Openbare financién en
(de)centralisatie

Een impressie van het 46e IIPF-congres

Het 46e congres van het Internatio-
nal Institute of Public Finance (lIPF), dat
dit jaar van 27 tot 31 augustus in Brus-
sel werd gehouden, had dit keer als
onderwerp overheidsfinancién en ver-
schillende overheidslagen. In deze tijd
van tegengestelde tendenties (decen-
tralisatie in Oost-Europa en integratie of
centralisatie in West-Europa) is dat be-
paald een boeiend onderwerp.

Tijdens de plenaire openingszitting
hield de Belgische premier Martens een
inleiding onder de titel Public finance: a
federal Belgium within a unified Europe.
Subtiel verwees hij naar de (on)be-
stuurbaarheid van zijn land door op te
merken dat Brussel gezien het onder-
werp een trefzeker gekozen plaats was
voor dit congres. Dat de openingstoe-
spraak werd gehouden door een hoog-
waardigheidsbekleder uit de politiek
was tamelijk gebruikelijk. Een nieuwig-
heid was echter dat voor de openings-
zitting achtergrondpapers waren ver-
vaardigd door Owens en Norregaard,
door Bahil en Linn en door Hacik en
Lushin. In plaats van deze auteurs ira-
den anderen als sprekers op (Kessler
en Oates), die in hun paper ingingen op
de achtergrondpapers. Een soort Dros-
te-effect dus.

Decentralisatie

Op veel terreinen is sprake van slin-
gerbewegingen, ook op economisch
gebied. Zo is de macro-economische
politiek van de jaren zeventig, waarin
het Keynesiaanse element overheer-
ste, gevolgd door een ’aanbodecono-
misch’ beleid (wat dat dan ook moge
betekenen), terwijl in de tweede helft
van de jaren tachtig de macro-economi-
sche politiek werd gekenmerkt door een
soort nihilisme. "Al geruime tijd wordt in
de meeste belangrijke industrielanden
geen actief conjunctuurbeleid door mid-
del van begrotingspolitiek meer nage-
streefd”, constateerde het Centraal
Planbureau eerder dit jaar'. Andere
trends van de jaren tachtig, met name
op het gebied van de financién van
lagere overheden in OESO-landen,
worden opgesomd in de paper van
Owens en Norregaard, zoals een afne-
mende groei van de uitgaven per hoofd
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door lagere overheden, een daling van
de uitkeringen van centrale overheden
aan lagere overheden (gepaard gaan-
de met een grotere nadruk op algeme-
ne uitkeringen) en decentralisatie van
overheidsuitgaven en -inkomsten. Ook
op deze terreinen lijken zich slingerbe-
wegingen voor te doen. Het hoeft geen
verbazing te wekken als de huidige de-
centralisatietendens over tien of twintig
jaar weer verkeert in een hernieuwde
centralisatietrend.

Aan de gehanteerde begrippen kun-
nen sterk verschillende betekenissen
worden gehecht, zoals Owens en Nor-
regaard uiteenzetten. Lagere overhe-
den kunnen zowel aan de inkomsten-
als aan de uitgavenkant een uiteenlo-
pende graad van autonomie hebben,
terwijl de mate van zelfstandigheid ook
nog op verschiliende manieren kan
worden gemeten. Zonder nauwkeurige
begripsbepalingen is het dus lang niet
zeker dat met autonomie van de lagere
overheden steeds hetzelfde wordt be-
doeld. Uit de informatie in de paper van
Owens en Norregaard leid ik bovendien
af dat de procentuele aandelen van la-
gere overheden in het totaal van over-
heidsinkomsten en/of -uitgaven sterk
afhangen van de vraag of de sociale
zekerheid al dan niet in dat totaal is
begrepen. Toch wordt dat laatste niet
altijd expliciet vermeld. Daar komt nog
bij dat overheidslagen, met name ge-
meenten, in verschillende landen niet
altijd vergelijkbaar zijn. Het Verenigd
Koninkrijk telt bij voorbeeld slechts 540
gemeenten, terwijl er in Frankrijk maar
liefst 36.000 zijn. Dit impliceert dat een
Franse gemeente gemiddeild ruim
1.500 inwoners telt en een Britse ge-
meente ruim 105.000.

