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SUMMARY — Budgetary norms. Typology and functions — This article gives a general
introduction to the theory of budgetary norms. A budgetary norm is defined as a rule that the
government budget has to comply with to realize certain objectives. Alternatively, such a norm can
be defined as the quantitative expression of the desired government intervention in terms of
government receipts, expenditures or budget balance. The article gives an overall picture of the so-
called ’classical’ and "Keynesian’ budgetary norms. According to the so-called ’classical’ economic
theory, government expenditures are not of a productive nature. These economists state that the
only allowable task of a government is to allocate a limited number of public goods and services
(such as education services, defence, public order and safety). The government must not resort to
loans to finance expenditures. Following these classical ideas, no deficit may occur on the
government budget balance. This normative conclusion conflicts with the common Keynesian
economic theory, according to which the government has to play a stabilising role in the economy,
especially during an economic crisis. According to the Keynesian economic theory, debt financing
of government expenditures is permitted depending on certain macro-economic parameters.
Subsequently, a brief review of the official norms is given as they are applied by the federal
(central) or state government of Belgium and the Netherlands. Only once, was a budgetary norm
for the Belgian central government set up by law, namely after the second oil crisis (1978). Finally,
we discuss four important functions of a budgetary norm : the macro-economic function, the
function of establishing priorities, the micro-economic function and the democratic function.

INLEIDING

Terwijl de lidstaten van de Europese Unie (EU) zich voorbereiden op de creatie van
een eenheidsmunt, zijn de discussies omtrent het al dan niet voldoen aan de normen van
het Verdrag van Maastricht actueler dan ooit. Niettegenstaande deze normen ook betrek-
king hebben op inflatie, rentevoeten en wisselkoers staan de begrotingsnormen
(tekortnorm en schuldrationorm) in het centrum van de belangstelling. Zo valt uit het
ontwerp van begroting van de Belgische federale overheid voor het begrotingsjaar 1996

*  Jo de Meyer is licentiaat in de Rechtsgeleerdheid (Universiteit Gent) en projectmedewerker
aan de vakgroepen sociaal recht en sociale economie (Universiteit Gent). Dries Schockaert is
licentiaat in de economische wetenschappen (Universiteit Gent) en econometrist (Vrije
Universiteit Brussel); hij is assistent aan de vakgroep verkeerseconomie van de Universiteit
Gent. De auteurs danken prof. J. Denduyver en prof. J. Vuchelen voor de inhoudelijke
bemerkingen en suggesties bij een vroegere versie van dit artikel. Alle resterende onvolkomen-
heden zijn uiteraard voor rekening van de auteurs zelf. Een bijzonder woord van dank wordt
ook gericht aan Dirk Van Eeckhout (Rekenhof) en Tanja Termote.

206



af te leiden dat in 1996 de tekorten van zowel federale overheid als sociale zekerheid
zullen voldoen aan de normen van het advies aan de regering van de Hoge Raad van
Financién met betrekking tot de uitvoering van het convergentieplan. Ook de Gemeen-
schappen en Gewesten en de lokale overheden in Belgié dragen bij tot de realisatie in
1996 van de zogenaamde '3 %-tekortnorm’ voor de globale overheid.

In dit artikel zullen wij in een eerste paragraaf het begrip ’begrotingsnorm’
omschrijven. In tweede instantie worden verschillende types van begrotingsnormen
voorgesteld. Verder geven wij een overzicht van de begrotingsnormen zoals die door
de Belgische en Nederlandse (federale en rijks-) overheid in het verleden zijn
vooropgesteld. Wij besluiten met een bespreking van de vier essentiéle functies die een
begrotingsnorm in het algemeen dient te vervullen, namelijk de macro-economische
functie, de prioriteitsbepalende functie, de micro-economische functie en de democrati-
sche functie.

1. WAT IS EEN BEGROTINGSNORM ?

Het Latijnse woord 'norma’ (letterlijk vertaald : 'regel’) betekent zowel 'richtsnoer’
als ’maatstaf’. Een begrotingsnorm kan bijgevolg op verschillende wijzen worden
gedefinieerd. Enerzijds kan een begrotingsnorm verwijzen naar een regel voor het te
voeren begrotingsbeleid (bv. beperkingen opgelegd aan overheidsontvangsten en
-uitgaven), anderzijds naar een maatstaf ter evaluatie van het gevoerde begrotingsbeleid
(Sterks, 1982 : 10 en 21).

