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De Belgische stabiliteitsprogramma’s:
een evaluatie

Trefwoorden: begroting; stabiliteitspact; meerjarenplan; beleidsruimte

In deze bijdrage voeren we een evaluatie uit van de stabiliteitsprogramma’s 1999-2002 en
2000-2003 die door de Belgische overheid zijn ingediend bij de Europese instanties in het
kader van het Stabiliteits- en Groeipact. Deze evaluatie gebeurt door de programma’s te
vergelijken met een theoretisch “ideaal” model voor geloofwaardige meerjarenplanning
in de openbare sector. Ook wordt ingegaan op de budgettaire gevolgen van het stabili-
teitsprogramma 2000-2003. Hiertoe worden zowel de bruto beleidsruimte, de netto be-
leidsruimte als de besteedbare beleidsruimte voor niewwe initiatieven geschat. Het besluit
is tweevoudig: op kwalitatief viak is ook het recentste programma nog voor verbetering
vatbaar, op kwantitatief viak blijft de heleidsruimte die de komende jaren in het kader van
dit programma kan ontstaan, beperkt.

Inleiding

In december 1998 werd het eerste stabiliteitsprogramma voor de Belgi-
sche overheidsfinancién voorgesteld. Dit programma had betrekking op
de periode 1999-2002 en werd opgelegd door het Stabiliteits- en Groei-
pact dat de Europese Raad van Amsterdam in juni 1997 goedkeurde. In
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dit pact verbinden de lidstaten zich ertoe evenwichtige overheidsfinan-
cién, prijsstabiliteit en werkgelegenheidsscheppende groei na te streven.
Het Belgische programma diende de Buropese Unie ervan te overtuigen
dat ook Belgié inspanningen zou leveren om deze doelstellingen te reali-
seren.! In december 1999 werd vervolgens het nieuwe stabiliteitspro-
gramma voor de periode 2000-2003 aan de Commissie overhandigd.

In deze tekst wensen wij na te gaan of de Belgische stabiliteitsprogram-
ma’s voldoende overtuigen. De geloofwaardigheid van de plannen
speelt hierbij een sleutelrol. Hiertoe vergelijken we de plannen met een
#ideaal” theoretisch model. Dit model wordt in paragraaf 1 voorgesteld.
Bovendien heeft de Belgische overheid reeds enige ervaring met meerja-
renplanning. De twee vroegere convergentieplannen, die respectievelijk
in 1992 en 1996 werden opgesteld, komen eveneens in deze eerste para-
graaf aan bod. In een tweede paragraaf wordt deze ervaring aangewend
om het eerste stabiliteitsprogramma 1999-2002 te beoordelen. In een der-
de paragraaf wordt het nieuwe stabiliteitsprogramma 2000-2003 geana-
lyseerd. Naast een kwalitatieve evaluatie, besteden we in een vierde en
laatste paragraaf ook aandacht aan de budgettaire gevolgen van dit pro-
gramma.

Idealiter wordt bij het aantreden van elke nieuwe regering een algemeen
meerjarenplan voorgedragen met een pindend” onderdeel voor de re-
geerperiode en een “indicatief” onderdeel voor de daaropvolgende le-
gislatuur. In dit eerste onderdeel mag een micro-economische invulling
niet ontbreken. Naargelang de regeerperiode vordert en het meerjaren-
plan jaarlijks wordt bijgestuurd, zal het bindend onderdeel steeds klei-
ner worden. In het verkiezingsjaar wordt het meerjarenplan dan louter
indicatief. Met het oog op de verkiezingen van juni 1999, was voor het
eerste stabiliteitsprogramma een volledige micro-economische invulling
dus weinig opportuun. In het nieuwe programina diende dit wel te ge-
beuren. De eerste stappen naar een dergelijke invulling werden dan ook
gezet, al zijn deze geenszins voldoende. Rekening houdend met een aan-
tal andere tekortkomingen, blijft het risico van ontsporingen dus reéel.
De programma’s leggen immers een zeer stringent beleidskader vast en
vereisen blijvende budgettaire inspanningen: de echte saneringsrondes
mogen dan al achter de rug zijn, de beleidsruimte blijft, zolang men de
programma’s volgt, beperkt.

1 Voor een overzicht van de stabiliteitsprogramma’s van alle lidstaten verwijzen we naar
Furopean Comamission (1999, blz. 12-27) en European Central Bank (1999, blz. 45-75).
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1. De convergentieplanning in het verleden:
over voordelen en tekortkomingen

In de eerste subparagraaf overlopen we bondig de nodige voorwaarden
om tot een degelijk en vooral geloofwaardig meerjarenplan te komen.
]*?en analyse en beknopte evaluatie van de concrete Belgische convergen-
tieplanriing tijdens de jaren negentig komen in de tweede subparagraaf
aan bod. Het eerste convergentieplan dateert van eind 1992 en had be-
trekking op de periode 1993-1996. Het plan had als duidelijke doelstel-
ling het behalen tegen 1996 van de 3%-tekortnorm voor de gezamenlijke
overheid in het kader van de toetreding tot de Europese Monetaire Unie.
Het tweede convergentieprogramma voor de periode 1997-2000 had
geen dergelifke concrete middellangetermijndoelstelling.

A. De vereisten voor een geloofwaardig meerjarenplan

Zoals uit een studie van Vuchelen en Petit (1998, blz. 205-238) blijkt, be-
staat er relatief weinig theoretische literatuur over meerj arenplannil{g in
d“e openbare sector. In deze tekst werd dan ook nagegaan hoe een “dege-
11]1.<” meerjarenplan in de privé-sector wordt opgesteld. Een schema voor
privé-ondernemingen van Welsch, Hilton en Gordon (1988, blz. 73) werd
aangepast voor de specifieke kenmerken van en vereisten voor de pu-
Plieke sector.2 Zo werd een referentiekader gecreéerd dat uiterst geschikt
is als analyse-instrument voor het beoordelen van concrete meerjaren-
plannen. In schema 1 worden de 10 stappen van een geloofwaardig
meerjarenplan weergegeven.

2 Dezezijn verspreid over de literatuur terug te vinden. Voor een overzicht verwijzen we

nga; Vuchelen en Petit (1998, blz. 208-211). Ook in Rubin (1997) is een overzicht terug te
vinden.
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Schema 1. De 10 stappen van een geloofwaardig meerjarenplan voor de over-
heidsfinancién.

1. Bepalen van een kader met als langetermijndoelstelling de integratie van de over-
heidsfinancién in de maximalisatie van het maatschappelijk welzijn

2. Vastleggen en cijffermatig uitdruidken van de concrete primaire middellangeter-
mijndoelstelling

3. Vastleggen van secundaire doelstellingen op een cyclisch-neutrale manier

4. Identificatie en behoedzame voorspelling van de relevante macro-economische va-
riabelen

5. Ontwikkelen van een strategisch plan op middellange termijn omtrent de voorop-
gestelde evolutie van de uitgaven- en ontvangstenquote

6. Ontwikkelen van een pro-actief tactisch plan voor tijdelijk geachte afwijkingen van
de geprojecteerde trend, zowel op macro-economisch als op micro-economisch ni-
veau

7. Specificeren van richtlijnen voor de diverse entiteiten, waaronder de deeloverhe-

den

8. Opstellen van een transparant en consistent boekhoudkundig systeem voor de re-
gistratie van alle financiéle stromen

9. Gedetailleerde en volledige informatieverstrekking bij het opstarten en implemen-
teren van het programma

king van het tactisch plan en eventuele bijsturing van het strategisch plan bij struc-
turele wijzigingen van externe of interne elementen van het programma.