QOates signaleert een tegenstelling
tussen de huidige vrij algemene roep
om decentralisatie en de integratie in
EG-verband, die immers de creatie van
een nieuwe (federale) overheidslaag in-
houdt. Hij is het oneens met Brennan en
Buchanan, die decentralisatie be-
schouwen als een middel om concur-
rentie tussen overheden tot stand te
brengen en aldus te voorkomen dat de
overheid tot een Leviathan uitgroeit.
Daarbij gaat Oates niet over een nacht
ijs, want hij baseert zich op twee analy-
ses: een van 43 landen en een van de
staten en lokale overheden binnen de

Verenigde Staten. Uit geen van die ana-
lyses blijkt een significant negatief ver-
band tussen de mate van fiscale decen-
tralisatie en de omvang van de overheid
(gekwantificeerd door het aandeel van
de belastingontvangsten in het bruto
nationaal produkt).

Op het eerste gezicht lijkt ditin tegen-
spraak met de bevindingen van Pea-
cock en Rizzo. Ook zij wijzen op ver-
schillende benaderingen van het
(de)centralisatieverschijnsel en op de
theoretische overwegingen daarvoor.
Maar ze wijzen tevens op de beperkin-
gen van het beschikbare statistische
materiaal, waardoor bepaalde theoreti-
sche overwegingen in de praktijk niet
kunnen worden gehonoreerd. Op basis
van een analyse van gegevens over 23
landen constateren ze dat de correlatie
tussen de omvang van de publieke sec-
tor en de mate van centralisatie en de-
centralisatie in sommige gevallen sterk
is en bijna attijd positief. Voor zover het
centralisatie betreft is dit in over-
eenstemming met de verwachting,
maar het is tegen de verwachting voor
zover het decentralisatie betreft. Maar
de auteurs relativeren hun conclusie
vervolgens heel sterk door op te mer-
ken dat begrotingstekorten niet in aan-
merking zijn genomen. Daarom komen
ze uiteindelijk toch niet tot een heldere
conclusie.

Oates signaleert in zijn paper ook
een asymmetrische ontwikkeling in de
financién van de lagere overhedenin de
Verenigde Staten. Toen de federale
overheid onder president Reagan be-
zuinigde op de uitkeringen aan de lage-
re overheden, verhoogden de laatsten
hun eigen belastingen om hun uitgaven
op peil te houden. Kennelijk reageren
de uitgaven van lagere overheden in
Amerika wel op verhogingen van de
federale uitkeringen (in de jaren zeven-
tig), maar niet op verlagingen van die
uitkeringen (in de jaren tachtig). Overi-
gens verwijst Oates ook naar een on-
derzoek van Inman, waaruit blijkt dat de
economische theorie geen bevredigen-
de verklaring heeft voor de structuur
van de federale uitkeringen aan de la-
gere overheden in de Verenigde Staten.

Ook Moesen en Van Rompuy wijzen
de redenering van Brennan en Bucha-
nan af, hoewel zij - als ik het goed zie
- langs een andere weg uiteindelijk wel
tot dezelfde conclusie komen. Zij gaan
ervan uit dat verschillende overheidsla-
gen met uiteenlopende budgettaire
randvoorwaarden te maken hebben.
Met het oog op de stabilisatiefunctie
geldt voor de centrale overheid een
‘zachte’ randvoorwaarde, dat wil zeg-
gen dat ze die zelf bepaalt zonder dat
er toezicht wordt uitgeoefend door een

1. CPB, Economisch Beeld 1991, Den Haag
1990, biz. 11.
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hogere overheid. In dat geval zullen
beleidsmakers volgens de auteurs
sneller toegeven aan de wensen van
belangengroepen en van bureaucra-
ten, omdat de mogelijkheid van tekort-
dekking door leningen betekent dat
slechts een deel van de rekening direct
aan de kiezer/belastingbetaler behoeft
te worden gepresenteerd. Hun hypo-
these is daarom dat in een gecentrali-
seerd systeem de publieke sector gro-
ter zal zijn dan in een gedecentraliseerd
stelsel. In het geval van centralisatie
worden immers meer begrotingsbeslis-
singen genomen onder een 'zachte’
randvoorwaarde. Uit een toetsing op
basis van centralisatieratio’s in vijftien

OESO-landen leiden de auteurs steun

af voor hun hypothese.