In deze tekst bestuderen wij begrotingsnormen enkel als richtsnoeren voor het
begrotingsbeleid. De definitie die wij hanteren luidt als volgt : een begrotingsnorm is
een regel waaraan de overheidsbegroting dient te voldoen om een aantal vooropgestelde
doelstellingen te realiseren.

Deze doelstellingen zijn variabel met de achterliggende politiek-economische visie
met betrekking tot de aanvaardbaarheid van de overheidsbegroting. Overeenkomstig de
Keynesiaanse visie op de gewenste overheidsinterventie dient de overheid haar essentiéle
functie te vervullen als stabilisator van de economie. Hierbij mag de overheid in een
bepaalde mate haar uitgaven financieren met schulden. Deze mate van schuldfinancie-
ring is afthankelijk van een aantal macro-economische parameters. Essentieel in de
Keynesiaanse visie is de aanvaardbaarheid van tekorten op de overheidsbegroting. Uit
deze visie vloeien zowel de conjuncturele als de structurele begrotingsnorm voort (zie
verder § 2.2.2.). Conform de extreem klassieke visie zijn de overheidsuitgaven van niet-
produktieve aard. Hieruit vloeit de normatieve conclusie voort dat schuldfinanciering
voor overheidsuitgaven niet toegestaan is. De overheid dient zich te beperken tot de
allocatie of toewijzing van een aantal collectieve of quasi-collectieve goederen (bv.
rechtspleging, landsverdediging, onderwijs). Vermits begrotingstekorten niet aanvaard-
baar geacht worden, geldt de norm van de sluitende totale dienst (zie § 2).

Een begrotingsnorm kan dan alternatief gedefinieerd worden als de kwantitatieve
uitdrukking van de gewenste overheidsinterventie in termen van ontvangsten, uitgaven
of saldo van de overheidsbegroting (Vuchelen, 1990 : 251). Men spreekt dan ook van
ontvangsten-, uitgaven- en saldonormen.

Een ontvangstennorm beschrijft het maximaal toelaatbare niveau (of de maximaal
toelaatbare toename) van de zogenaamde ’'relevante’ overheidsontvangsten, dit zijn de
ontvangsten waarop de norm betrekking heeft. Een analoge definitie kan worden
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gegeven voor een uitgavennorm. Saldonormen fungeren in de praktijk als tekortnormen.
Bij saldonormen zijn compenserende verschuivingen mogelijk tussen ontvangsten en
uitgaven, hetgeen bij ontvangsten- en uitgavennormen niet het geval is. Zo kan de
tekortnorm van het Maastrichtverdrag worden bereikt zowel via het verlagen van de
overheidsuitgaven als via het verhogen van de overheidsontvangsten (bv. via belasting-
verhogingen). Dit impliceert evenwel geenszins dat een wijziging in de overheidsont-
vangsten eenzelfde impact zou hebben op het economische gebeuren als een wijziging
in de overheidsuitgaven.

Voor de saldonormen verwijst het saldo van de begrotingsnorm naar het criterium
dat men hanteert om de relevante ontvangsten en uitgaven aan te duiden. Zo kan men
het onderscheid maken tussen het financieringssaldo van de overheid en het primair
saldo (dit is het saldo van de overheid indien bij de berekening ervan voor wat betreft
de uitgaven enkel rekening gehouden wordt met de zogenaamde primaire uitgaven, dit
zijn de uitgaven verminderd met de rentelasten'). De Belgische federale regering zal
van 1997 af een norm voor het primair saldo hanteren. Bij deze begrotingsnorm zijn de
relevante ontvangsten de totale ontvangsten van de federale overheid. De relevante
uitgaven zijn de primaire federale overheidsuitgaven.

