Naar gezonde
overheidsfinancien?

Onlangs verscheen het achtste rapport van de Studiegroep Begrotingsruimte. Dit rapport
bevat adviezen over het begrotingsbeleid in de jaren negentig. In dit artikel wordt het
rapport besproken. De auteurs hebben er niet veel goede woorden voor over. Het
ontbreekt in het rapport aan een systematische behandeling van mogelijke
beleidskeuzen en een goede onderbouwing van de gepresenteerde aanbevelingen.
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Weergave in hoofdlijnen

In mei 1988 vroeg het kabinet om een advies van de Stu-
diegroep Begrotingsruimte over het te voeren begrotings-
beleid in de jaren na 1990. Half januari 1989 is het gevraag-
de rapport gepubliceerd1. Wij vatten eerst de voornaamste
conclusies en aanbevelingen uit het rapport samen. Ver-
volgens plaatsen wij enkele kritische kanttekeningen.

De Studiegroep gaat uit van een reéle economische
groei van circa 2,5% per jaar. Dat noopt ook in de komen-
de kabinetsperiode tot een terughoudend uitgavenbeleid2.
Voor deze conclusie geeft de Studiegroep twee argumen-
ten. Ten eerste is het nodig het financieringstekort van het
Rijk verder terug te brengen. Zo kan de stijging van staats-
schuld en rentelasten (uitgedrukt in procenten van het net-
to nationaal inkomen) rond het midden van de jaren negen-
tig omslaan in een daling. Daartoe wordt voor de jaren
1991-1994 een reductie van het financieringstekort aanbe-
volen met 2 tot 3%-punt nni, vanaf het nu voorziene niveau
van het tekort in 1990 (5,25% nni). De Studiegroep noemt
een verdere daling van het tekort na 1994 wenselijk. Een
eindwaarde voor het tekort wordt echter niet gekwantifi-
ceerd. In dit verband wordt de gulden financieringsregel als
een mogelijk handvat genoemd. Deze regel houdt in dat
voor rijksuitgaven van consumptieve aard geen staatsle-
ningen worden afgesloten. Dit oriéntatiepunt zou volgens
de opsteliers van het rapport een verdere reductie van het
tekort impliceren tot om en nabij 2% nni. Herinvoering van
het onderscheid tussen de gewone dienst (consumptie) en
de kapitaaldienst (investeringen) noemt de Studiegroep
echter onwenselijk. Voorts wordt geadviseerd om vast te
houden aan het financieringssaldo van het Rijk, inclusief
de-budgetteringen, als te normeren grootheid. Een over-
gang op het internationaal meer gangbare vorderingensal-
do wijst de Studiegroep af.

Het tweede argument voor een terughoudend uitgaven-
beleid is de wenselijk genoemde verlaging van het peil van
belastingen en premies voor de sociale verzekeringen (uit-
gedrukt in procenten van het nni). De Studiegroep stelt dat
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het hoge peil van deze heffingen schadelijk is voor de na-
tionale economie. In dit verband wordt gewag gemaakt van
afwenteling van lasten, aantasting van de efficiénte wer-
king van markten, belastingviucht en de groei van de infor-
mele economie. In de visie van de Studiegroep is een ver-
laging van de bedoelde heffingen bevorderlijk voor een ge-
matigde ontwikkeling van de loonkosten. Zij is tevens wen-
selijk vanuit het oogpunt van internationale verhoudingen.
De Studiegroep duidt echter geen streefwaarde voor het
toekomstige macropeil van belastingen en sociale premies
aan. Kennelijk is tekortreductie op korte termijn urgenter
dan lastenverlichting. Beide desiderata worden echter ner-
gens expliciet en gemotiveerd tegen elkaar afgewogen.