B. De convergentieprogramma’s 1993-1996 en 1997-2000:
beknopte evaluatie

" Voor we de specifieke kenmerken van beide meerjarenplannen overlo-
pen, dienen we op te merken dat de programma’s louter mechanische
projecties zijn. Van geintegreerde econometrische modellen is dus geen
sprake.? Nochtans zou een terugkoppeling van het begrotingsbeleid
naar de economische activiteit geen overbodige luxe zijn: alleen op die
manier kurmen de gevolgen van een procyclisch of een anticyclisch be-
leid duidelijk gekwantificeerd worden.

1. Het convergentieplan 1993-1996
Zoals eerder gesteld, was het oorspronkelijke convergentieplan (Conver-

gentieplan van Belgié, 1992, blz. 53-94) voor de periode 1993-1996 volle-
dig gericht op het behalen van de 3%-norm tegen 1996. De manier waar-

3 Bijhetopstellen van de plannen baseert men zich wel sporadisch op de econometrische
modellen van het Federaal Planbureau.
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10. Periodieke ex post-analyse van het algemeen plan, controle op de pro-actieve wer- .|

op dat gebeurde leek van minder belang. Het plan wordt dan ook geken-
merkt door een zuiver financieel-boekhoudkundige benadering. Een
overkoepelende visie op de openbare financién ontbreekt. Bovendien
waren transparantie en consistentie ver te zoeken en waren de macro-
economische hypothesen geenszins behoedzaam. Het is dan ook weinig
verwonderlijk dat het programma reeds in 1993 werd aangepast. Het
ontbreken van pro-actieve elementen en een micro-economische uitwer-
king van het tactisch plan hebben ertoe geleid dat ook het strategisch
plan niet werd gevolgd. Dit onderdeel voorzag immers een constante
fiscale druk, terwijl deze ex-post beschouwd wel degelijk gestegen is. De
geplande daling van de uitgavenquote werd evenmin gerealiseerd. De
verbetering van de netto financieringsbehoefte op het einde van de plan-
ningsperiode is voor het overgrote deel te danken aan een opmerkelijke
vermindering van de rentelasten. Bij dit alles mogen we evenwel niet
vergeten dat om diverse redenen de 3%-norm pas in 1997 werd gehaald.

Algemeen kunnen we dus besluiten dat het convergentieplan voor de
periode 1993-1996 een stap in de goede richting was, maar door de puur
financieel-boekhoudkundige aanpak geloofwaardigheid miste en der-
halve ook weinig slaagkansen had. In elk geval heeft het plan niet of
nauwelijks bijgedragen tot een structureel budgettair beleid.*

2. Het convergentieprogramma 1997-2000

Dit tweede convergentieprogramma (Vice Eerste Minister, Minister van
Financién en van Buitenlandse Handel, 1996) onderscheidde zich in de
eerste plaats door de afwezigheid van een strikte middellangetermijn-
doelstelling, zoals de 3%-norm voor het voorgaande plan. De nadruk lag
daarentegen op de evolutie van het primair tekort en de daaruit voort-
vloeiende schuldafbouw. Helaas kan men niet uitmaken wat de primaire
doelstelling van dit tweede convergentieprogramma was: een continu
hoog primair saldo, een zo laag mogelijke netto financieringsbehoefte of
een zo snel mogelijke schuldafbouw. Deze drie doelstellingen zijn nauw
met elkaar verbonden, maar het onderscheid kan qua timing belangrijk
zijn. Deze timing is overigens cruciaal met het oog op de nakende ver-
grijzing. Een andere belangrijke tekortkoming van het programma was
de afwezigheid van een strategisch plan: nergens wordt gespecificeerd

4 Een uitvoeriger analyse is terug te vinden in Vuchelen en Petit (1998, blz. 213-232). Dat
geldt ook voor de hier beknopte bespreking van het convergentieprogramma voor de.
periode 1997-2000. .
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of de hogere primaire saldi via een verlaging van de uitgaven dan wel
een verhoging van de ontvangsten hadden moeten worden gerealiseerd.
De beleidsvoerders lijken met dit tweede programma derhalve gekozen
te hebben voor een minimale invulling van het begrip “meerjarenplan”
om zo de felbegeerde beleidsvrijheid te behouden.

Positief waren dan weer het behoedzame karakter van de macro-
economische hypothesen en de eerste (Kleine) stappen in de richting van
een pro-actief meerjarenplan. Het programma bepaalde immers boven-
en ondergrenzen waartussen het primaire saldo, naar gelang van de eco-
nomische situatie, kon fluctueren. Dergelijke budgettaire “glang” ver-
hoogt de slaagkansen van eén trendmatige evolutie naar een bepaald ni-
veau, al werd de eigenlijke trend niet geéxpliciteerd in het plan. Boven-
dien blijft het een vraagteken welke maatregelen men voorzag wanneer
de werkelijke groei buiten de onder- of bovengrenzen was getreden en
men derhalve had moeten ingrijpen op het niveau van de primaire uitga-
ven of inkomsten. Van een micro-economische invulling was daarenbo-
ven helemaal geen sprake. Kortom, de eerste stappen werden gezet,
maar een waarachtig pro-actief tactisch plan was het geenszins. Dit
pracht vooral bij tegenvallende economische prestaties een verhoogde
kans op ontsporingen met zich mee. Ex post beschouwd, was de econo-
mische omgeving evenwel gunstig, waardoor het plan een schijnbaar
succes was. Door de lagere interestlasten daalde de netto financierings-
behoefte aanzienlijk sneller dan voorzien. Deze gunstige ontwikkeling
on een aantal buitenbegrotingoperaties leverden ook een sneller dalende
schuldquote op. De budgettaire toestand van de overheid evolueerde
ook gunstig door enkele “individuele” begrotingsinspanningen die be-
zwaarlijk kunnen worden toegeschreven aan de intrinsieke kwaliteiten
van het programma.

2. Het stabiliteitsprogramma 1999-2002

Op de Europese Raad van Amsterdam van ‘juni 1997 werd het Stabili-
teits- en Groeipact voorgesteld. Hiermee wenst de EU de aandacht te

vestigen op “het belang van een handhaving van gezonde overheidsfi-

nancién ter versterking van de voorwaarden die gunstig zijn voor prijs-
stabiliteit en voor een sterke en duurzame groei die de werkgelegenheid
bevordert” (Minister van Financién, 1998, blz. 1). Hiertoe dienen de lid-
staten op middellange termijn naar een begroting te streven die in even-
wicht is of zelfs een overschot vertoont. Het eerste Belgische programma

94

werd., volgens de richtlijnen van het pact, in december 1998 bjj de Euro-
pese instanties ingediend. Hierbij rijst de vraag wat de kwalitatieve ver-
schillen en overeenkomsten tussen het stabiliteitsprogramma en de vori-
ge conyergentieplannen zijn.5 Eerst geven we een kort overzicht van de
kwantitatieve kenmerken van het programma.