Séderstrom stelt het uitgangspunt
van Musgrave, dat de verdelings-en
stabilisatiefunctie zijn voorbehouden
aan de centrale overheid, expliciet ter
discussie. Hij wijst op de Scandinavi-
sche landen, die zich niets van dit be-
ginsel aantrekken. De lokale overheids-
financién hebben daar in tweeérlei zin
een sterk egaliserende werking. In de
eerste plaats zijn de lokale belastingen
er progressief. En in de tweede plaats
egaliseren de uitkeringen van de cen-
trale overheid lokale verschilten in de
verhouding tussen middelen en behoef-
ten. Zo streven deze landen zowel naar
verticale rechtvaardigheid (gelijke toe-
gang tot overheidsvoorzieningen van
verschillende personen in dezelfde ge-
meente) als naar horizontale rechtvaar-
digheid (gelijke voorzieningsniveaus in
verschillende gemeenten). Dit lijkt sterk
op het derde aspiratieniveau zoals ge-
formuleerd door Goedhart?, een ge-
dachtengang die nu ook voor een inter-
nationaal publiek toegankelijk is ge-
maakt door Van der Dussen en Van
Zaalen in de door hen gepresenteerde
paper. Overigens bestaan er tussen de
Scandinavische landen onderling grote
verschillen en is de autonomie van lo-
kale overheden in Zweden voigens Sé-
derstrom beperkter dan ze op het eer-
ste gezicht lijkt.

Ook Goodspeed signaleert dat de
Scandinavische landen zich niets aan-
trekken van het orthodoxe voorschrift,
dat de verdelingsfunctie slechts op cen-
traal niveau kan en mag worden uitge-
oefend. Hij verbindt hieraan de conclu-
sie dat er behoefte is aan een nieuwe
hypothese, namelijk dat landen kunnen
kiezen uit een reeks van herverdelings-
mechanismen. De verschillen in het pa-
troon van bevoegdheidsverdeling zou-
den dan wellicht kunnen worden ver-
klaard uit:

— verschillende zienswijzen ten aan-
zien van het belang van herverdeling
binnen en tussen gemeenten;

— verschillen in de behoefte aan her-
verdeling los van het overheidsni-
veau,;
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— kostenverschillen tussen gemeenten
in termen van afruil tussen rechtvaar-
digheid en doelmatigheid.

Uit een toetsing op basis van gege-
vens die voornamelijk op OESO-landen
betrekking hebben, leidt Goodspeed
steun af voor zijn hypothese. Overigens
wijst hij erop dat zijn analyse beperkt is,
doordat de uitgavenkant van de begro-
ting buiten beschouwing is gelaten. Om
tot een vollediger theorie te komen zou
die ook in de analyse moeten worden
betrokken.

