in het
buitenland, waaronder Nederland,
verbleven om terug te gaan naar hun
eiland. De werkgelegenheid op Aru-
ba steeg van 18.900 in 1986 tot ruim
26.000 in 1990.

In 1991 steeg (wederom) de devie-
zenvoorraad tot Af 329 mln. bij een
negatief saldo op de lopende reke-
ning van Afl 88 min’. Deze deviezen-
voorraad is goed voor bijna vier
maanden import. Ook de overheids-
financién ontwikkelden zich tot voor
kort goed. Zo werd over 1991 een
positief saldo op de gewone dienst

Tabel 3. Kernciffers Aruba

1988 1991
Reéle groei bnp 22,1 6,3
Werkloosheid % 47 1,3
Deviezenvoorraad
(Afl mln) 152 329
a. 1990

Bron: Begrotingen KABNA.

van de begroting gerealiseerd. De
Arubaanse overheid is echter aange-
sproken op een aantal garanties die
zij heeft verleend op buitenlandse
bankleningen in verband met de ge-
wenste uitbreiding van het aantal ho-
telkamers. Totaal is voor niet minder
dan Afl 500 mln. aan garanties door
de Arubaanse overheid afgegeven.
In verband hiermee is Nederland in-
middels bijgesprongen door aflos-
sing en rentebetalingen van een le-
ning van $ 55 mln. aan de Arubaanse
overheid zeker te stellen.

Ontwikkelingshulp

Van groot belang voor de econo-
mieén in de West is de beschikbare
Nederlandse ontwikkelingshulp. Van
de beschikbare kleine f 300 mln. gaat
driekwart naar de Antillen van vijf en
een kwart naar Aruba. Dit komt neer
op meer dan f 1.000 per inwoner. Het
accent bij de ontwikkelingshulp lag
op de fysieke infrastructuur, waarmee
in de periode 1962-1991 circa Naf 1,4
mrd. was gemoeid. De aanleg van
vliegvelden, havens, wegen, bruggen
en de sociale woningbouw en derge-
lijke kwam zo voornamelijk tot stand
op kosten van Nederland. Te vaak
zijn hierbij niet (voldoende) renderen-
de projecten ondersteund. Projecten
waarvan te verwachten was dat de la-
tere exploitatiekosten moeilijk zo niet
onmogelijk door de Antillen zelf kon-
den worden opgebrachts. Laat staan
dat met deze projecten opbrengsten
werden gegenereerd waarmee de Ne-
derlandse leningen kunnen worden
afbetaald. De Antilliaanse overheids-
uitgaven konden derhalve groten-
deels worden aangewend voor con-
sumptieve uitgaven. Momenteel
wordt met Nederlandse hulp getracht

7. Ook de Arubaanse florin (AfD) is gekop-
peld aan de dollar ($ 1 = Afl 1,79). Het
bbp van Aruba bedroeg in 1991 Afl 1,45
mrd.

8. Bij voorbeeld containerhavens, World
Trade Center. De Nederlandse Rekenka-
mer wees in 1990 op het belang van een
goede exploitatierekening. Zie Tweede
Kamer, 21 816.



binnen de Antilliaaanse begrotingen
tot een kapitaaldienst te komen, waar-
mee middelen voor investeringen in
fysieke infrastructuur beschikbaar
moeten komen. Daarnaast wordt ter
verlichting van de bestuurlijke proble-
men op de Antillen nu vooral het ac-
cent gelegd op personele, technische
bijstand vooral ter ondersteuning van
de belastingdienst, politie, rechterlijke
macht.

Sinds 1987 is de beschikbare ontwik-
kelingshulp nooit geheel uitgeput.
Blijkbaar werden onvoldoende goe-
de ontwikkelingsprojecten inge-
diend en/of in een lager dan ge-
raamd tempo uitgevoerd. Tot en met
1990 werd een gedeelte van de hulp
verleend in de vorm van laagrenten-
de leningen. De opgebouwde schuld
van de Antillen aan Nederland uit
dien hoofde liep tot 1990 op tot ruim
f 700 min., maar daalt sindsdien.
Nederland draagt tevens sinds 1986
uit ontwikkelingsgelden bij aan het
zogenaamde Solidariteitsfonds. Dit is
een fonds ten behoeve van de min-
der draagkrachtige eilanden Bonai-
re, Saba en St. Eustatius. Hiermee
werd een jarenlang taboe doorbro-
ken om geen begrotingshulp aan de
Antillen te geven. Onlangs werd
zelfs bekend dat Nederland geduren-
de vijf jaar f 45 mln. per jaar ontwik-
kelingsgeld beschikbaar stelt om de
enorme tekorten van alle Antilliaan-
se overheden te helpen meefinancie-
ren’. Dit terwijl in de begroting 1993
wordt opgemerkt: "De regering van
de Nederlandse Antillen heeft nog
geen concrete voorstellen gedaan
voor de verdere sanering van de
overheidsfinancién."'