Betere uitgavenbeheersing

De gebrekkige beheersbaarheid van de rijksuitgaven
bedreigt — zeker bij de veronderstelde betrekkelijk gema-
tigde economische groei — de haalbaarheid van de gefor-
muleerde doelstellingen voor het tekort en heffingenpeil.
Deze slechte beheersbaarheid is in de hand gewerkt door-
dat het begrotingsbeleid zich lange tijd vitsluitend op het
saldo van inkomsten en uitgaven heeft gericht. Het finan-
cieringstekort stond immers centraal. Sinds 1976 is daar
een norm voor het macropeil van belastingen, premies en
de meeste niet-belastingmiddelen bijgekomen. Sinds 1986
zijn de rijksuitgaven direct genormeerd, al "bleek deze
norm rekbaar te zijn in combinatie met doelstellingen die
zijn gekoppeld aan het nationaal inkomen"®. Door de rela-
tief gunstige economische ontwikkeling veroorzaakte be-
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lastingmeevallers zijn gebruikt voor de bekostiging van for-
se uitgavenoverschrijdingen, zonder dat het tekort (als per-
centage nni) eerder gestelde limieten te boven ging. An-
ders gezegd, de nagestreefde budgetdiscipline leed schip-
breuk op de rots van het noemereffect. Bovendien is keer
op keer de hand gelicht met afspraken voor een stringent
begrotingsbeleid. Hierdoor hebben zich ten opzichte van
eerder bepaalde taakstellende uitgavenniveaus omvang-
rijke overschrijdingen voorgedaan. Voor de periode 1983-
1986 noemt de Miljoenennota 1987 een uitgavenover-
schrijding van het Rijk van ruim f 13,5 mrd., waar tegen-
over circa f 5,5 mrd. wegens compenserende ombuigin-
gen staat. Blijkens de Miljoenennota 1989 wordt voor dit
jaar — ten opzichte van het regeerakkoord uit 1986 — op de
rijksbegroting een uitgavenoverschrijding van f 10,2 mrd.
geconstateerd. Hiervan is f 6,2 mrd. door ombuigingen ge-
compenseerd. De uitgaven voor de sociale verzekeringen
liggen in 1989 f 5 mrd. hoger dan in het regeerakkoord is
vastgelegd. Deze overschrijding is (nog) niet gecompen-
seerd*.

Om het uitgavenverloop beter te kunnen beheersen,
stelt de Studiegroep voor bij de aanstaande kabinetsforma-
tie nominale uvitgavenlimieten per begrotingshoofdstuk vast
te stellen. Dat heeft alleen zin, indien de meerjarencijfers
een juist beeld geven van de uitgavenontwikkeling bij on-
gewijzigde voortzetting van het bestaande beleid. Daarom
dringt de Studiegroep erop aan dat vé6r de volgende kabi-
netsformatie een onderzoek wordt gedaan in hoeverre de
meerjarencijfers een adequate en betrouwbare weerspie-
geling vormen van de bestaande beleidsvoornemens. Te-
vens zou per begrotingshoofdstuk een reserve voor tegen-
vallers moeten worden gevormd ter grootte van 1 4 2% van
het uitgaventotaal. Ter versterking van de budgetdiscipline
wordt tevens geadviseerd in de jaarlijkse Leningwet het be-
drag voor aan te gane leningen te plafonneren. Dat plafond
is afgestemd op het maximaal toelaatbare financieringste-
kort van dat jaar. Een onvermijdbare overschrijding van het
plafond zou ten laste moeten komen van het leningplafond
van het daaropvolgende jaar.

De bij de kabinetsformatie afgesproken uitgavenlimieten
zouden in beginsel richtsnoer voor de gehele kabinetsperio-
dedienen te zijn. Als de economische ontwikkeling ingrijpend
afwijkt van wat tijdens de kabinetsformatie is verondersteld,
kan het nodig zijn de budgettaire doelstellingen te herzien.
De Studiegroep stelt voor de mogelijkheid te openen voor
een herijking van het beleid halverwege de kabinetsperiode.