2. TYPOLOGIE VAN DE BEGROTINGSNORMEN
2.1. Primaire versus secundaire begrotingsnormen

In eerste instantie kan men het onderscheid maken tussen primaire en secundaire
begrotingsnormen. Primaire normen worden als officiéle norm gehanteerd door het
kabinet, hetgeen tot uiting komt in bijvoorbeeld een regeerakkoord. Secundaire normen
vervangen de primaire bij wijze van uitzondering. Traditioneel zijn de secundaire
normen minder restrictief dan de primaire, en fungeren ze meer als toevlucht voor het
kabinet in 'moeilijke tijden’ (bv. tijdens een laagconjunctuur of een economische crisis).
Voorbeelden van secundaire normen in de Nederlandse beleidsvoering zijn onder meer
het periodiciteits- en het productiviteitsbeginsel (zie § 2.2.1). In het meest extreme geval
wordt de secundaire begrotingsnorm zeer elastisch, hetgeen betekent dat om het even
welk overheidsbeleid, en een expansief uitgavenbeleid in het bijzonder, kan worden
gevoerd onder de bestaande begrotingsnormering. De norm dient dan als verantwoor-
dingsinstrument van het kabinet en vervult, zoals in § 4 wordt verduidelijkt, niet meer
de democratische functie doch enkel de rationaliserings- of legitimatiefunctie van de
begrotingsnorm (Sterks, 1982 : 33; Stevers, 1993 : 247). Anders gesteld, fungeert de
begrotingsnorm dan als "vlag die de lading moet dekken" (Sterks, 1982 : 21).

2.2. Klassieke en Keynesiaanse begrotingsnormen

Bij de saldonormen wordt traditioneel een onderscheid gemaakt tussen klassieke en
Keynesiaanse normen.

1  De rentelasten zelf zijn uiteraard geen primaire uitgaven, gezien ze voortvloeien uit
schuldverbintenissen uit het verleden.
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2.2.1. Klassieke begrotingsnormen

De ’klassieke’ normen hebben hun naam ontleend aan het onderliggende macro-
economische denkkader van de zogenaamde ’klassieke auteurs’ (term van J.M.
Keynes?), waaronder A. Smith, D. Ricardo, J.B. Say en J.S. Mill.

De ’klassieke theorie’ kan volgens J.M. Keynes (Keynes, 1964 : viien 191) worden
gezien als een bijzonder geval van de Keynesiaanse theorie, namelijk het geval dat de
effectieve vraag precies gelijk is aan het macro-economische inkomen bij volledige
tewerkstelling en volledige benutting van het productie-apparaat. Vermits een
evenwichtige groei kan worden gerealiseerd door de werking van het prijsmechanisme
alleen, is geen stabilisatietaak voor de overheid weggelegd.

Toch vervult de overheid voor de klassieke auteurs een nuttige allocatieve functie
in de economie (bv. aanbieden van onderwijsdiensten, zorgen voor rechtspraak en
landsverdediging). De klassieke stelling ten aanzien van de overheidsinterventie komt
er in essentie op neer dat de overheidsuitgaven niet productief zijn.

"Productie’ is voor de klassieke auteurs het voortbrengen van goederen die
reproductief zijn en eventueel productiviteitsverhogend. 'Reproductief” betekent dat de
in een bepaalde periode voortgebrachte goederen hetzij als intermediaire goederen,
hetzij als investeringsgoederen in de fase na voortbrenging worden gebruikt. De stelling
dat de overheidsuitgaven niet productief zijn geldt hier als stilering van het klassieke
gedachtengoed, dit betekent, fungeert als werkhypothese binnen het extreem-klassieke
model (Stevers, 1993 : 20). Deze opvatting impliceert dat overheidsuitgaven noch
reproductief en noch productiviteitsverhogend zijn. Met andere woorden binnen het
extreem-klassieke model kan enkel de marktsector *productief’ zijn. Niet alleen private
investeringen komen hiervoor in aanmerking, doch ook de materiéle consumptiegoede-
ren in de mate dat zij de productiefactor arbeid in staat stellen om arbeid te verrichten
in de periode na voortbrenging.?

Het extreem klassieke model leidt tot de normatieve conclusie dat voor overheids-
uitgaven geen schuldfinanciering is toegestaan. De begrotingsnorm die uit deze economi-
sche visie voortvloeit is de norm van de sluitende totale dienst (de zogenaamde platina
financieringsregel). Alle overheidsuitgaven dienen in principe gefinancierd te worden
met overheidsontvangsten, in het bijzonder met belastingontvangsten. De neutraliteit van
de begroting wordt benadrukt door de Angelsaksische klassieke auteurs.

Uitzondering wordt gemaakt voor de interimfinanciering (dit is schuldfinanciering
op korte termijn om kortlopende onevenwichten tussen ontvangsten en uitgaven op te
vangen) en de financiering van tijdelijke en onontkoombare uitgaven (periodiciteits-
beginsel) (Van Muiswinkel, 1991 : 4). Uitgegeven leningen dienen echter zo vlug
mogelijk te worden afgelost.

