Infrastructuur en
economische groei (1I)

Talrijk zijn ook nu weer in deze perio-
de van kabinetsformatie de pleidooien
voor een vergroting van de overheids-
investeringen. In ESB van 14 mei 1986
pleit ook A. Van der Zwan voor een ver-
groting van de overheidsinvesterin-
gen, met name in de infrastructuur.
Met een aantal van Van der Zwans
aanbevelingen ter zake van de bevor-
dering van specifieke infrastructurele
(overheids)projecten kunnen wij in-
stemmen. Bezwaren hebben we ech-
ter tegen de suggestie dat alle over-
heidsinvesteringen aitijd zo gunstig
zouden zijn, tegen het onzorgvuldige
gebruik van het begrip 'overheidsin-
vestering’, tegen de (historicistische)
analyse van het verband tussen over-
heidsinvesteringen en economische
groei en tegen de stelling dat de totale
overheidsinvesteringen fors zouden
moeten worden verhoogd.

Het begrip
overheidsinvesteringen

Discussies over de vraag of over-
heidsinvesteringen moeten worden
verhoogd worden vaak bemoeilijkt
door begripsverwarring rond het be-
grip overheidsinvestering. De Nationa-
le Rekeningen hanteren een ondub-
belzinnige definitie. Deze definitie is
nogal strak: bepaalde in belangrijke
mate door de overheid beinvioede uit-
gaven die een duurzaam nut hebben
worden in deze definitie niet tot over-
heidsinvesteringen gerekend. Voor-
beelden hiervan zijn: investeringen
van de overheidsbedrijven (zoals de
PTT, de NS, nutsbedrijven en gemeen-
telijke openbaar-vervoerbedrijven), uit-
gaven ten behoeve van de sociale wo-
ningbouw, overheidsfaciliteiten ten be-
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hoeve van het bedrijfsleven en de uit-
gaven ten behoeve van het (klein)
onderhoud van (vaar)wegen en andere
kapitaalgoederen van de overheid.

Van der Zwans pleidooi voor meer
overheidsinvesteringen mondt uit in
twee concrete aanbevelingen: in de
eerste plaats meer overheidsinveste-
ringen in infrastructurele voorzienin-
gen (met name de zee- en luchtha-
vens) ter ondersteuning en stimulering
van de internationale distributiefunctie
van Nederland en in de tweede plaats
meer overheidsinvesteringen ten be-
hoeve van de binnensteden (stadsont-
wikkeling).

Gelet op allerlei internationale ont-
wikkelingen is er alle aanleiding de
Nederlandse distributiefunctie te on-
dersteunen en hieraan nieuwe impul-
sen te geven. Het is echter de vraag of
dit in overwegende mate dient te ge-
schieden in de vorm van 'overheidsin-
vesteringen’. Investeringen van de
NS, (lucht)havenbedrijven en telemati-
cabedrijven die gespecialiseerd zijn in
informaticavoorziening met betrekking
tot het transport van goederen en per-
sonen (SAR-project, Cargonaut) wor-
den immers doorgaans als particuliere
investeringen aangeduid. Vanzelf-
sprekend kan de overheid financiéle
bijdragen verschaffen, maar dit zijn
dan kapitaalbijdragen of -overdrachten
en geen overheidsinvesteringen. Voor
de hand ligt dat de overheid compie-
mentaire overheidsinvesteringen in ei-
genlijke zin verricht ter ondersteuning
van dergelijke particuliere investerin-
gen. Op voorhand valt echter te betwij-
felen dat het hierbij zou dienen te gaan
om overheidsinvesteringen van een
zeer grote omvang.

Hetzelfde kan worden gezegd ten
aanzien van Van der Zwans pleidooi
voor meer overheidsinvesteringen ten
behoeve van de binnensteden. Wo-
ningbouw, woningrenovatie en onder-
houd van stedelijke infrastructurele
voorzieningen worden gebruikelijk niet
onder overheidsinvesteringen gere-
kend. Ongetwijfeld kunnen ook in deze
sfeer additionele en compiementaire
overheidsinvesteringen gewenst zijn.
Betwijfeld moet worden of van deze
overheidsinvesteringen zo krachtige
economische impulsen uitgaan als
Van der Zwan suggereert. Uitgaven
ten behoeve van woningrenovatie lei-
den veeleer tot een langdurige finan-
ciéle betrokkenheid van de overheid
en een stijging van de collectieve-
lastendruk, met mogelijk nadelige
macro-economische consequenties.