A. Kwantitatieve kenmerken van het stabiliteitsprogramma 1999-2002

Allereerst dienen we op te merken dat het programma uit twee delen be-
stond:. een begroting voor 1999 en een (minder gedetailieerde) meerjaren-
planning voor de periode 2000-2002. Dat was ook het geval voor het twee-
de convergentieplan uit 1996. Zoals eerder gesteld, bepaalde dit plan een
budgettaire “slang” waartussen het primaire saldo, naar gelang van de
economische situatie, kon fluctueren. Dit leverde een interval op met als
ondgr— en bovengrens respectievelijk 6,1% en 6,5% van het BBP. Het refe-
rentiescenario van het stabiliteitsprogramma voorzag echter een saldo
van "‘slt.echts” 6%. Door de lager ingeschatte rentelasten zou de netto fi-
na:fl(:lermgsbehoefte evenwel gunstig zijn geévolueerd en voor 2000 zelfs
buiten het interval van het convergentieplan komen te liggen. Hierdoor
k9n ook de schuldgraad iets sneller dalen. Niettemin zou dus de gunstige
uitgangspositie inzake rentelasten voor 1998 niet zomaar worden aangi—
wend 'voor een nog snellere schuldafbouw, maar in de eerste plaats om
het primaire saldo op een minder hoog niveau te stabiliseren. Rekening
hqudend met de reéle groeivooruitzichten bij het opstellen van het stabili-
teitsprogramma (2,4% voor 1999 en 2,3% voor de daaropvolgende jaren)
had men volgens het tweede convergentieplan immers een saldo moeter{
realiseren dat beduidend hoger lag dan 6,1%. Eenmaal vertrekkend van
het saldo van 6%, zou men conjuncturele meevallers wél (gedeeltelijk)
hebben aangewend voor een snellere schuldvermindering. ]

Merk op dat we hier spreken over de vooruitzichten bij het opstellen van

“het plan, niet de ex post realisaties. Ondertussen is de gemiddelde groei-

prognose voor 1999 op 1,7% teruggebracht, wat nogmaals het belang
van bel:loefi_zame hypothesen aantoont. Niettemin waren de budgettaire
prestaties in 1999 beter dan voorzien. Het primaire saldo bedroeg 6 2%

5 De geinteresseerde lezer kan de korte beoord i i
le eling van de Ecofin-raad terugvinden in
European Commission (1999, blz. 12). Voor meer informatie over de concreti‘;)rocedu-

res in het kader van het Stabiliteits- en Groeipact ij
B (1999, b1, 70.72) roeipact verwijzen we naar European Central
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waardoor de netto financieringsbehoefte niet hoger was dan 1,1 t/ia. 21:1
mag toch een opmerkelijk resultaat worden genoemd. Ten slotte s 1;598
Wegnog aan dat het primaire saldo in 1999 toch lager was dan in .

Toen bedroeg het saldo maar liefst 6,7%.8

B. Kwalitatieve aspecten van het stabiliteitsprogramma 1999-2002

i j lannin:
Voor de kwalitatieve vergelijking 1eg§§n xgre ons gfdf; r;zz?lacrlzrl}gehjk . i
i -2002. Hierdoor w
toe en dus op de periode 2000 . ‘ etean duic e ene
houwde periode voor een meerjarenp an mminim ze
destt;iz(ﬁir?; kon cl)jok al gemaakt worden voor het. tweede convergent1en
;iogramma Dé doelstelling van dit eerste stabﬂiteﬁsp_rl(()grammha. :;\IZ; e6eo/ 3
Jisering : sire saldo van de gezamenlijke overheid op b7o
stabilisering van het primaire s . g e O
i 1in het plan en andere Ver jken,
van het BBP. Dit saldo stond centraalin fie’ e
i sbehoefte, werden hierut
zoals de schuldquote en de nefto financiering T op o i
i tief primair saldo komt neer op een voor :
A e “streefevenwicht” verplaatst van
Hiertoe wordt het budgettaire "stx ‘ .
lc;(;rgiirt‘lkell%ke nulbegroting naar een positief percentage, in casx; 6‘%;1]?11;
gé ieri leidsruimte te creéren bov
in dat er slechts één manier 15 Om be . :
}rlr(l)auxidoteltrllvreerruhnte die spontaan ontstaat door econor_msche Eg{rotel, nli::;
tenquote en dus de belastingen. Fet centt
e et ontvangslflr;qheeft dus een groot voordeel: de beleids-

het primaire sa eleid:
fggr?e::sagienef onmiddellijk de directe financiéle verantwoordelijkheid

te dragen van hun beleidsinitiatieven.

Om het stabiliteitsprograrmma op zijn intrinsi;ki 1<Wa;glri’;eiter;1 tlen te(;e‘;zei\(;
ij i ten van het programi

vergelijken we de verschillende aspecter . -

staspeil van het “geloofwaardig” meerjarenplan dat in de eerste p

graaf werd voorgesteld:

— Een algemene langetermijndoelstelling wordt bij de stabiliteitspro-

gramma’s vanuit Buropa opgelegd. Zoals aan het begin van deze para-

graaf werd gesteld, beoogt het Stabiliteits- en Groeipact gezonde open-

bare financién, prijsstabiliteit en duurzame werkgelegenheidsverster-

kende groei. Met de nodige omzichtigheid kunnen we concluderen dat

e 5 te
men hiermee een poging wil ondernemen om de overheidsfinanci€

integreren in de maximalisatie van het maatschappelijk welzijn.

6 Volgens denieuwe ESER-terminologie. Volgens de oudere berekeningsmethode lagen
0ig

beide saldi 0,1% lager.
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— De concrete primaire middellangetermijndoelstelling was, zoals ge-

steld, het stabiliseren van het totale primaire saldo op 6% van het BBP.
Hierbij twee opmerkingen. Ten eerste komt deze doelstelling niet over-
een met de doelstelling die bepaald is in het Stabiliteits- en Groeipact,
dat een streven naar een evenwichtsbegroting vooropstelt op het ni-
veau van de financieringsbehoefte. Beide doelstellingen kunnen com-
patibel zijn, maar qua timing kan het verschil belangrijk zijn. Het Pact
legt echter geen concrete timing op. Ten tweede werd hiermee de
schuldafbouw impliciet als primair doel verlaten en is het louter een
gevolg geworden van het aanhoudend hoge saldo. Dit is op lange ter-
mijn niet geheel zonder risico, want uiteindelijk is de hoofddoelstelling
nog steeds het tijdig afbouwen van de schuld v66r het accelereren van
de bevolkingsveroudering. Schuldafbouw als centrale doelstelling is
wel moeilijker operationaliseerbaar. Het centraal stellen van een doel-
stelling op primair begrotingsniveau heeft immers het grote voordeel
dat de nadruk wordt gelegd op het effectieve beleid, waardoor er in
principe minder ruimte ontstaat voor puur financieel-
boekhoudkindige ingrepen. Alleen mag men het finale doel van een
gezondmaking van de overheidsfinancién niet uit het oog verliezen.

Door de niet-cyclische macro-economische hypothesen (zie verder), maakt
het al dan niet structureel benaderen van het primaire saldo louter een
verschil uit bij de uitgangspositie van het programma. Doordat de econo-
mische groei in 1997 en 1998 beduidend hoger lag dan voorzien, vermin-
derde de “output gap” (het verschil tussen het BBP-potentieel en het wer-
kelijke BBP) geleidelijk. Positief is dat men daarmee bij het opstellen van
het stabiliteitsprogramma rekening heeft gehouden. Wel was de verhou-
ding tussen de trendmatige evolutie en de hierna besproken strategische
en tactische planning onduidelijk, wat zeker bij de voortgangsbewaking
tot problemen kon leiden. Hierop komen we evenwel verder terug.