Onder de klassieke begrotingsnormen ressorteren ook die normen waaruit een
minder restrictieve houding ten aanzien van schuldfinanciering van de overheidsuitgaven
voortvloeit. Voorbeelden van zulke begrotingsnormen zijn de norm van de sluitende
gewone dienst, de norm van het direct renderen, het productiviteitscriterium en het

2 "I have accostumed [...] to include in the classical school the followers of Ricardo, those, that
is to say, who adopted and perfected the theory of the Ricardian economics, including (for
example) J.S. Mill, Marshall, Edgeworth and Prof. Pigou" (Keynes, 1964 : 3).

3 Deze materiéle consumptiegoederen vormen het zogenaamde loonfonds.
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beginsel van duurzaam nut. Deze normen hebben gemeenschappelijk dat schuldfinancie-
ring slechts voor bepaalde uitgavencategorieén toegestaan is.

Bij de norm van de sluitende gewone dienst zijn dit de buitengewone uitgaven (in
een stelsel van dubbele begroting®) respectievelijk de kapitaaluitgaven (in een stelsel van
eenheidsbegroting®). De gewone respectieve lopende uitgaven dienen dan uitsluitend te
worden gefinancierd met overheidsontvangsten. Enkel de buitengewone respectieve
kapitaaluitgaven mogen gefinancierd worden met overheidsschuld. De norm van de
sluitende gewone dienst is gesteund op de neoklassieke opvatting die de overheidsinves-
teringen als productief beschouwd. De norm zelf is beter gekend onder de benaming
"gulden financieringsregel’ (zie o.m. Woltjer, 1987 : 48). Deze regel wordt in Belgié
nog toegepast bij de lokale overheden.®

Conform de norm van het direct renderen is schuldfinanciering enkel toegestaan
voor rendabele overheidsuitgaven, dit zijn uitgaven waarvan het rendement groter is dan
of gelijk aan de rente op de overheidsschuld.

Bij toepassing van het productiviteitscriterium kunnen overheidsuitgaven worden
gefinancierd via schulden indien de betrokken overheidsprojecten op indirecte wijze de
productiviteit van het bedrijfsleven vergroten, zoals uitgaven voor infrastructuurwerken.

Overeenkomstig het beginsel van duurzaam nut is schuldfinanciering toegestaan
voor uitgaven waarvan het nut (evenals het offer) zich uitstrekt over de toekomst.
Voorbeelden van dergelijke uitgaven zijn onderwijsuitgaven, militaire uitgaven en
investeringen in overheidsgebouwen. Het beginsel van duurzaam nut werd als
begrotingsnorm verdedigd door de continentale klassieke auteurs, in het bijzonder de
Duitse kathedersocialisten (Wagner). Essentieel is dat zowel het nut als het offer
betrekking hebben op eenzelfde tijdsperiode (principe van de Wertkorrespondenz(Sterks,
1982 : 57; Stevers, 1993 : 29 en 34)).

2.2.2. Keynesiaanse begrotingsnormen

In het extreem Keynesiaanse model wordt ondersteld dat de werkloosheid in tijden
van recessie en laagconjunctuur enkel van conjuncturele aard is, en te wijten aan een
gebrek aan ’effectieve vraag’. De Keynesiaanse theorie onderstelt verder dat de markten
in se instabiel zijn, dit betekent dat uit de werking van het prijsmechanisme alleen niet
automatisch een ’inkomensevenwicht’’ voortvloeit. Meteen wordt een rationale geboden

4  Een stelsel van dubbele begroting (gewone en buitengewone begroting) was in Belgié van
toepassing op de centrale overheid tot en met 1974, en in Nederland voor de gemeenten en
provincién tot en met 1994. In Belgié is een dergelijk begrotingsstelsel enkel nog van
toepassing op lokaal vlak (provincies en gemeenten).

5  Overheidsontvangsten en -uitgaven worden ingedeeld volgens de economische classificatie, dit
betekent, worden onderverdeeld in lopende en kapitaalverrichtingen.

6  Volgens art.252 van de nieuwe gemeentewet dienen de gewone gemeentebegrotingen te
sluiten. Hierbij dient een eventueel tekort volledig te worden gecompenseerd met een
overschot op de gemeentebegroting van een vorig dienstjaar. Het evenwichtsbeginsel is ook
van toepassing op de provinciale begrotingen, hoewel dit niet expliciet in de provinciewet zelf
is ingeschreven (zie KB 110 en KB 145 van 30/12/1982).