Historicisme

Voorts kan bezwaar worden aange-
tekend tegen Van der Zwans op een
historicistische analyse gebaseerde
stelling dat na de overheidsinvesterin-
gen dienen te worden verhoogd. Vrij al-
gemeen, zo stelt hij, bestaat er over-
eenstemming dat een langdurige eco-
nomische opgang wordt gekenmerkt
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door het samengaan van elkaar on-
dersteunende factoren. In eerste aan-
leg zou een economische opgang wor-
den gedragen door technologische
doorbraken. Deze zouden leiden tot
nieuwe industriéle groeisectoren, stij-
gende industriéle produktie en stijgen-
de investeringen, met name in machi-
nes en outillage. Een en ander zou een
stijging van produktie en investeringen
in de kapitaalgoederensector uitlok-
ken. Vervolgens zou, aldus Van der
Zwan, de industri€le vernieuwing wor-
den gevolgd door modernisering van
de infrastructuur. Met name zou het
transport- en communicatienetwerk op
de eisen van de nieuwe technologie
dienen te worden afgestemd. Ten ge-
volge van de op gang komende econo-
mische groei en mede samenhangend
met innovaties in de consumptiegoe-
deren zouden dan nieuwe consumptie-
gewoonten en gedragspatronen gebo-
ren worden. Dit heeft onder meer ge-
volgen voor het aanbod van overheids-
voorzieningen op gebieden als onder-
wijs en volkshuisvesting.

Daarna poneert Van der Zwan dat
met de opleving van 1983 de eerste fa-
sen van het geschetste proces zijn in-
getreden. Hij zegt: ,,Het is mijn opvat-
ting dat wij thans zijn aanbeland op een
beslissend moment in het proces van
opbouw van momentum voor groei
waarin van de overheid mag en moet
worden veriangd dat zij het initiatief
neemt voor een modernisering van on-
ze infrastructuur’’. Naar onze mening
is deze presentatie van de voorwaar-
den voor een langdurige economische
opleving aan de hand van elkaar nood-
zakelijk opvolgende fasen niet veel
meer dan een suggestieve krachttoer
om iets wat wenselijk wordt geacht (na-
melijk meer overheidsinvesteringen)
als iets historisch noodzakelijks te pre-
senteren 1).

Ongetwijfeld kunnen nieuwe ontwik-
kelingen vragen om nieuwe overheids-
voorzieningen. Maar wanneer men uit-
spraken wil doen over de gewenste
ontwikkeling van de totale overheidsin-
vesteringen is het nuttiger zich eerst af
te vragen wat hieronder verstaan moet
worden en vervolgens per deelcatego-
rie van de overheidsinvesteringen te
bezien welke ontwikkelingen gaande
zijn. Bij een dergelijke aanpak zal men
naar onze mening ook stuiten op ver-
zadigingsverschijnselen (b.v. in de
sfeer van scholenbouw, bedrijfsterrei-
nen en bepaalde investeringen ten be-
hoeve van het openbaar bestuur en
sociaal-culturele voorzieningen) en het
aflopen van de zo duur gebieken Oos-
terschelde-werken. Ook valt in dit ver-
band erop te wijzen dat de komende ja-
ren de nieuwbouwprogramma’s zullen
kunnen dalen ten gevolge van het inlo-
pen van het woningtekort en de afna-
me van de (demografisch bepaalde)
uitbreidingsbehoefte. Of een stijging
van de totale overheidsinvesteringen
wenselijk is, is ons inziens op voorhand
onzeker en een opinie hieromtrent
dient in ieder geval te zijn gebaseerd
op een grondig onderzoek.

economische groei

Als een grondig onderzoek kan de
analyse van Van der Zwan met betrek-
king tot de samenhang tussen over-
heidsinvesteringen en economische
groei niet worden beschouwd. Van der
Zwan concludeert onder meer dat
overheidsinvesteringen een vliegwiel-
functie vervullen in het proces van
verbreding en verdieping van econo-
mische groei. Deze conclusie is geba-
seerd op een voorstelling van een posi-
tief verband tussen overheidsinveste-
ringen en economische groei. Naar
onze mening blijft onduidelijk waarom
uit een dergelijk positief verband zou
moeten worden geconcludeerd dat
meer overheidsinvesteringen leiden
tot meer economische groei 2). Even-
zogoed zou kunnen worden gesteld
dat economische groei de financiéle
ruimte schept om de overheidsinveste-
ringen te verhogen. Zinniger zou het
evenwel zijn meer gedifferentieerd te
kijken naar de economische effecten
van de verschillende typen overheids-
investeringen (en andere overheids-
uitgaven).