Met de meeste aanbevelingen van de Studiegroep voor
zover die zijn gericht op verbetering van de uitgavenbe-
heersing kunnen wij instemmen. Een uitgavennorm kan
voorkomen dat overschrijdingen ten onrechte ongecom-
penseerd blijven. De vraag rijst waarom de Studiegroep
kiest voor een nominale norm, in plaats van voor een reéle
norm®. Het antwoord hierop blijft de Studiegroep ons ech-
ter schuldig. De vorming van een reserve per begrotings-
hoofdstuk maakt het gemakkelijker om toekomstige uitga-
venoverschrijdingen te compenseren op het begrotings-
hoofdstuk waarop zij zich voordoen. Tegenvallers hoeven
;  dan minder snel te worden versleuteld over alle begrotings-
- hoofdstukken. Dit zal de budgetdiscipline (en de sfeerinde
. ministerraad) verbeteren. Bewindslieden hebben er dan
. eerder vertrouwen in dat alle collegae zich daadwerkelijk
_onderwerpen aan de regels van het stringente begrotings-
« beleid. Dit is essentieel voor een betere budgetdisciplines.
- De zin van het opnemen van een jaarlijks plafond in de Le-
. ningwet ontgaat ons echter. Als de doelstelling voor het fi-
. nancieringstekort in een bepaald jaar niet wordt gehaald,
- zal meer geleend moeten worden dan oorspronkelijk de be-
. doeling was. Door het voorgestelde plafonneringssysteem
 zal in het eerstvolgende jaar het tekort dan extra moeten
-dalen. Dat kan averechtse gevolgen hebben. Wij komen
 hier op terug.

Financierings- of vorderingentekort
normeren?

De Studiegroep toont zich voorstander van een norm
voor het feitelijke financieringstekort. In de periode 1991-
1994 moet dit tekort met 2 & 3%-punt omlaag. Het belang-
rijkste argument hiervoor is de noodzaak van stabilisatie
(en daling) van de staatsschuldquote en, in samenhang
hiermee, terugdringing van de rentelasten in procenten van
het nationaal inkomen. Het verdient daarom geen aanbe-
veling "de wenselijke omvang van het financieringstekort
(opnieuw) te baseren op de uitgangspunten van het struc-
turele begrotingsbeleid, gericht op het wegwerken van
overschotten op de lopende rekening van de betalingsba-
lans. Van groot gewicht voor die stellingnameis ... de over-
weging dat een dergelijke normering onvoldoende recht
doet7 aan de beheersing van de staatsschuld en rentelas-
ten"’.

De vraag rijst waarom het financieringssaldo wordt ge-
normeerd en niet het internationaal gangbare vorderingen-
saldo. Het verschil tussen beide grootheden bestaat uit de
netto kredietverlening door het Rijk. De Studiegroep geeft
twee argumenten. Ten eerste brengt het vorderingensaido
het (bruto) beroep van de overheid op de kapitaalmarkt on-
voldoende tot uiting. Ten tweede valt bij normering van het
vorderingensaldo de kredietverlening door het Rijk buiten
elke norm. Hoewel financieringstekort en vorderingente-
kort op het ogenblik bijna even groot zijn, is het toch de
moeite waard om even stil te staan bij de keuze van de Stu-
diegroep. De selectieve manier waarop zij haar voorkeur
verdedigt is namelijk illustratief voor veel andere beschou-
wingen in het rapport. Terwijl ontwikkelingen in het buiten-
land herhaaldelijk worden genoemd als argument ter recht-
vaardiging van bepaalde standpunten (onder andere ter af-
wijzing van de gulden financieringsregel), speelt dit argu-
ment bij de keuze van het te normeren tekort opeens geen
enkele rol meer. Aan argumenten voor normering van het
vorderingensaldo gaat de Studiegroep voorbij. Bij norme-
ring van het vorderingensaldo hoeft het tekort niet te wor-
den gecorrigeerd voor vervroegde aflossingen van woning-
wetleningen. Bovendien sluit het vorderingensaldo aan bij
de mutatie in de netto schuld van de overheid. Zodoende
ontstaat een meer directe relatie met de netto rentelasten.
Bruto rentelasten zeggen niet zo veel als deze voor een
belangrijk deel worden gecompenseerd door renteont-
vangsten. Het argument van de Studiegroep dat het finan-
cieringstekort het beroep van de overheid op de kapitaal-
markt beter weergeeft is niet sterk. Eerder betoogt de Stu-
diegroep namelijk dat bij een analyse van de financierings-
problematiek moet worden gekeken naar de financierings-
behoefte (= financieringstekort + aflossing op bestaande
schuld).