7  Term van Jan Pen (1977) : een inkomensevenwicht is een evenwicht waarbij de ’effectieve
vraag’ naar goederen en diensten precies gelijk is aan het nationaal product bij volledige
benutting van zowel menselijke als technische productiecapaciteit.
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voor de overheidsinterventie : de overheid dient de conjuncturele bewegingen te
stabiliseren (stabilisatiefunctie) en te zorgen voor een permanente groei van de
economische activiteit om de werkgelegenheid op peil te houden en de werkloosheid te
verminderen. Met andere woorden, het realiseren van een tekort op de overheidsbegro-
ting is een conditio sine qua non voor het ontstaan van een ’inkomensevenwicht’.

De overheid kan in haar budgettair beleid hetzij de uitgaven verhogen, hetzij de
belastingen verlagen. Dat een dergelijk stabilisatiebeleid kan leiden tot hoge tekorten en
een oplopende overheidsschuld is geen bekommernis van de Keynesianen. Vanuit de
stabilisatievisie worden tekorten gezien als onvermijdelijk, en is de overheidsschuld een
’quantité négligeable’.

Uit deze visie vloeien twee Keynesiaanse begrotingsnormen voort, namelijk de
conjuncturele en de structurele begrotingsnorm (zie o.m. Tamerus, 1994 : 332; De
Pauw, 1980 : 103-104). Beide normen hebben gemeen dat de schuldfinanciering in het
teken wordt gesteld van de stabilisatiefunctie van de overheid. Dit impliceert dat het
overheidstekort in functie staat van de macro-economische ontwikkeling, hetzij op
conjunctureel, hetzij op structureel vlak.

In de jaren vijftig werd het stabiliseren van de conjuncturele evolutie als
belangrijkste doelstelling van het begrotingsbeleid gezien. Dit heeft bijvoorbeeld in
Nederland geleid tot het invoeren van een conjuncturele begrotingsnorm (zie § 3). De
conjuncturele begrotingsnormis erop gericht via niveauwijzigingen in overheidsontvang-
sten en -uitgaven de amplitude van de conjunctuurcycli rond het structurele groeipad te
beperken (cfr. Functional Finance School).

Vanaf 1959 (miljoenennota 1960) wordt in Nederland meer aandacht geschonken
aan een conjunctureel neutraal overheidsbeleid, omwille van
- het gebrek aan aandacht voor de middellange-termijnevolutie van de economie ten
tijde van de conjuncturele begrotingsnormering,

- het verwaarlozen van de prioriteitsbepalende functie (zie § 5) van een begrotingsnorm
(ad hoc conjunctuurbeleid),

- het elastische karakter van de conjuncturele begrotingsnorm,

- het procyclische karakter van de conjuncturele begrotingsnorm (versterking van de
conjuncturele ontwikkelingen in plaats van stabilisatie ervan),

- het gebrek aan aandacht voor het programma-effect® van de begroting.

Het beleid van de jaren ’60 en ’70 in Nederland is een beleid van structurele
begrotingsnormering. Het beleid is gesteund op de structurele begrotingsfilosofie zoals
die in 1960 is ontworpen door toenmalig minister van Financién, Zijlstra. Conform de
Zijlstranorm (voorbeeld van een structurele of cyclisch gecorrigeerde begrotingsnorm)
is de toelaatbare omvang van het structurele tekort van de overheid afhankelijk van de
structurele bestedingstendenties in de andere sectoren (gezinnen, bedrijven en het
buitenland) (Sterks, 1982 : 148; Clerx & Maas, 1984 : 152; CED, 1985 : 9; Stevers,
1993 : 43). Een ander voorbeeld van een structurele begrotingsnorm in de betekenis die
wij aan het begrip ’begrotingsnorm’ geven, is het full employment budget surplus
(Verenigde Staten, 1947-1961, 1972-1974, 1978-1979) (Sterks, 1982 : 94-96).

8 Term van Stevers, in Sterks (1982 : 228) : dit effect verwijst naar de voorzieningen die als
gevolg van een overheidsactiviteit tot stand komen of in stand worden gehouden, alsook naar de
gevolgen die uit deze voorzieningen voortvloeien.
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2.3. Resterende normen

Wij besluiten de typologie van de saldonormen met een korte inhoud van de normen
die niet onder de hoofdingen ’klassiek’ en "Keynesiaans’ zijn te vatten. Hiertoe behoren
onder meer het vermogensbeginsel, de ad hoc norm voor het feitelijk tekort en de
normen van constante (en afnemende) schuld- en rentequote.

Volgens het vermogensbeginsel is schuldfinanciering toegestaan in de mate dat het
vermogen van de overheid niet afneemt.’