Net als bij het tweede convergentieprogramma, waren de macro-
economische hypothesen relatief behoedzaam. Dat men niet langer
werkte met drie scenario’s die naast elkaar bestaan maar met één refe-
rentiescenario, kwam de eenduidigheid van de projectie ten goede.
De jaarlijkse reéle BBP-groei werd voor de periode 2000-2002 op 2,3%
geschat en de deflator op 1,1%. Deze hypothesen waren voorzichtig,
daar de Europese Commissie bij het opstellen van het plan uitging
van een beduidend hogere jaarlijkse reéle BBP-groei. Bovendien voor-
zag men een korte- en langetermijnmarkirente van respectievelijk
3,7% en 5,2%. Beide kwamen overeen met de toenmalige hypothesen
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van de Commissie en waren merkelijk hoger dan de feitelijke rente-
voeten bij het opstellen van het programma. De macro-economische
projectie van de Belgische regering bood dus een veiligheidsmarge,
waarmee een belangrijke fout van het eerste convergentieplan 1993-
1996 werd vermeden. Toen veroorzaakten de al te optimistische hy-
pothesen reeds vanaf het uitgangsjaar een ontsporing. De zwaar te-
genvallende groei voOr het vertrekjaar 1999, o.m. door de dioxinecri-
sis, toont evenwel duidelijk aan dat hypothesen nooit voorzichtig ge-

noeg kunnen zijn.

— De grote tekortkoming van het tweede convergentieprogramma was
het ontbreken van een strategisch plan inzake uitgaven- en inkomsten-
ontwikkeling. In het eerste stabiliteitsprogramma ging men uit van een
“spontane” evolutie: dit is de uitgaven- en inkomstenontwikkeling,
vertrekkend van de wetgeving bij het opstellen van het plan. Hierdoor
souden de totale ontvangsten fussen 1999 en 2002 dalen van 46,7% tot
45,9% van het BBP. Om een stabiel saldo te handhaven, diende de uit-
gavenquote eveneens te dalen (van 40,7% tot 39,9%). Uiteraard is het
onwaarschijnlijk dat er over een periode van vier jaar geen nieuwe be-
leidsingrepen zouden plaatsvinden. Niettemin bood het stabiliteitspro-
gramma een referentieprojectie, wat op zich reeds een aanzienlijke ver-
betering was ten aanzien van het voorgaande meerjarenplan.

_ Door het aannemen van de “regel van de conjuncturele boni” beschik-
te de regering alvast over een tactisch plan voor meevallers. Zoals ge-
steld, bedroeg de geschatte referentiegroei 2,3%. Bij een werkelijke
groei tussen 2,3% en 2,7% bepaalt de regel dat minstens een derde van
de bijkomende manoeuvreerruimte wordt aangewend voor een snel-
lere daling van de netto financieringsbehoefte en dus de schuldquote.

‘ Het overige deel kan voor beleidsinitiatieven worden aangewend.
Alle groei boven 2,7% zou integraal gaan naar een vermindering van
het tekort. De vraag rijst wel hoe de verdeling van de opbrengst” van
een hogere groei concreet wordt berekend. De werkelijke groeipresta-
ties kent men immers slechts het jaar nadien. Hieromtrent bleef het
stabiliteitsprogramma vaag.” Hetishoe dan ook duidelijk dat de rege-
ring geen risico’s wou nemen door (al dan niet tijdelijke) meevallers
zomaar uit te geven. Voor een tegenvallende economische omgeving
was het stabiliteitsprogramma echter minder informatief: er werd

7 Inde vierde paragraaf wordt een specifieke methodiek toegepast bij het berekenen van
de toekomstige beleidsruimte, maar deze komt niet per definitie overeen met de me-
thodologie die de regering zou kunnen aanwenden.
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louter gesteld dat een tegenvallende ontwikkeling van de ontvang-
sFen zou moeten worden opgevangen door een neerwaartse aanpas-
sing van de uitgavengroei. Hieruit zou men kunnen besluiten dat de
regering een primair overschot van 6% als een onvoorwaardelijke on-
dergrens beschouwde. Ook leek men er op te vertrouwen dat de be-
hoedzame hypothesen een voldoende grote veiligheidsmarge boden

Dat geldt ook voor de hypothesen inzake markirentevoeten: afwi';
kingen leken niet te leiden tot aanpassingen op primair begrot.ingsn]i-
V?tal.l, maar louter de snelheid van de schuldafbouw te beinvloeden

Dit is een direct gevolg van het centraal stellen van het primaire saldc;

_ en het beschouwen van de schuldafbouw als afgeleide variabele. Ver-

der dienen we nog op te merken dat een micro-economische invulling
nog steeds ontbrak, al kunnen we uiteraard niet voorbijgaan aan het
feit dal.t er injuni 1999 verkiezingen plaatsvonden en de convergentie-
planning voor de drie daaropvolgende jaren dan in principe indicatief
was. Een micro-economische invulling zou in een dergelijke situatie
veeleer hypothetisch zijn en daarenboven democratisch moeilijk
verdedigbaar. Ten slotte merken we nog op dat ook een expliciete t]e—
rugkoppeling naar het strategisch plan ontbrak.

Over df’ richtlijnen aan andere entiteiten, in casu de deeloverheden,
kan 'wemig worden opgemerkt, daar we niet over de volledige infor:
matie beschikken. Het is evenwel opvallend dat in het stabiliteitspro-
gramma enkel de gezamenlijke saldi voor Entiteit I (federale overheid
en sociale zekerheid) en Entiteit II (gemeenschappen, gewesten en lo-
kale overheden) werden weergegeven. Hieruit blijkt dat elke entiteit
een stabiel primair overschot diende te handhaven, maar de verdelin

binnen de entiteiten kwam niet aan bod. s

De registratie van de verschillende financiéle stromen over de periode
2000-2002 leek op een consistente en transparante manier te gebeuren
Pe overgang naar de nieuwe ESER95-terminologie werd evenwel pas'
in 1999 afgerond. Hierdoor is een vergelijking van begrotingsresulta-
ten over verschillende jaren vanzelfsprekend geen sinecure.

De teko?&OMgen inzake informatieverstrekking zijn een rechtstreeks
gevolg van de hierboven vermelde problemen, zoals de beperkingen
van het tactisch plan en de zeer fragmentarische informatie omtrent de
r%ch’dijnen voor de deeloverheden. Merken we ook op dat men in rege-
n.ngsc'%ocumenten nog al te vaak afrondt op 0,1% van het BBP en we
hierbij toch spreken van een bedrag van meer dan 8 miljard frank. Een
grotere nauwkeurigheid zou geen overbodige luxe zijn. .

99



— De voortgang van het stabiliteitsplan werd, net als de ’Fwee .eer.dere
convergentieprogramma’s, bewaakt door de afdeling ”Fm.ammermgs—
behoeften van de overheid” van de Hoge Raad van PFinancién. Proble-
matisch is evenwel dat de adviezen en evaluaties van de Hoge Raad
doorgaans puur kwantitatief zijn en bovendien logfcer een jaar-op-
jaar-vergelijking inhouden. Nochtans is een belangrx]ke taak wegge-
legd voor de Hoge Raad: hij zou via een nauwkeurige ana.lyse moeten
uitmaken of eventuele mee- of tegenvallers van tijdelijke dan wel
structurele aard zijn. Tijdelijke afwijkingen kunnen w?r.dgn opgevan-
gen door een goed tactisch plan, maar structurele wijzigingen verel-
sen een aanpassing van het strategisch plan. Een eventuele terugkop-
peling van het tactisch plan naar het strategisch plan moet dan ook
mogelijk zijn.