Daarnaast moet worden opgemerkt
dat onduidelijk is gebleven op welke
ciffers en definities van de begrippen
‘overheidsinvesteringen’ en ’infra-
structuur’ de analyse van Van der
Zwan is gebaseerd. Reeds eerder is
aangegeven dat er meer aan 'infra-
structuur’ wordt uitgegeven dan onder
de overheidsinvesteringen wordt ge-
boekt. De vraag rijst of het soort activi-
teiten waarvoor Van der Zwan uitein-
delijk pleit (investeringen in (lucht)-
havens en binnensteden), die — zoals
gezegd — niet altijd onder het begrip
overheidsinvesteringen vallen, wetl of
niet onder ’‘overheidsinvesteringen’
zZijn meegenomen in de analyse van
het verband tussen overheidsinveste-
ringen en economische groei.

Al met al zijn wij van mening dat de
stelling dat de overheidsinvesteringen
in het proces van economische groei
een vliegwielfunctie vervullen, onvol-
doende is gefundeerd.
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1) Voor meer algemene bezwaren tegen een
historicistische benadering zie K.R. Popper,
The poverty of historicism, 1967.

2) Ook uitvoerige CPB-studies laten niet
een zo duidelijk positief en causaal verband
tussen overheidsinvesteringen en economi-
sche groei zien.
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zeer positief ingeschatte uitstralingsef-
fecten en een verwijzing naar het NEI-
rapport Overheidsinvesteringen in de
GWW-sector. In dit rapport wordt ge-
concludeerd dat bij een investerings-
impuls van f. 1 mrd. per saldo een be-
drag van f. 650 min. bespaard wordt
. €.q. terugvloeit naar de schatkist. In-
dien men 35% van de investeringsim-
puls door de particuliere sector zou la-
ten financieren, zo wordt gesteld, dan
is het stimuleren van investeringen
voor de overheid budgettair neutraal.
Naar onze mening is het niet verant-
woord de suggestie te wekken dat de
overheidsinvesteringen moeten wor-
den gestimuleerd omdat dit voor de
overheid zo goedkoop zou (kunnen)
zijn. In de eerste plaats laten veel over-
heidsvoorzieningen die tot stand ko-
men door overheidsinvesteringen (in
eigenlijke zin) zich kenmerken door
gebrekkige uitsluitbaarheid, hoge per-
ceptiekosten van de omvang van het
gebruik en een hoge mate van externe
effecten. Om deze redenen is het niet
gemakkelijk voorstelbaar dat particu-
liere financiers bijdragen aan deze
voorzieningen. In de tweede plaats kan
worden opgemerkt dat de berekening
van het NEI mede is gebaseerd op de
veronderstelling van omvangrijke in-
verdieneffecten door de inschakeling
van (uitsluitend?) werklozen. Ervarin-
gen met terugploegexperimenten no-
pen echter tot voorzichtigheid.
Overigens zijn de door het NEI bere-
kende bedragen niet echt verwonder-
lijk in een land waar de collectieve
lasten meer dan de helft van het natio-
nale inkomen beslaan en de werkloos-
heidsuitkeringen relatief hoog zijn ten
opzichte van het gemiddelde loon. In
een partiéle analyse zoals die van het
NEI kan om deze redenen voor vrijwel

iedere verhoging van overheidsuitga-
ven worden becijferd dat zij in belang-
rijke mate kan worden terugverdiend.
Op voorhand is, naar onze mening, er
geen aanleiding om in de afwegingen
met betrekking tot de verschillende
overheidsuitgaven de hoogte van de
collectieve-lastendruk en het financie-
ringstekort een voorkeur voor over-
heidsinvesteringen in het algemeen te
claimen. Onder gunstige economische
voorwaarden zal het geld in de particu-
liere sector dat volgens Van der Zwan
via overheidsinvesteringen tot beste-
dingen moet komen, ook wellicht zon-
der overheidsinitiatieven tot bestedin-
gen kunnen komen.

Om deze redenen lijkt het onverstan-
dig te suggereren dat de overheidsin-
vesteringen moeten worden verhoogd
omdat dit de overheid zo weinig zou
kosten. Beter is het per beleidsterrein
en per project te bezien of knelpunten
voor de economische opbloei moeten
worden weggenomen of dat er moge-
lijkheden bestaan de economische
ontwikkeling een impuls te geven door
middel van het creéren van infrastruc-
turele voorzieningen. Of dit zou moe-
ten geschieden in de vorm van over-
heidsinvesteringen of anderszins is
van ondergeschikt belang. Hetzelfde
geldt voor de vraag of de overheidsin-
vesteringen als totaal moeten worden
verhoogd.