Conform de ad hoc norm voor het feitelijk tekort blijft de schuldfinanciering van
de overheidsuitgaven beperkt tot een ad hoc vooropgesteld bedrag of percentage van een
macro-economische grootheid (meer bepaald het Bruto Nationaal Produkt (BNP) in
Belgié en het Nationaal Inkomen (NI) in Nederland en Duitsland, het Bruto Binnenlands
Produkt (BBP) in de EU).

De normen van constante schuldquote en constante rentequote bepalen hoe groot
het financieringssaldo enerzijds ofwel het primair saldo van de overheid anderzijds moet
bedragen om de schuldquote respectievelijk de rentequote op een bepaald niveau te
stabiliseren. Tevens kunnen ook de voorwaarden worden bepaald voor het financierings-
saldo en het primair saldo opdat de schuldquote zou toe- of afnemen. De methode van
het primair saldo wordt veelal gebruikt bij de bespreking van het sneeuwbaleffect van
de rentelasten op de overheidsschuld. Een norm van maximale schuldquote vindt men
bijvoorbeeld terug in het Maastrichtverdrag (december 1991, zie § 3).

3. HISTORIEK VAN DE BEGROTINGSNORMERING IN BELGIE EN NEDERLAND

Belgié kent geen continuiteit op het gebied van begrotingsnormering. In tegenstel-
ling tot Nederland (zie de periode 1959-1978) ontbreekt in Belgié een theoretische basis
voor de vooropgestelde begrotingsnormen. Het gebrek aan begrotingsdiscipline heeft
voor gevolg dat de vooropgestelde begrotingsnormen hun regulerende bindingskracht
verliezen. Deze situatie van anomie met betrekking tot de begrotingsnormering
ondermijnt de geloofwaardigheid van een vooropgesteld overheidsbeleid.

Tabel 1 geeft een overzicht van de begrotingsnormering in Belgi€. Het blijkt dat
begrotingsnormen voor de Belgische centrale (federale) overheid slechts eenmaal bij wet
zijn vastgelegd, namelijk in 1978.

In tegenstelling tot Belgié heeft Nederland in het verleden wél continuiteit gekend
in het bestaan van begrotingsnormering. Zoals vermeld in vorige paragraaf heeft de
Nederlandse regering gedurende de periode 1960 tot en met 1978 een beleid van
structurele begrotingsnormering gevoerd. De continuiteit van dit beleid werd in 1979
(miljoenennota 1980) doorbroken, na het ontstaan van de tweede olieschok. Nadien
ontstond een beleid dat gericht was op de reductie van het feitelijke overheidstekort (zie
de kabinetten Lubbers I, II en III). Het hanteren van een structurele begrotingsnorm in
Nederland heeft gedurende de tweede helft van de jaren ’70 echter bijgedragen tot een
cumulatie van overheidstekorten. De evolutie van de begrotingsnormering voor de

9  Het verschil met het beginsel van duurzaam nut ligt bijvoorbeeld in het feit dat op basis van
het vermogensbeginsel niet mag geleend worden voor kapitaaloverdrachten om niet, hetgeen
wél mogelijk is op basis van het beginsel van duurzaam nut.
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Nederlandse Rijksoverheid gedurende de twintigste eeuw wordt samengevat in tabel 2.

Tabel 1 : overzicht van de begrotingsnormering voor de Belgische federale (centrale)
overheid

- 1966-1968 : uitgavennorm (groei van overheidsuitgaven < nominale groei BNP), zoals

ontwikkeld op het vlak van de Europese Gemeenschappen (EG)

- tot 1975 : norm van de sluitende gewone dienst (stelsel van dubbele begroting)

- augustus 1978 : reéle nulgroei voor de niet-crisisgebonden uitgaven, dit zijn de overheids-
uitgaven exclusief rentelasten en werkloosheidsuitkeringen (wettelijke
uitgavennorm)

- december 1981 : ad hoc norm voor het feitelijk tekort : saldo overheidsbegroting < 7%

BNP (in 1985) (Martens V)

- midden de jaren 80 : norm van constante schuldquote (stoppen sneeuwbaleffect rentelas-

ten)

- mei 1988 : dubbele begrotingsnorm (Martens VIII) :

* ad hoc norm voor het feitelijk tekort : nulgroei nominaal financieringssaldo
* complementaire uitgavennorm : reéle nulgroei primaire uitgaven

- december 1991 : Maastricht-normen (voor de fotale overheid)

* saldonorm : financieringstekort, exclusief kredietverleningen en participaties < 3%
BBP

* norm van maximale schuldquote : totale schuld van de totale overheid moet in
bevredigend tempo naderen tot 60% van het BBP

- na 1996 : (complementaire) ad hoc norm voor het feitelijk primair saldo (overschot) :

stabilisering boven 6 % BBP

Bronnen : Vuchelen (1990) : 269-285; De Pauw (1980) : 122; ’Een strategie voor morgen :
de stabilisatienorm van het primair overschot vanaf 1996’, uit Commissieverslag van de
Senaat, Begroting 1995, p. 21.