Uit dit alles kunnen we besluiten dat het stabiliteitsprogramma groten-
deels aansloot bij het tweede convergentieprogramma. Vooral de a‘ffmzet
tot een waarachtig tactisch plan en de behoedzame hypothesen zijn lo-
venswaardig. Niettemin bleef het plan met een aantal tekortkommgen
kampen, waaronder de onvoldoende uitgewerkte yoortg.zmgsb.ewakl'ng
en ex post evaluatie. Bovendien vormt een micro-economische mvull.mg
van het tactisch plan een van de belangrijkste uitdagingen voor het nieu-
we programma dat we hierna bespreken. :

3. Het stabiliteitsprogramma 2000-2003

Na de verkiezingen in juni 1999 is in Belgié een nieuwe rggering aan-
getreden. Het is dan ook interessant om na te gaan hoe het meuvx.le.stab}—
liteitsprogramma, dat in december 1999 werd voorgestt?ld (Ministerie
van Financién, 1999), zich verhoudt tot het eerste stabiliteitsprogramma.
Net als bij de analyse van het vorige programma gaan we ?ers.t kort inop
de kwantitatieve kenmerken, waarna we het programma in tien stappen
vergelijken met het theoretische model.

A. Kwantitatieve kenmerken van het stabiliteitsprogramma 2000-2003
In tabel 1 worden de primaire saldi, de interestlasten en de netto finan-

cieringsbehoeften of vorderingentekorten weergegeven voor beide s.ta—
biliteitsprogramma’s. We zien dat het nieuwe plan vanuit een gunstige
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budgettaire positie vertrekt en dit ondanks de tegenvallende groeipres-
taties in 1999. Qua methodologisch uitgangspunt verschilt het nieuwe
programma evenwel van het vorige. Zoals opgemerkt, stelde het eerste
programma een primair saldo van 6% voorop. De nieuwe regering volgt
echter de primaire middellangetermijndoelstelling van de Europese
Commissie, nl. het streven naar een finaal begrotingsevenwicht. In het
nieuwe programma wordt dergelijk evenwicht beoogd tegen 2002, ter-
wijl het eerste plan nog een financieringsbehoefte van 0,3% voorzag.
Aangezien de vooropgestelde interestlasten globaal beschouwd gelijk

blijven, dient het primaire saldo gemiddeld hoger te liggen dan de oor-
spronkelijke 6%.

Tuabel 1. Projecties van het primaire saldo, de interestlasten en de netto finan-
cieringsbehoefte van de gezamenlijke overheid volgens het eerste en
tweede stabiliteitsprogramma (in % van het BBP; 1999-2003).

1999 2000 2001 2002 2003
primair saldo: eerste stabiliteitspro- 6 6 6 6
gramma :
tweede stabiliteitsprogramma 6,2* 6 6,2 6,4 6,2
;nr:e;;slt;asten. eerste sfablhteltspro- 73 ” 6,7 63
tweede stabiliteitsprogramma 7,2* 6,9 6,7 6,4 6
NEFB: eerste stabiliteitsprogramma 1,3 1 0,7 0,3
tweede stabiliteitsprogramma 1,1* 1 0,5 0 -0,2

* Voorlopige realisaties / door afrondingen kan het eindresultaat verschillen van de sém
der onderdelen. '

Bron: Minister van Financién, 1998 en Ministerie van Financién, 1999.

Het nieuwe programma is dus in zijn totaliteit budgettair strikter dan
het vorige programma. Hierbij dienen we twee kanttekeningen te plaat-
sen. Ten eerste ligt de geschatte groei voor 2000 en 2001 hoger dan bij het
opstellen van het eerste stabiliteitsprogramma. Ten tweede is het bijzon-
der opmerkelijk dat het primaire saldo daalt in het eerste en laatste jaar
van de nieuwe legislatuur. Zoals we later zullen besluiten, creéert men
hierdoor extra beleidsruimte in politiek belangrijke jaren. De budgettair-
economische opportuniteit is echter minder voor de hand liggend. Inte-
gendeel, bij dergelijke politieke budgetcyclus lijkt men bezwaarlijk van
een structureel meerjarenbeleid te kunnen spreken.
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B. Kwalitatieve aspecten van het stabiliteitsprogramma 2000-2003

Om het programma op kwalitatief vlak te evalueren, vergel?jken we het
opnieuw met de tien stappen van een “geloofwaardig” meer] arenplan.

— De algemene langetermijndoelstelling blijft dezelfde als voor het ser—
ste stabiliteitsprogramma, nl. het handhav?n van gezonde openbare
financién, het nastreven van prijsstabi]itelt en‘het bevorderen van
duurzame werkgelegenheidsversterkende groei.

— De concrete primaire nﬁddellangetermijndoelste]ling is niet 1anger1
het stabiliseren van het primaire saldo op 6% van ltlet BBP, maar we
het bereiken van een begroﬁngsevenwicht op he.t niveau van hetlvtoxi—
deringentekort tegen 2002. Zoals gesteld, sluit dit aan bij de .dc(ale stel-
lingen die de Europese Commissie vooropstelt. Het ben.odlg e1p1{1—
maire saldo wordt hieruit afgeleid. QOok de schuldgra.ad is, net a Z in
de vorige plannen, een afgeleide parameter. Deze Van.abe}e ma% dzi
nog moeilijk operationaliseerbaar zijn a}s cqncrete pnmaJr; mi e
1angetermijndoelstelling, er mag toch niet uit het- oog Wo‘l;l entvd. .
ren dat een voldoende snelle schuldafbouw het fmaEle res ’;z;;i 1e;11e
te zijn van de meerjarenplanning. Door de hogere primaire saldl en d
lagere interestlasten evolueert de schuldquote evenwel zeer gunstig
en zou ze tegen 2003 101,2% van het BBP bedragen.

_ Het nieuwe programma bevat een trendr.natige sefundahe ;/ioe;istlfl:
ling, nl. een primair saldo dat niet significant afwijkt van 6koh tebz_
ning houdend met de hierna besproken hypothesen{.zm;ri)o o e e
grotingsevenwicht in 2002 van structurele a’a}rd zijn. ed }gl v
wordt rekening gehouden met de ”output gap” van 1999 en derha
met cyclische invloeden op de begrotingsresultaten.