Nommering van het feitelijk of structureel tekort?

Normering van het feitelijke financieringstekort heeft een
pro-cyclische invloed. Als de overheidsinkomsten door een
conjuncturele terugslag tegenvallen, moeten de uitgaven
binnen de norm eveneens dalen, waardoor de neergaan-
de conjunctuurbeweging wordt versterkt. Ook vanuit be-
heerstechnisch oogpunt is dit een onwenselijke situatie.
Desondanks wijst de Studiegroep een structurele norm
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voor het financieringssaldo van de hand. Opvallend is nog
dat de Studiegroep als bezwaar tegen de gulden financie-
ringsregel juist de pro-cyclische werking ervan aanvoert.
Bij de voorgestelde feitelijke tekortnorm is dat blijkbaar
geen probleem. Dat is het echter wél. In combinatie met
het voorgestelde leningplafond kan een conjuncturele te-
genvaller ernstige gevolgen hebben. De plafonnering
houdt in dat onvermijdbare overschrijdingen van de afge-
sproken maximale omvang van aan te gane leningen ten
laste komen van het volgende jaar. Stel dat in het nieuwe
regeerakkoord wordt vastgelegd dat het tekort in de jaren
1991-1994 jaarlijks met 0,5%-punt nni zal worden geredu-
ceerd. Dit betekent dat het tekort in 1991 van 5,25% naar
4,75% nni moet dalen; stel dat het door een conjuncturele
tegenvaller uitkomt op 6%, dan moet het tekort in 1992 niet
op 4,25% uitkomen, maar op 3% nni®. Dit betekent dat het
feitelijke tekort in één jaar van 6% naar 3% moet worden
gereduceerd! Cijfers over de omvang van de hierdoor
eventueel aangerichte schade worden niet gegeven.

Dat de Studiegroep het argument van de pro-cyclische
invioed niet consequent gebruikt blijkt ook uit de afwijzing
van normering van de uitgavenquote (de uitgaven van het
Rijk uitgedrukt in procenten van het nni), mede vanwege
de pro-cyclische invioed hiervan.

De norm voor het tekort

Deze ad-hoc-benadering legt een fundamentele zwakte
van het rapport van de Studiegroep bloot. Het bevat nau-
welijks enig verband met de theorie; een systematisch
raamwerk waarbinnen de diverse keuzeproblemen kunnen
worden geanalyseerd ontbreekt. Juist in de passages over
de normering van het financieringstekort is dit goed merk-
baar. Bij de bepaling van de aanvaardbare omvang van het
overheidstekort kunnen in beginsel vier criteria worden ge-
hanteerd, te weten:

1. het spaarsaldo van de particuliere sector;

2. de ontwikkeling van de staatsschuldquote en de rente-
lasten;

3. de monetaire gevolgen van een bepaalde omvang van
het tekort; en

4. de aard van de uitgaven waarvoor wordt geleendg.