Voor de lidstaten van de Europese Unie (EU) begon een periode van continuiteit
op het vlak van onder meer de begrotingsnormering met het verdrag van Maastricht (10
december 1991), geratificeerd door Belgié en Nederland op 10 respectievelijk 28
december 1992."° Reeds in het verleden werden (tevergeefs) pogingen in die zin
ondernomen, zoals de aanbeveling van de Raad van Ministers van 15 april 1964 met
betrekking tot het gebruik van de Zijlstra-norm en het ontwerpen in november 1975 van
een gestandaardiseerde structurele begrotingsnorm, namelijk de Repéres Budgétaires
Structurels (De Pauw, 1980 : 125).

De normering in het verdrag van Maastricht met betrekking tot de openbare
financién is tweevoudig : de tekortnorm (de bekende ’3 %-tekortnorm’) en de norm voor
de schuldratio (de bekende 60 % -norm’).

Volgens de Maastricht-tekortnorm mag een financieringstekort (na correctie voor
kredietverleningen en participaties) voor de totale overheid (Staat, Gemeenschappen en
Gewesten, Sociale Zekerheid en lokale overheden) slechts 3% van het BBP bedragen.

Conform de Maastricht-schuldratio-norm dient de verhouding tussen de schuld van

10 Datum vande neerlegging van de bekrachtigingsoorkonde. De bekrachtiging zelf dateert zowel
in Belgié als in Nederland van november 1992.
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de totale overheid en het BBP in voldoende mate af te nemen en de referentiewaarde
van 60% in een ’bevredigend tempo’ te benaderen. De schuld van de totale overheid
wordt berekend op ’geconsolideerde’ basis, hetgeen betekent dat we van het totale
schuldbedrag van de gezamenlijke overheid die schuld in mindering brengen die de
overheid zelf aanhoudt (bijvoorbeeld de staatsobligaties en de schatkistcertificaten die
parastatale Sociale-Zekerheidsinstellingen in portefeuille hebben).

Tabel 2 : overzicht van de begrotingsnormering voor het rijk in Nederland

- 1814-1859 : norm van de sluitende totale dienst

- 1860-1866 : verruiming : de aanleg van spoorwegen mag worden gefinancierd uit de

overschotten van voorgaande jaren

- 1867-1876 : verruiming : schuldfinanciering toegestaan voor de aanleg van spoorwegen

(productiviteitsbeginsel)

- 1877-1889 : norm van de sluitende gewone dienst

- 1890-1906 : norm van de sluitende totale dienst primair, uitzondering wordt gemaakt voor

bepaalde, kortstondige pieken in de uitgaven

- 1907-1939 : norm van het direct renderen primair (productiviteitsbeginsel secundair

tijdens jaren ’30)

- 1948-1956 : vermogensbeginsel primair, conjuncturele begrotingsnorm secundair

- 1957-1959 : conjuncturele begrotingsnorm primair, Romme-norm” complementair

- 1960-1972 : structurele begrotingsnorm primair

- 1973-1976 : structurele begrotingsnorm primair, conjuncturele begrotingsnorm secundair

- 1977-1978 : structurele begrotingsnorm primair, ontvangstennorm (1 %-norm, Duisen-

berg) complementair

- 1979-1982 : ad hoc norm voor het feitelijk tekort

- 1983 : ad hoc norm voor het feitelijk tekort : tegen 1986 moet het tekort voor de geza-
menlijke overheid gereduceerd zijn tot 7,4% van het NI + complementaire norm
(stabilisatie van de totale belastingdruk, gemeten in % van het NI)

- 1986 : ad hoc norm voor het feitelijk tekort : tegen 1990 moet het tekort voor de geza-
menlijke overheid gereduceerd zijn tot 5,25% van het NI + complementaire
norm (stabilisatie van de totale belastingdruk, gemeten in % van het NI)