— Het vorige plan had behoedzame hypothesen en de onvoorleleni
groeivertraging in 1999 wees nogmaals op het belang de?.arvlim. t(})::3 i
het nieuwe programma blijft men uitgaan van.voorzml(:tlge ypo
sen. Voor 2000 en 2001 voorziet men een groel van 2,5%. Zeke¥ voor
het eerste jaar ligt dit beduidend lager dan de gemiddelde groeq;rgog-
nose, ni. 3,1%. Voor 2002 en 2003 vertrekt men van een groei van 2, 1do.
Vreemd genoeg wordt er niet geéxpliciteerd wat de versnderste de
BBP-deflator is, enkel voor vertrekjaar 2000 wordt. hij op 1% geraa? .
Voor de marktrentevoeten vertrekt men Veiligheldsha%ye van d(la g—
pothese dat deze zullen stijgen, zowel de kortetermijnrente als de

langetermijnrente.
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- Het strategisch plan inzake inkomsten- en uitgavenevolutie is op zijn
minst onduidelijk. Enerzijds geeft men de te bereiken saldi weer, an-
derzijds stelt men de spontane evolutie van de uitgaven en inkomsten
voor. Beide zijn echter niet compatibel. De ontvangsten zouden door
de maatregelen inzake lastenverlaging over de periode van het plan
met 0,6% van het BBP dalen, de uitgaven met 1%. Dit is echter onvol-
doende om tegen 2002 een begrotingsevenwicht te bereiken en er
wordt nergens expliciet vermeld of de bijsturing aan inkomsten- of
uitgavenzijde zal gebeuren. In feite is er dus, net als bij het convergen-
tieplan van 1996, geen strategisch plan. Anderzijds dienen we wel op
te merken dat er in het programma en de bijbehorende regeringsver-
klaring herhaaldelijk op wordt gewezen dat men van plan is de
(para)fiscale druk te verlagen. Hieruit zou men kunnen afleiden dat
de bijsturing hoofdzakelijk aan uitgavenzijde zal gebeuren.

— Voor het tactisch plan inzake conjuncturele meevallers lijkt men im-

pliciet nog steeds uit te gaan van de eerder aan bod gekomen “regel
van de conjuncturele boni”. Traditiegetrouw is men een stuk vager
over de uit te voeren maatregelen bij tegenvallers. Meer nog, de op-
stellers van het plan lijken zichzelf tegen te spreken. In de persmede-
deling wordt gesteld dat de voorziene tekorten een maximum zijn,
wat inhoudt dat een tegenvallende economische omgeving op pri-
mair niveau dient te worden opgevangen. In het eigenlijke plan lezen
we daarentegen: “van deze verbintenis kan maar afgeweken worden
indien de komende jaren de economische groei in negatieve zin ge-
voelig zou afwijken van de trendgroei, of bij onvoorziene grote
schommelingen in het intrestpeil” (Ministerie van Financién, blz. 13).
Termen als “gevoelig” of “grote” zijn evenwel niet concreet ingevuld,
waardoor men in feite bij tegenvallers over volledige beleidsvrijheid

beschikt. Dit alles wordt hog eens benadrukt doordat de eerste (klei-

_ne) stap naar een micro-economische invulling eveneens asymme-

trisch is. Zo vinden we een prioriteitenlijst terug waaraan de beleids-

ruimte de komende jaren dient te worden besteed, maar wordt er in

het plan niet vermeld welke concrete ingrepen men zal uitvoeren in-

dien saneringen noodzakelijk blijken. Bovendien is deze invulling hoe

dan ook onvoldoende om van een waarachtig micro-economisch ge-

deelte te kunnen spreken.

De laatste vier stappen van het programma komen bijna volledig over-
een met de bemerkingen die we bij het eerste stabiliteitsprogramma
hebben gemaakt. Om de richtlijnen aan andere entiteiten te beoordelen,
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is er in het eigenlijke programma te weinig informatie opgenomen. Op
boekhoudkundig vlak zorgt de definitieve overgang naar de nieuwe
ESER-terminologie voor een duidelijke weergave van de verschillende
budgettaire grootheden. Bovendien toont een overzichtelijke tabel het
onderscheid tussen ESER79 en ESER95. Inzake informatieverstrekking
blijven we wijzen op de noodzaak van een grotere nauwkeurigheid bij
het weergeven van cijfers, die nu worden afgerond op 0,1% van het
BBP. Dat dit tot onduidelijkheid leidt, bewijst tabel 1, waar het saldo
niet altijd overeenkomt met de som van de onderdelen. Tenslotte blijft
de voortgangsbewaking de verantwoordelijkheid van de Hoge Raad
van Financién en blijft ze qua opzet beperkt.

Net als bij alle voorgaande meerjarenplannen, kent ook dit plan zowel
positieve als negatieve kanten. Positief zijn de eerste (weliswaar asym-
metrische en heel beperkte) stap naar een micro-economische invulling,
de duidelijke middellangetermijndoelstelling, de behoedzame hypothe-
sen en de aandacht voor het onderscheid tussen cyclische en structurele

veranderingen. Het plan blijft evenwel met een aantal belangrijke tekort- -

komingen kampen, 0.m. inzake voortgangsbewaking. Bovendien lijken
de beleidsvoerders zich meer beleidsvrijheid te willen toegigenen dan bij
het eerste stabiliteitsprogramma. Er is immers geen expliciet strategisch
plan aanwezig en het tactisch plan blijft vaag over tegenvallers. Dit alles
brengt met zich mee dat we bij het schatten van de toekomstige beleids-
ruimte zelf een aantal hypothesen zullen moeten opstellen.

4. Debudgettaire gevolgen van het stabiliteitsprogramma
2000-2003

In deze laatste paragraaf gaan we na welke beleidsruimte er kan ontstaan
in het kader van het stabiliteitsprogramma 2000-2003. In een eerste subpa-
ragraaf bespreken we de beleidsruimte op conceptueel vlak, terwijl de

concrete schattingen in een tweede subparagraaf worden gepresenteerd.

A. De beleidsruimte conceptueel bekeken

In de eerste plaats dienen we een onderscheid te maken tussen de oor-
sprong en de aanwending van beleidsruimte. De beleidsruimte die ont-
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stgat door de verandering van de ontvangsten noemen we de “bruto be-
leidsruimte”:

BB, = AO, = 0,,.ABBP, + Ao,.BBP, + Ao.ABBP,
"met BB = bruto beleidsruimte
O = ontvangsten
o = ontvangstenquote
BBP = bruto binnenlands product
A = jaarlijkse verandering
t = jaar

De jaarlijkse ontvangsten zijn dus de resultante van drie factoren: de ver-
andering van de ontvangstenquote®, de nominale BBP-groei en de wis-
selwerking tussen beide. Voor verdere concrete berekeningen beschou- V
wen we deze laatste factor als verwaarloosbaar. Om de jaarlijkse
potentiéle uitgavengroei of “netto beleidsruimte” te bekomen, dienen
we de bruto beleidsruimte met de voorafname voor de verande;ing van
hfat primaire saldo te verminderen. Deze beleidsruimte is echter geens-
zins de budgettaire ruimte voor nieuwe beleidsinitiatieven. In Belgié
worden immers nog steeds indexaanpassingen doorgevoerd. De “be-
steedbare beleidsruimte” voor nieuwe initiatieven is dus nog kleiner
dan de netto beleidsruimte®:

NB, = AU, = BB, -AS',

EB, = NB¢~ IB,
met NB = netto beleidsruimte
AU = . verandering van de uitgaven
BB = bruto beleidsruimte
AS* = voorafname op BB voor verandering van het primaire saldo
EB = besteedbare beleidsruimte
IB = indexering van de uitgaven
t = jaar

8 dDe ondtv:?igsten bestaan voor meer dan 97% uit parafiscale en fiscale ontvangsten. Van-
aar dat de ontvangstenquote en de belastingdruk in de liter » on
atw -
men worden gebruikt. ® i vsale sl symorie
9 ghterbler;‘ertnen V\;e daan C;iat er géen uitgaven zijn die automatisch welvaartsvast zijn. Is
at wel het geval, dan daalt de manoeuvreerruimte voor nie idsinitiati ui
o o mae uwe beleidsinitiatieven ui~
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Zoals eerder opgemerkt, gebruikt men in de stabiliteitsprogramma’s
evenwel de “regel van de conjuncturele boni” (in het eerste programma
expliciet, in het tweede veeleer impliciet). Deze regel houdt in dat de bij-
komende beleidsruimte die ontstaat door eventuele conjuncturele mee-
vallers (t.o.v. de reéle referentiegroei), niet louter mag worden aange-
wend om beleidsinitiatieven te financieren, maar ook moet worden ge-
bruikt om de schuld sneller af te bouwen.