Wij besteden kort aandacht aan elk van deze criteria.
Het structurele begrotingsbeleid uit de jaren zestig en ze-
ventig beoogde het saldo van overheidsuitgaven en -in-
komsten af te stemmen op de structurele verhouding tus-
sen particuliere besparingen en investeringen. Hoewel de
Studiegroep erkent dat een structureel begrotingsbeleid
vanuit beheerstechnische invalshoek belangrijke voorde-
len kent, wordt herinvoering van het traditionele structure-
le begrotingsbeleid met klem afgewezen. Het argument is
dat dit kan leiden tot een onverantwoorde stijging van de
staatsschuld. Of dit argument in de huidige situatie actueel
is, blijft echter onduidelijk. In het rapport ontbreekt een ge-
degen analyse van de te verwachten ontwikkeling van be-
sparingen en investeringen in relatie met het saldo op de
lopende rekening van de betalingsbalans. Bijlage 2 geeft
slechts cijfers over de ontwikkeling van de besparingen en
de investeringen in het verleden, zonder dat een verband
wordt gelegd met het gevoerde begrotingsbeleid. Dit is on-
bevredigend, omdat het kabinet de Studiegroep expliciet
heeft gevraagd om advies, mede in het licht van de invioed
van "demografische, maatschappelijke en technologische
ontwikkelingen" op de besparingen en investeringenw.

Ook gaat de Studiegroep voorbij aan de beschouwingen
van de Commissie van Economische Deskundigen (CED)
van de SER. In haar rapport uit 1988 noemt de CED een
aantal belangrijke bezwaren tegen het traditionele structu-
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rele begrotingsbeleid”. Terwijl de Studiegroep enerzijds
een terugkeer naar het structurele begrotingsbeleid afwijst
gezien de ontoelaatbare stijging van de staatsschuld die
daarmee mogelijk gepaard zou gaan, wordt anderzijds ge-
steld dat het particuliere spaarsaldo soms wel degelijk van
belang kan zijn bij de bepaling van de gewenste omvang
van het financieringstekort12. Onder welke omstandighe-
den en op welke manier dat spaarsaldo dan een rol kan
spelen, wat de gevolgen zijn als met een eventueel be-
staand spaarsaldo geen rekening wordt gehouden (onder-
besteding, kapitaalexport?), over dit soort vragen laat de
Studiegroep zich met geen woord uit.

Juist aan de ontwikkeling van de staatsschuldquote en
de rentelastenkent de Studiegroep een zwaar gewicht toe.
De grote mate van overeenstemming die in Nederland be-
staat over de noodzaak het financieringstekort terug te
dringen hangt nauw samen met de explosieve groei van de
rentelasten. Het is dus niet zo verwonderlijk, dat ook de
Studiegroep haar beleidsaanbevelingen voornamelijk op
dit argument baseent. Toch kunnen enkele kanttekeningen
worden geplaatst bij wat de Studiegroep hierover schrijft
(of juist niet schrijft).

Ten eerste gaat de Studiegroep geheel voorbij aan aller-
lei bezwaren tegen het gebruik van stabilisatie van de
staatsschuld- en/of de rentelastenquote als criterium voor
de bepaling van het aanvaardbare financieringstekort.
Deze norm is namelijk niet erg "hard’ 13, Aangezien de
staatsschuld 70% van het nationale inkomen bedraagt,
mag het tekort voor elk punt extra inkomensstijging (meer
groei of meer inflatie) 0,7% nni (= f 3 mrd.) hoger zijn, zon-
der dat de doelstelling voor een stabiele staatsschuldquo-
te in gevaar komt. Dit maakt het voor beleidsmakers wel
erg verleidelijk de toekomstige economische groei te roos-
kleurig in te schatten, dan wel enkele procenten inflatie per
jaar als werkhypothese te omheizen. Bij stabilisatie van de
rentelastenquote is de ontwikkeling van de rentevoet cru-
ciaal. Wanneer — om de gedachten te bepalen — de rente-
voet van 7% naar 6% daalt, mag de staatschuld met ruim
14% (of wel ruim f 40 mrd.) stijgen, zonder dat de geko-
zen doelstelling in gevaar komt. Dit geidt uiteraard pas
wanneer de rente op de gehele voorraad uitstaande schuld
is verlaagd. Maar dat duurt bij de huidige gemiddelde loop-
tijd van de schuld hooguit een jaar of acht. Het bedrag dat
over een kabinetsperiode langs deze weg 'vrij komt, be-
draagt al gauw zo’n f 20 mrd. Voor 'spending departments’
zal de verleiding groot zijn om de extra ruimte door derge-
lijke renteveranderingen naar zich toe te halen. De enige
manier om dit te voorkomen is van tevoren allerlei scena-
rio’s op te stellen waarin staat aangegeven welke ontwik-
keling van beide quotes wordt nagestreefd indien de eco-
nomie zich anders ontwikkelt dan eerder werd aangeno-
men.