- december 1991 : Maastricht-normen (voor de totale overheid)

* saldonorm : financieringstekort, exclusief kredietverleningen en participaties
< 3% BBP

* norm van maximale schuldquote : totale schuld van de totale overheid moet in
bevredigend tempo naderen tot 60% van het BBP

- 1995-1998 : primaire normen die het feitelijk niveau (in reéle termen) vastleggen van de

uitgaven op de rijksbegroting, de sociale-zekerheidsuitgaven en de uitgaven
in de zorgsector (‘reéle uitgavenkaders’). Deze uitgaven zijn netfo uitgaven
in die zin dat de rijksuitgaven gecorrigeerd worden voor de niet-belastingont-
vangsten en de uitgaven in de zorgsector voor de eigen betalingen.

™ yolgens de zogenaamde "Romme-norm’ mag de groei van de totale overheidsuitgaven
maximaal de nominale groei van het NI bedragen

Bronnen : Sterks (1982) : 5-8, 66 en 141-235; Goudswaard (1990) : 273; Stevers (1993);
Miljoenennota 1996; Macro-economische Verkenningen 1996, CPB, september
1995.
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4. FUNCTIES VAN DE BEGROTINGSNORM

Prof. Th.A.Stevers (1993 : 105) onderscheidt vier functies van een begrotingsnorm :
de macro-economische functie, de prioriteitsbepalende functie, de micro-economische
functie en de democratische functie.

4.1. Macro-economische functie

De begrotingsruimte (BR) van de overheid wordt gedefinieerd als de bovengrens
van het bedrag waarmee de overheid haar uitgaven kan verhogen en/of belastingen
discretionair kan verlagen. Met een ’discretionaire belastingverlaging’ wordt bedoeld
een vermindering in de belastinginkomsten van de overheid als gevolg van een wijziging
in de fiscale wetgeving. Een begrotingsnorm vervult een macro-economische functie in
de mate dat deze norm behulpzaam is bij het berekenen van de begrotingsruimte van de
overheid. Noteren we de uitgavenverhoging in periode t met aG, en de discretionaire
belastingvermindering met - a T, dan geldt in principe dat

AG, - AT« < BR, (1)

Vergelijking (1) drukt dus uit dat de mogelijkheden tot het verhogen van de
overheidsuitgaven en het verlagen van de overheidsontvangsten via wijzigingen in de
belastingwetgeving beperkt zijn.

Soms wordt ook het begrip netto begrotingsruimte (NBR) gehanteerd. De NBR is
de bovengrens van het bedrag waarmee de overheid haar uitgaven discretionair kan
verhogen en/of de belastingen discretionair kan verlagen. De NBR wordt verkregen als
men van de BR de endogene uitgaven aftrekt, dit zijn de uitgaven voorzover die
automatisch evolueren in functie van parameters zoals de groei van de consumptieprijzen
(cfr. indexering ambtenarenlonen), de forfaitaire kostprijs per student en het aantal
studenten (cfr. onderwijsuitgaven).

4.2. Prioriteitsbepalende of afwegingsfunctie

Eenmaal de begrotingsruimte berekend is, rijst de vraag hoe de overheid deze
ruimte zal verdelen over uitgavenverhogingen en belastingverminderingen. Dit is het
probleem van het beslag op de begrotingsruimte. Gezien via de begrotingsnorm de
beleidsruimte voor de overheid beperkt is, zijn in principe alle relevante uitgavenverho-
gingen (en discretionaire ontvangstenverminderingen) concurrerend wat betreft dit
beslag. Aldus dwingt het bestaan (en respecteren) van de begrotingsnorm tot het bepalen
van prioriteiten wat betreft de overheidsinterventie. Met andere woorden, de overheid
zal specifieke uitgavenverhogingen en belastingverlagingen ten overstaan van elkaar
moeten afwegen.

Bij het evalueren van infrastructuurinvesteringen bijvoorbeeld, kan de overheid een
beroep doen op wetenschappelijke evaluatiemethoden zoals een kosten-baten analyse.
Bij het evalueren van maatregelen op het vlak van Sociale Zekerheid bijvoorbeeld, kan
de overheid rekening houden met wetenschappelijke studies, bijvoorbeeld in het kader
van het 22ste Vlaams Wetenschappelijk Economisch Congres op 20 en 21 oktober
jongstleden (Despontin & Jegers, 1995).

De overheid poogt aldus een antwoord te formuleren op de vraag welke overheids-
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