De verdeling van de bruto beleidsruimte zal dus verder afhangen van de
BBP-evolutie. Van de extra beleidsruimte die ontstaat door een groei tus-
sen de referentiegroei en 2,7%, dient minstens een derde te gaan naar een
verbetering van de netto financieringsbehoefte en dus een snellere
schuldafbouw. Indien de groei meer dan 2,7% bedraagt, dient de daar-
door ontstane beleidsruimte volledig te worden aangewend voor schuld-
vermindering. Deze regel legt dus een duidelijke bovengrens op aan de
besteedbare beleidsruimte. Dit blijkt uit tabel 2, waar de invloed van de
economische groei op de evolutie van het primaire saldo en de besteed-
bare beleidsruimte wordt weergegeven.

Tubel 2. De besteedbare beleidsruimte en de verandering van het primaire saldo
volgens de stabiliteitsprogramma’s naar gelang van de gerealiseerde
reéle BBP-groei.

reéle BBP- besteedbare beleidsruimte verandering primair saldo
groei
g < ref EB; = BBi-ASt-IBe ASt = AS'e

ref < g <27% EBy=BB-AS-1/3[(BBi-AS)  ASi= £S"e+1/3.[(BBt - AS'Y) - NiefBy]
- NrerBy] -IBt
g> 2,7% EB: = BB¢ -AS‘t -1/3.[NgurBt - AS = As‘t t1/3.msurBr- NreBt]

NreBt]-[(BBt -AST) - NeurB)] - 1B +[(BBt - AS'y) - (NsurBr)]

met EB, = besteedbare beleidsruimte in jaar t
NB, = netto beleidsruimte in jaar t
BB, = bruto beleidsruimte in jaar t
AS"t = voorafname op BB, voor de verandering van het primaire saldoinjaart
1B, = indexering van de uitgaven in jaar t
g = jaarlijkse reéle BBP-groei
A5, = werkelijke verandering van het primaire saldo in jaar t
ref = groei in het referentiescenario

= referentiewaarde (bij g < ref)
= waarde boven de referentiewaarde (bij ref < g < 2,7%)

ref

sur
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B. De beleidsruimte cijfermatig bekeken

Wanneer we de toekomstige beleidsruimte in kaart wensen te brengen
en te beoordelen, dienen we als referentiepunt uiteraard de beleidsruim-
te van de voorbije jaren te kennen. We hebben ons hierbij beperkt tot de
be'leldsruimte in de jaren negentig. Voor een weergave van de beleids-
ruimte in de jaren tachtig verwijzen we naar Vuchelen en Petit (1997, blz

263-301). In figuur 1 wordt de totale bruto beleidsruimte weergeg;zver{
en wordt ze bovendien opgesplitst naar oorsprong: enerzijds door de
verandering van de ontvangstenquote en anderzijds door de nominale
BBP-groei. Voor de toekomstige beleidsruimte (2000-2003) gaan we er
van uit dat het eerder besproken referentiescenario van het stabiliteits-
programma wordt gerealiseerd. Een optimistische en een pessimistische

variant komen verder aan bod. Bovendien nemen we aan dat de BBP-de-

flator de komende jaren 1% bedraagt, zoals het programma voorziet
voor 2000. We hebben er reeds op gewezen dat er geen concreet strate-

gisch plan werd opgesteld. In figuur 1 nemen we aan dat de geplande

dah’ng van de totale belastingdruk wordt behouden en er dus (beperkte)
saneringen nodig zijn tegenover de spontane evolutie van de uitgaven.

Figuur 1. De totale bruto beleidsruimte, de beleidsruimte door nominale BBP-

g'roei en de beleidsruimte door verandering van de ontvangstenquote
(in miljarden frank; 1991-2003).

1591 1993 1954 199 1997

Y B bruto BR door ing
=3 bruto BR door nominale BBP-groei
—@— totale bruto BR

Bron: eigen berekeningen.

107




de komende jaren Kleiner zal zijn dan .de \{Qrige jaren: t135$165n6 12\9111.;2
1999 bedroeg de bruto beleidsruimte jaarlijks gc?xfruddeankb B a) e
frank, de komende vier jaar zou z€ slechts 1:22 miljard fr edrag .
: beleidsruimte die enkel aan de groet te wij
ten is hoger dan voor het verleden: jaarlijks gemiddeld 151 miljard 13721.1;
tussen 2000 en 2003 tegenover 134 miljard frank de negen voorgaan ]en
ren. De ontvangstenquote was tussen 1991 en 19?? echter golg voor 1ede
gemiddelde bijkomende beleidsruimte van 22 miljard frank*’, terw1)e e
dalende ontvangstenquote in de nabije toekor'nst zc.)rgt voor 2e§n n1 : ;grd
tieve gemiddelde impact op de jaarlijkse bgleldsru1mte Vz(ain milj <
frank per jaar. Kortom, zolang de regering zich houdt aan de ;fogrclagg X
stelde “spontane” evolutie van de ontvangste.n, Vzal de b{u o be
ruimte voor de komende jaren lager zijn dan in de voorbije jaren.

| In de eerste plaats valt het op dat de totale jaarlijkse bruto beleidsruimte
|
|

Niettemin is de toekomstige

Figuur 2; De bruto beleidsruimte, de voorafnarme op de bruto belei’dsruz‘mie
voor de verandering van het primaire saldo en de netto beleidsruimte

(in miljarden frank; 1991-2003).

F—1 netto BR
[EEEg voorafname saldo
—e— brutoBR

Bron: eigen berekeningen.

an de beleidsruimte door een toename van de

10 Merk wel op dat de opvallende stjging v e eggetaite o tving

senquote in 1993 gedeeltelijk te wijten i§ € ]
ggzaggstzzgassmg van de nieuwe ESER95-terminologie. Volgens de oude ESER79

methodologie was deze stijging veel minder uitgesproken. In gemiddleide termen blijft
de invioed van deze methodologische aanpassmgen evenwel beperkt.
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Nu richten we onze aandacht op de aanwending van de beleidsruimte.
Deze wordt in figuur 2 weergegeven. Meteen valt de bekende budgettai-
re ontsporing van 1991 op waarbij het primaire saldo aanzienlijk daalde.
Blijven we even bij het verleden stilstaan, dan kunnen we vaststellen dat
vanaf 1993 een deel van de bruto beleidsruimte systematisch werd aan-
gewend om het primaire saldo te verhogen. In hoeverre dit een verdien-
ste is van het eerste convergentieplan van 1992, blijft een open vraag, ge-
zien de ernstige tekortkomingen van het plan en de vaststelling dat het
plan reeds in het vertrekjaar significante bijsturing behoefde. Vooral in
1994 vond een opmerkelijke verbetering van het saldo plaats (het jaar
van het “Globaal Plan”). Dit geldt nog meer voor 1997, het jaar dat de
3%-norm van Maastricht werd behaald. De daling in 1999 is uiteraard
grotendeels te wijten aan de onvoorziene groeivertraging en de bijko-
mende lasten door o.m. de dioxinecrisis.