Belastingheffing in de EG

Vanzelfsprekend wordt in een aantal
papers ingegaan op de ontwikkeling
van de EG. Volgens Biehl wordt het
principe van optimale toekenning van
bevoegdheden geweld aangedaan,
doordat het aantal bevoegdheden op
het niveau van de EG te gering is. Hij
meent dat inkomsten en uitgaven van
de EG (ruim één procent van het bruto
binnenlands produkt) onvoldoende zijn
om van een optimum te kunnen spre-
ken. Daar komt bij dat de eigen midde-
len in de vorm van tarieven en land-
bouwheffingen niet kunnen dienen als
instrument van inkomstenpolitiek, om-
dat die voornamelijk worden bepaald
door internationaie verdragen (GATT),
de wereldmarktprizen en de wissel-
koers van de Amerikaanse dollar. Ook
het eigen middel in de vorm van een
aandeel in de btw-grondslag van de
lidstaten is volgens Biehl geen instru-
ment van inkomstenpolitiek meer sinds
het plafond van 1,4% is bereikt. Het
financiéle bestel van de EG vertoont
dus een aantal belangrijke tekortkomin-
gen, waarvan sommige niet op korte
termijn kunnen worden verholpen {met
name de Gemeenschappelike Land-
bouwpolitiek). Wel kan op korte termijn
het degressieve bekostigingssysteem
van de EG worden aangepakt. Die de-
gressie is een gevolg van het feit dat de
consumptiequote in arme lidstaten ho-
ger is dan in de rijkere landen. Om die
reden is ook het vierde eigen middel
geintroduceerd (in de vorm van een
percentage van het bruto binnenlands
produkt van iedere lidstaat). Maar vol-
gens Biehl is de mate van degressie
daardoor op zijn best iets verminderd.
Het gaat hem niet ver genoeg. Daarom
is hij voor (eventueel geleidelijke) in-
voering van EG-opcenten op nationale
progressieve belastingen.

Ook Spahn vindt dat de EG nieuwe
belastingen nodig heeft, zij het dat die
volgens hem dan wel met specifieke
functies van de EG moeten samenhan-
gen. Als belangrijkste mogelijkheid ziet
hij een belasting op energiedragers, die
niet alleen kan dienen als instrument

van milieubeleid, maar ook als middel
tot harmonisatie van de transportkos-
ten. Voorts pleit hij voor de introductie
van een cash-flow belasting met een
gestandaardiseerde grondsiag en één
vast tarief. Hierdoor zou impliciet en
automatisch een minder ongelijke ver-
deling van de welvaart binnen de EG
worden bevorderd. De grondslag van
deze belasting is immers negatief in
regio’s met veel particuliere investe-
ringsactiviteiten en positief in regio’s
met een min of meer voltooide econo-
mische structuur. Aangezien Spahn
meent dat de lidstaten sterk hechten
aan hun soevereiniteit, verwacht hij
noch harmonisatie noch centralisatie
van de btw. Evenmin verwacht hij dat
één inkomstenbelasting voor de hele
EG zal worden gerealiseerd. Als alter-
natief schuift hij naar voren een combi-
natie van de door hem bepleite cash-
flow belasting en een persoonlijke con-
sumptiebelasting.

Voor Schwidrowski en Wahl staat het
vast dat door het wegvallen van de bin-
nengrenzen harmonisatie van de btw
noodzakelijk wordt. Dat kan op verschil-
lende manieren worden gerealiseerd.
Als de nationale overheden hun discre-
tionaire begrotingsruimte willen maxi-
maliseren, komen handhaving van het
oorsprongbeginsel en tariefsharmoni-
satie niet in aanmerking, omdat die me-
thoden de discretionaire begrotings-
ruimte verkleinen. Alleen door centrali-
satie van de belastingheffing op
supranationaal niveau is btw-harmoni-
satie volgens hen onder bepaalde voor-
waarden verenigbaar met een vergro-
ting van de discretionaire begrotings-
ruimte. Wordt niet aan die voorwaarden
voldaan, dan achten zij het waarschijn-
lik dat het bestemmingsbeginsel zal
worden gehandhaafd, omdat de discre-
tionaire begrotingsruimte dan niet wordt
beinviced. Maar dat vereist wel dat er
regelingen worden geintroduceerd ter
vervanging van de thans bestaande
controles aan de binnengrenzen. Wat
het bestemmingsbeginsel betreft zijn
Schwidrowski en Wahi het eens met
Spahn, maar ze delen niet zijn opvatting
dat noch harmonisatie noch centralisa-
tie van de btw is te verwachten.