Uitstel, afstel of ontknoping?
Uit het voorafgaande rijst een beeld
van een Arubaanse economie die

het sinds 1986, het jaar waarin de sta-
tus van land werd verkregen, goed
doet. Het toerisme heeft zich met
kracht verder ontwikkeld en is de
motor geworden van de economie.
Gevaarlijk is natuurlijk dat het de eni-
ge kurk is waarop de economie

drijft. Diversificatie lijkt dan ook ge-
wenst. Maar vooralsnog is de ontwik-
keling van de betalingsbalans goed
te noemen. De politiek en het na
1986 gereorganiseerde overheidap-
paraat met zijn ene bestuurslaag heb-
ben gebruik gemaakt van de in 1986
verkregen grotere beleidsruimte,

met name ten aanzien van het (toe-
ristisch) economische beleid. Hierbij
moet wel worden opgemerkt dat de
afgegeven garanties voor hotelbouw
zich als een molensteen om de nek
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van de overheid dreigen te gaan ont-
wikkelen.

Ook het particuliere bedrijfsleven
van de Antillen van vijf en dan met
name de toeristische, olie- en trans-
portsector ontwikkelen zich positief.
Zeker bij een lage dollarkoers zijn
de vooruitzichten voor het aantrek-
ken van Europese toeristen gunstig
te noemen. Anderzijds zijn de over-
heidsfinancién van de Antillen van
vijf, ondanks een saneringspoging,
sterk in het ongerede geraakt. De
blijvend hoge overheidsuitgaven zor-
gen voor overbesteding. Gemeten
als percentage van het bnp zijn de te-
korten wellicht nog niet buitenspo-
rig hoog te noemen (in 1991 bij voor-
beeld 4,4% bnp), maar voor kleine
zeer open economieén als de Antilli-
aanse blijken ze niet meer ordente-
lijk te financieren te zijn. De over-
heidstekorten zorgen voor tekorten
op de lopende rekening van de beta-
lingsbalans. Aldus ontstaat een nood-
situatie van een onderling verbon-
den dubbeltekort, waar alleen de
overheid een verbetering in kan aan-
brengenll.

Deze oplossing dient gevonden te
worden aan de uitgavenkant van de
Antilliaanse begrotingen. Hierbij kan
aan het volgende worden gedacht.
Door Nederlands ontwikkelingsgeld
aan te wenden om de opgebouwde
schuld van f 700 min. aan Nederland
(ontstaan door die zelfde ontwikke-
lingshulp) af te lossen kan de uitga-
venkant worden ontlast. Hiertoe zou
kunnen worden afgesproken dat
eventuele onderuitputting op de
KABNA-begroting wordt afgetrokken
van de bestaande schuld aan Neder-
land. Door de opbouw van een eigen
kapitaalsdienst op de Antilliaanse be-
grotingen zal de behoefte aan Neder-
landse hulp op het vlak van de infra-
structuur ook minder groot worden.
Het stoppen met niet rendabele pro-
jecten zal sowieso goed uitwerken,
daar dan niet tezijnertijd exploitatiete-
korten door de overheid hoeven te
worden aangezuiverd. Een conditio
sine qua non is hierbij viteraard wel
dat het verschaffen van de al toege-
zegde jaarlijkse f 45 mln. en de bij-
drage aan het Solidariteitsfonds
gekoppeld worden aan een daadwer-
kelijke sanering van de Antilliaanse
begrotingen.

Belangrijkste maatregel die bij deze
sanering kan worden genomen zou
het schrappen van de tweede be-
stuurslaag in de Antillen van vijf zijn.
Dit kan gebeuren als de combinatie
Curacao/Bonaire evenals Aruba de
status van land in het Koninkrijk ver-

krijgt. Deze combinatie zou dan niet
meer belast worden met de (financi-
€éle) zorg voor St. Maarten, Saba en

St. Eustatius. Nederland zou de zorg
voor het overkoepelende bestuur

van deze drie Bovenwindse eilanden
dan dienen over te nemen. Dit ligt in
het verlengde van het huidige ingrij-
pen door Nederland in het bestuur
van St. Maarten. Door Curacao/Bonai-
re de status van land te geven zou er
tevens een einde komen aan de al de-
cennnia gevoerde, verlammende dis-
cussies over de verhoudingen binnen
het Koninkrijk in de West. Een discus-
sie die vaak als alibi is en wordt ge-
bruikt om geen orde op (overheids-
Yzaken te stellen en te blijven pleiten
voor uitstel voor het nemen van ech-
te maatregelen in afwachting van aan-
gekondige conferenties, rapporten,
referenda en dergelijke. Deze ontkno-
ping in staatkundige zin zou derhal-
ve (het begin van) een sanering van
de overheidsfinancién zijn door het
schrappen van de dan overbodige
tweede bestuurslaag. Daardoor
bereikte lagere overheidsuitgaven
moeten samen met andere sanerings-
maatregelen, zoals een betere belas-
tinginning, een einde maken aan de
huidige overbesteding, waardoor de
deviezenvoorraad op een gevaarlijk
laag niveau is gekomen. Tegelijker-
tijd zal een planmatige uitbouw van
de toeristische sector dienen plaats te
vinden, om onder meer voldoende ar-
beidsplaatsen te creéren. Zoals aange-
geven liggen hier goede mogelijkhe-
den. Deze uitbouw moet wel geheel
binnen en voor risico van het particu-
liere bedrijfsleven gebeuren. Aldus
kan een situatie bereikt worden van
een vitale private sector en gezonde
overheidsfinancién. Blijft echter de
sanering van de overheden uit, dan
zal de Antilliaanse economie al op
zeer korte termijn voor onoverkome-
lijke problemen komen te staan,
waarna ongetwijfeld alle hoop, ogen
en voeten worden gericht richting Ne-
derland.
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