Ten tweede valt te wijzen op de invloed van het financie-
ringstekort op de rente in Nederland. Terwijl de Studiegroep
enerzijds benadrukt dat de buitenlandse rente grote in-
vloed heeft op de Nederlandse rentestand, meent de Stu-
diegroep anderzijds dat de Nederlandse rente zich mede
op een (reéel) hoog niveau bevindt door het beroep van de
overheid. Deze laatste bewering wordt niet nader gefun-
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! deerd en staat op gespannen voet met de eerste. Als bui-

tenlandse en Nederiandse financiéle markten sterk zijn
geintegreerd, bepaalt het buitenlandse renteniveau im-
mers ook de rentestand in ons land. Zolang buitenlandse
beleggers voldoende vertrouwen hebben in de Nederland-
se economie en het Nederlandse economische beleid —en
de Studiegroep constateert dat dit op het ogenblik het ge-
val is — zal een groter beroep van de overheid niet leiden
tot een hogere binnenlandse rente. Desondanks kan voor
handhaving van het vertrouwen van beleggers stabilisatie
en verlaging van de schuldquote wenselijk zijn.

Ten derde is het financieringsbeleid van de staat van be-
lang. Door de oplopende schuldguote en de looptijdverkor-
ting van nieuw uitgegeven staatsschuld ontstaat in de toe-
komst een aanzienlijke herfinancieringsproblematiek. Het
valt te waarderen dat de Studiegroep hier aandacht aan
besteedt en verschillende scenario’s voor de toekomstige
financieringsbehoefte van het Rijk presenteert. Deze finan-
cieringsbehoefte is gelijk aan het financieringstekort ver-
meerderd met de aflossingen op de bestaande staats-
schuld. Helaas analyseert de Studiegroep niet in hoeverre
mag worden aangenomen dat de houders van staats-
schuld deze bij aflossing automatisch zulien herbeleggen
in nieuwe staatsschuld. Bijna de helft van de staatsschuld
is in handen van institutionele beleggers. Gezien de te ver-
wachten demografische ontwikkelingen is het de vraag, of
pensioenfondsen in de toekomst de ontvangen aflossingen
automatisch in staatsschuld zullen herbeleggen. Gelet op
de bewoordingen van de adviesaanvraag had de Studie-
groep uitgebreider op dit vraagstuk in moeten gaan. Op-
merkelijk is dat resultaten van reeds verricht onderzoek on-
vermeld blijven"’. Indien zich problemen zullen voordoen
bij herfinanciering van de staatsschuld, is een bezinning op
het financieringsbeleid van de Staat extra op haar plaats.
Juist daarom had de Studiegroep aandacht dienen te be-
steden aan recente suggesties ter zake'®.

Aan de monetaire gevolgen van een bepaald begro-
tingstekort besteedt de Studiegroep niet systematisch
aandacht. Slechts terloops komt de monetaire financiering
aan het eind van de jaren zeventig ter sprake. Ook de in-
directe monetaire financiering krijgt niet de aandacht die zij
verdient. Aan de voorwaarden die het wisselkoersbeleid
kan stellen aan de financiéle overheidspolitiek wordt gro-
tendeels voorbij gegaan. '