C.P. Maan

Beleidsmedewerker bij de directie Algemene
Economische Politiek van het Ministerie van
Economische Zaken. Deze reactie is op per-
soonlijke titel geschreven.

Naschrift

In het artikel ,,Infrastructuur en eco-
nomische groei’’ heb ik een pleidooi
gehouden voor het stimuleren van de
overheidsinvesteringen in de komen-
de regeringsperiode. Het mijns inziens
zorgvuldig opgebouwde betoog ver-
loopt stapsgewijze. Eerst wordt de cen-
trale stelling ontwikkeld, terwijl deze
vervolgens aan de hand van empirisch
materiaal wordt geadstrueerd. Achter-
eenvolgens komen aan de orde:

- het globale verband tussen econo-
mische groei en het peil van de in-
vesteringen,;

- het cyclische verloop op lange ter-
mijn in deze samenhang tussen
groei en investeringspeil;

— de ’'impact’ van de overheidsin-
vesteringen op dit cyclische ver-
loop.

Nadat het empirisch materiaal de re-
vue is gepasseerd, worden enkele con-
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clusies getrokken: ,,Indien wij overzien

wat de empirische toetsing ons heeft

opgeleverd, dan menen wij het volgen-
de te kunnen constateren:

— het naoorlogs groeiproces heeft
een duideliik cyclisch karakter. Niet
alleen de groei zelf is cyclisch van
aard, maar ook de structuurrelatie
tussen groei en investeren laat een
dergelijk verloop zien;

— de overheidsinvesteringen blijken
in het groeiproces een vliegwiel-
functie te vervulien. Met name in de
fase van verbreding en verdieping
van de economische groei spelen
overheidsinvesteringen in de in-
frastructuur een sleutelfunctie;

— de achtergronden van de groei in
de jaren tachtig, met name het her-
stel van de effectiviteit van de in-
vesteringen op de groei, duiden er-
op dat het investeringsklimaat
structureel herstel vertoont’.

In beide bovenstaande reacties wor-
den vraagtekens geplaatst bij de door
mij geformuleerde stelling met betrek-

king tot de vliegwielfunctie van de
overheidsinvesteringen in het groei-
proces. Het aantonen van de samen-
hangen in het economisch leven is
doorgaans zo moeilijk, laat staan de
beantwoording van de causaliteits-
vraag, dat geen auteur er bezwaar te-
gen kan maken dat er kritiek wordt ge-
leverd, hoe zorgvuldig hij zijn stellin-
gen ook heeft geformuleerd. De dis-
cussie over het thema van mijn bijdra-
ge is evenmin nieuw, zodat bij vrijwel
elke stelling een aantal toch wat ’uitge-
kauwde’ tegenargumenten als het wa-
re gereed ligt.

In mijn artikel heb ik nu juist gepro-
beerd het geijkte discussiekader te
doorbreken. lk zie niets in het on-
vruchtbare ritueel van het uitwisselen
van overbekende stellingen. Ik meen
hierin geslaagd te zijn door aan te to-
nen dat niet alleen de groei zelf cy-
clisch is, maar ook de structuurrelatie
tussen groei en investeren (zie boven).
Geheel in lijn met deze stelling heb ik
er dus de nadruk op gelegd dat men
zich moet hoeden voor uitspraken op
dit terrein die een algemene, niet tijd-
gebonden geldigheid suggereren. Wat
voor de jaren zeventig op goede gron-
den voor bestrijding vatbaar was, kan
in de jaren tachtig geldigheid bezitten.
Ik meen op zijn minst aannemelijk ge-
maakt te hebben dat dit geldt voor het
stimuleren van overheidsinvesterin-
gen.

De auteurs van beide reacties zijn
aan deze essentiéle stap in het betoog
voorbijgegaan en hebben het zich zelf
wat al te gemakkelijk gemaakt door
weer de bekende verhalen uit de kast
te halen. Gaarne ben ik het overigens
eens met hun kanttekeningen dat niet
alle overheidsinvesteringen als 'trend-
settend’ kunnen worden beschouwd
(Roodenburg c.s.) c.q. dat bevordering
van overheidsinvesteringen beperkt
moet blijven tot specifieke infrastructu-
rele projecten (Maan). lk meen dat mijn
artikel juist houvast biedt voor deze
zienswijzen. Ik heb er dus geen be-
hoefte aan deze kanttekeningen te be-
twisten.

A. van der Zwan

663