De mate van overeenstemming over
het beginsel waarop de btw-heffing
moet zijn gebaseerd, lijkt vrij groot. Vol-
gens het bestemmingsbeginsel verla-
ten exporten het land van oorsprong vrij
van btw en worden ze belast in het land
van bestemming. Omdat dit systeem
grenscontroles vereist, wilde de Euro-
pese Commissie aanvankelijk over-
stappen op het oorsprongbeginsel,
waardoor exporten in het land van oor-
sprong zouden worden belast en impor-

2. C. Goedhart, Hoofdlijnen van de leer der
openbare financién, Leiden, 1975, blz. 433.



ten van btw zouden worden vrijgesteld.
Maar wegens de vele bezwaren die
daaraan kleven, kwam de Commissie
daar later op terug. Bij nader inzien
wilde ze het bestemmingsbeginsel
handhaven en grenscontroles overbo-
dig maken door de invoering van een
verrekensysteem. Spahn verwacht dat
het hier inderdaad op zal uitdraaien. In
geen van de papers wordt onverkorte
toepassing van het oorsprongbeginsel
bepleit. Spahn wijst het expliciet af, ter-
wijl Schwidrowski en Wahl ervan uit-
gaan dat het bestemmingsbeginsel ge-
handhaafd zal blijven.

Onduidelijk is in hoeverre internatio-
nale codrdinatie van belastingpolitiek
gewenst is. Beleidsmakers die zich iets
van wetenschappelijke inzichten willen
aantrekken, zijn er op dit congres wat
dit punt betreft bekaaid afgekomen. On-
zekerheid is troef. Diverse auteurs (Bo-
venberg, Musgrave, Srensen) nemen
zeer subtiele standpunten in en vinden
dat in zijn algemeenheid niet is te zeg-
gen of concurrentie dan wel codrdinatie
de voorkeur heeft. Het antwoord hangt
niet alleen af van de omstandigheden,
maar ook van de soort belasting. Mike-
selfwijst erop dat de verschillende over-
heidslagen in de Verenigde Staten hun
consumptiebelastingen onafhankelijk
van elkaar heffen. Alleen met betrek-
king tot de ’sales tax’ is sprake van
coordinatie tussen (deel)staat en lokale
overheden. Tussen de staten bestaan
dan ook grote verschillen, met name op
het gebied van accijnzen op alcohol-
houdende drank en nutsvoorzieningen.
Efficiéntie- en verdelingsargumenten,
zo constateert Mikesell, worden blijk-
baar minder belangrijk geacht dan de
individuele beleidsvrijheid van staat en
lokale overheid. Dit blijkt trouwens ook
uit het feit dat geen van de staten ooit
gebruik heeft gemaakt van de al bijna
twintig jaar bestaande mogelijkheid om
de uitvoering van de inkomstenbelas-
ting te delegeren aan de federale over-
heid.

Besluit

Het onderwerp van het 46e |IPF-con-
gres past goed bij de ingrijpende veran-
deringsprocessen die zich in diverse
werelddelen voltrekken. In nog sterkere
mate geldt dat voor het 47e congres,
dat van 26-29 augustus 1991 in Lening-
rad wordt gehouden. Het onderwerp
was oorspronkelijk omschreven als Pu-
blic finance in a changing political envi-
ronment, maar dat is inmiddels iets neu-
traler geformuleerd als Public finance in
a changing world. Hoewel ik veel van
de papers en de daarop gebaseerde
discussies van het 46e congres zeker
boeiend vond, hebben ze naar mijn
smaak nauwelijks nieuwe inzichten op-
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geleverd, of het zou moeten zijn dat de
juistheid in twijfel wordt getrokken van,
het sinds Musgrave als orthodox gel-
dende, uitgangspunt dat de verdelings-
functie exclusief is voorbehouden aan
de centrale overheid.

M.P. van der Hoek

De auteur is verbonden aan de Erasmus
Universiteit Rotterdam. Hij bedankt A.G.J.
Haselbekke en A.P. Ros voor hun commen-
taar op een eerdere versie van dit artikel.
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