Gulden financieringsregel

Ten slotte het criterium van de aard van de uitgaven
waarvoor wordt geleend. Terwijl de Studiegroep tot de con-
clusie komt dat het niveau van de overheidsinvesteringen
een geschikt "oriéntatiepunt” vormt voor de op langere ter-
mijn beoogde waarde van het financieringstekort, worden
toepassing van de gulden financieringsregel en herinvoe-
ring van het onderscheid tussen gewone en kapitaaldienst
op de rijksbegroting desondanks afgewezen16. Het belang-
. rijkste argument is dat daardoor allerlei problemen zullen
~ontstaan bij de afbakening van het begrip overheidsinves-
. feringen. Als tweede argument tegen de guiden financie-
. ringsregel noemt de Studiegroep de gebrekkige informatie
over de toe te passen afschrijvingsregels. Het derde argu-
ment tegen invoering van de gulden financieringsregel is
dat dit thans tot te hoge ombuigingen zou leiden. Toepas-
sing van de gulden financieringsrege! betekent volgens de
Studiegroep een financieringstekort van 2% nni en deze
doelstelling is in de komende kabinetsperiode nog niet
haalbaar. De wijziging van de Comptabiliteitswet die nodig
is bij wederinvoering van het onderscheid tussen de gewo-
ne en de kapitaaldienst is volgens de Studiegroep proble-
matisch, omdat dit de huidige Operatie Comptabel Bestel
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belemmert. Wij achten deze argumentatie onvoldoende
om de conclusie te dragen.

Volgens de gulden financieringsregel mag alleen voor
investeringsuitgaven worden geleend. Spending depart-
ments zullen daarom het investeringskarakter van allerlei
programma’s benadrukken. Uiteraard kunnen zich dan
problemen voordoen bij de afbakening van overheidsin-
vesteringen. Maar dit geldt natuurlijk even zeer als de over-
heidsinvesteringen worden gebruikt als "oriéntatiepunt".
Als de argumentatie tegen herinvoering van een gewone
en een kapitaaldienst juist zou zijn, dan kan het niveau van
de overheidsinvesteringen nimmer als oriéntatiepunt die-
nen. Opmerkelijk is verder dat de Studiegroep steltdat "ver-
groting van het aandeel van de uitgaven die de economi-
sche structuur versterken prioriteit verdient"'”. Een nade-
re onderbouwing van dit standpunt ontbreekt echter. Ook
het advies van de SER over infrastructurele investeringen
blijft onbesproken'®,

De problemen die de Studiegroep voorziet bij de afba-
kening van overheidsinvesteringen worden overschat, ze-
Kker bij vergelijking met de zwarigheden die ontstaan door
de voorgestelde alternatieve normen van een stabiele
staatsschuld- en rentelastenquote. In het licht van de eer-
der gekwantificeerde bezwaren tegen stabilisatie van bei-
de quotes is de 'rek’ in de definitie van kapitaaluitgaven ge-
ring. Om het tekort met 1%-punt nni te laten stijgen, moet
de (overigens ruime) definitie van kapitaaluitgaven die de
Studiegroep hanteert met zeker 50% worden opgerekt!

Voor de bepaling van de afschrijvingen op de overheids-
investeringen kunnen vadr invoering van de gulden financie-
ringsregel afspraken worden gemaakt. Hiertoe had de Stu-
diegroep richtlijnen kunnen geven. Het totale afschrijvings-
bedrag zal waarschijnlijk erg laag zijn, zodat creatieve boek-
houders door definitiewijzigingen niet veel ruimte kunnen
scheppen. De bruto-investeringen van het Rijk bedragen
hooguit 1% van het nationale inkomen (tabel 2 in het rapport)
en de afschrijvingen hooguit de helft daarvan (biz. 31).

Woltjer heeft betoogd dat de risico’s van 'definitievervui-
ling’ tevens kunnen worden beperkt door de afbakening
van kapitaaluitgaven en afschrijvingen in de Comptabili-
teitswet vast te Ieggen‘g. De Studiegroep voert hiertegen
als bezwaar aan dat een wet "uiteraard steeds te wijzigen
is". Dat bezwaar geldt kennelijk niet voor de Leningwet die
op een andere plaats in het rapport zo’n belangrijke plaats
krijgt toebedeeld bij de beheersing van de publieke uitga-
ven. Toetsing door de Algemene Rekenkamer — eveneens
door Woltjer bepleit — is volgens de Studiegroep onmoge-
lijk, omdat de rol van de Rekenkamer betrekking heeft op
de laaste fase van de begrotingscyclus (rekening en ver-
antwoording) en niet op de begrotingsvoorbereiding.
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Maar de Rekenkamer kan toch toetsen of bepaalde posten
terecht of ten onrechte op de buitengewone dienst staan?
De Rekenkamer toest nu per slot van rekening ook bepa-
lingen van de Comptabiliteitswet die niet uitsluitend op de
rekening en verantwoording betrekking hebben. In dit ver-
band kan worden gedacht aan het recente onderzoek of bij
wetsontwerpen de eventuele financiéle gevolgen wel
steeds zijn aangegeven, en aan het onderzoek naar de ver-
strekking van prestatiegegevens.

Waarschijnlijk kunnen de forse ombuigingen die nodig
zijn bij wederinvoering van de gulden financieringsregel in-
derdaad niet op korte termijn worden gerealiseerd. Maar
niets verzet zich ertegen afspraken te maken dat een te-
kort van bij voorbeeld 2% nni het doel is, terwijl op grond
van Keynesiaanse en bestuurlijke argumenten wordt be-
sloten tot een reductie tot 3% nniin de jaren tot 1995. Ove-
rigens ligt ook de beoogde stabilisatie van de staatsschuld-
quote slechts "in het verschiet", maar wordt zij binnen de
eerstvolgende kabinetsperiode nog niet of nog niet geheel
(afhankelijk van de variant) gerealiseerd.

De conclusie moet luiden dat de beschouwingen van de
Studiegroep over de normering van het financieringstekort
vooringenomen, onvolledig en onevenwichtig zijn.

Een teleurstellend rapport

Om verschillende redenen vinden wij het achtste rapport
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van de Studiegroep begrotingsruimte een ronduit teleurstel-
lend document. Ten eerste worden enkele centrale stellin-
gen, zoals die over de schadelijke gevolgen van het bestaan-
de heffingenpeil, met geen enkele cijfermatige analyse on-
derbouwd. Dat valt te betreuren, omdat het rapport een cen-
trale rol kan en behoort te spelen bij de maatschappelijke
meningsvorming over de toekomstige ontwikkeling van de
publieke financién. Ten tweede ontbreekt een duidelijk ver-
band met de theorie. Dit wreekt zich bij voorbeeld bij de be-
schouwingen over de normering van het tekort. Ten derde
gaat de argumentatie mank aan inconsistenties. Ten vierde
heeft het stuk een zwakke structuur. Het rapport geeft geen
systematische uiteenzetting van beschikbare opties; rele-
vante argumenten worden niet tegen elkaar afgewogen. De
kracht van de argumentatie wordt hoofdzakelijk gezocht in
een herhaling van uitgangspunten en beweringen. Ten slot-
te rijst het vermoeden dat een en ander mede verband houdt
met de dubbelrol die de ambitelijke opstellers van het rapport
(moeten) spelen. De beoogde objectieve analyse wordt ge-
kleurd en doorkruist door afwegingen en uitspraken die bij
uitstek liggen in het politicke domein.

Wij ronden onze bijdrage af met een wellicht vrijpostige
suggestie voor verbetering. Verdient het, geheel in lijn met
het streven naar privatisering van overheidstaken, geen
aanbeveling over enkele jaren de opstelling van het negen-
de rapport over het te voeren begrotingsbeleid uit te beste-
den aan een groep niet- ambtelijke deskundigen?

Jakob de Haan
Flip de Kam
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