Zoals eerder vastgesteld, is de toekomstige bruto beleidsruimte lager,
‘maar uit figuur 2 kunnen we afleiden dat er gemiddeld iets minder gaat
naar een verbetering van het primaire saldo: 21 in plaats van 29 miljard
frank. Dit neemt niet weg dat de netto beleidsruimte voor de volgende
vier jaar gemiddeld lager zal zijn dan in de voorbije negen jaar: 101 mil-
jard frank tegenover 127 miljard frank. Dit gemiddelde zegt echter bij-
zonder weinig: uit de grafiek kunnen we duidelijk afleiden dat de verbe-
tering van het saldo uitsluitend in 2001 en 2002 wordt gepland. In 2000
en 2002 wordt de bruto beleidsruimte integraal aangewend om de uitga-
ven te verhogen. Hier kunnen we dan ook spreken van een mogelijke
politieke cyclus: deze jaren zijn immers respectievelijk het startjaar en
het eindjaar van de regering-Verhofstadt 1.

Om de besteedbare beleidsruimte voor nieuwe beleidsinitiatieven te be-
komen, moet de netto beleidsruimte nog worden verminderd met de in-

" dexering van de uitgaven. Eenvoudigheidshalve nemen we aan dat alle

uitgaven worden geindexeerd volgens de BBP-deflator.! De resultaten
worden in figuur 3 voorgesteld.

11 Dit s een vereenvoudiging op twee vlakken: enerzijds worden niet alle uitgaven auto-
matisch geindexeerd en anderzijds komt de BBP-deflator niet altijd overeen met andere
inflatie-indicatoren, zoals de gezondheidsindex. ’
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Figuur 3. De netto beleidsruirnte opgesplitst volgens indexering van de uitga-
ven en besteedbare beleidsruimte (in miljarden frank; 1991-2003).

indexering uitgaven
[ besteedbare BR

Bron: eigen berekeningen.

De lage inflatie die voor de komende jaren wordt vooropgesteld, houdt
viteraard in dat er procentueel meer besteedbare beleidsruimte over-
blijft: de voorbije negen jaar ging maar liefst gemiddeld 51% van denetto
beleidsruimte naar indexaanpassingen, vanaf 2000 zou dit 38% zijn:
Vooral aan het begin van de jaren negentig legde de inflatie een groot be-
slag op de netto beleidsruimte. Hierdoor komt de toekomstige besteed-
bare beleidsruimte in gemiddelde termen net even hoog te liggen als
voor het verleden, nl. 63 miljard frank per jaar. Om de gevoeligheid van
deze resultaten volgens het referentiescenario na te gaan, werden twee
sensitiviteitsanalyses uitgevoerd met enerzijds een lagere en anderzijds
een hogere economische groei.

De hypothesen van het referentiescenario zijn reeds eerder besproken en
we komen er hier dan ook niet meer Op terug. In het “lage groei”-scena-
rio gaan we vOOr de periode 2000-2002 it van een reéle groei van 2% en
cen BBP-deflator van 1%. Geen enkele instelling voorziet dergelijke
groeicijfers, maar de resultaten voor 1999 tonen de relativiteit van voor-
spellingen aan. Zoals eerder gesteld, is het plan niet erg duidelijk over
hoe dergelijke tegenvallende groei dient te worden opgevangen. Wij
gaan er van uit dat de regering de budgettaire doelstellingen ook in een
minder gunstig klimaat wenst te bereiken. Uit figuur 4 kunnen we aflei-
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den dat de beleidsruimte hierdoor met i ilj
o donlt met gemiddeld 16 miljard frank per

Eerde.zr werd vastgesteld dat men in het nieuwe plan, net als in het vori
ge, niet zinnens is meevallers zonder meer aan te Wt,anden om de uit iy
ven te Yerhogen. Integendeel, volgt de regering inderdaad de “regel f;
de conjuncturele boni”, dan dient van de extra bruto beleidsnﬁr%\te di
wordt gecregerd door een groei die hoger ligt dan de referentie ee’
maar niet hoger dan 2,7%, een derde te gaan naar schuldafbouw. Allf:r:r‘k?i'i
komende ruimte door een groei die nog hoger ligt, zou bovenciien intfle—
graal naar schuldafbouw moeten gaan. Hierdoor is er een absolute b
vengrens aan de beleidsruimte. >

Figuur 4. De besteedbare beleidsruimte volgens het referentiescenario, het sce-

nario met een lagere groei en het scenario met een h ;e
i1 ogere
miljarden frank; 2000-2003). gere groei (in

H referentiescenario
W lage groei
O hoge groel

Bron: eigen berekeningen.

Bij de “hoge groei”-variant vertrekken we van een reéle groei van 2,7%
(fie bovengrens) en een BBP-deflator van 1,4% (de gemiddelde voorsllael(i
ling van de consum‘entenprijsindex voor 2000). Doordat louter twee der-
devande l?udgettalre verbetering naar de netto beleidsruimte mag gaan
ZI; ];ZZ:;if; ;ie{) hlogsre i{\ﬂatie hogere indexaanpassingen vereist, stijgt
e e s il :13 ?;a Isliu;?te nauwelijks: enkel in de laatste twee jaren
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Kortom, de beleidsruimte voor nieuwe init.iatieven blijft de komer}i;: g ;
ren beperkt. Indien het referentiescenari.o zmh. Yoltrekt, zal c:: gen;l laeld
genomen exact evenveel budgettaire ruimte zijn. De budgettaire Oligeke
ningen zijn wel niet gelijk verdeeld aner ﬁe 1eg;sel?st;1:; ;/;Oafg zzrixt }; oliexs
ermoeden. Een pessimistischer gr (

gﬁfiizﬁ;j; roet in het eten:pindien de groe% VOOI" 1999 zich dedvolﬁzfji
drie jaar doorzet, komt de toekomstige bele1dsru%mte zelfs on 6§,rrm1-ard
veau van de vorige jaren te liggen (gemiddeld 4f7 in plaats van j

i elaas, daar slechts
nk). Een hogere groei brengt dan weer weinig S0€1aas :
ir; b)eperkt degel van de ontstane bijkomende bruto beleidsruimte ook

effectief kan worden besteed.

Bij dit alles mogen we één fund;mentetle fadgi ?::ezﬁzggizn;) ig :;111:

n toekomstige beleidsruimte wordt g ! . :
ZZTZ?E%:;ZﬁSCh dalendi ontvangstenquote, terwijl de .be1e1dsr;:;1:13a1:i
het verleden vaak tot stand is gekomen door een Verl‘.nog.mg Var}b ebetas
tingdruk. De psychologische effecten van het voorultzmk::ﬁ)p OeOk i ;gi—
verlagingen mogen niet zomaar genegee.zrd word.er.l en zullen P
tieve gevolgen hebben voor de economische activiteit.

Besluit

Het nieuwe stabiliteitsprogramma jOOOjO(})gS ;S~thie2:,ti;e§$$e‘;;ei$i
eeriarenplan dat door de Belgis '
;Ie)seteerllr‘i,.o ll)gee zfveaf:rilng?eert (fns dat het opstellen van een geloofwaardig en
i ar plan ge . ]

;: e::f:izaet alf) aangontspoord, en het tweede convergenh?plzn 1;1t1 119(1956_
kan nauwelijks als een “plan” wordenbeschouwcll, aangezien Wiled e evri.-
voerders in de eerste plaats de felbegeerde beleldsvn]ha.d iy en . i__
waren. Het stabiliteitsprogramma van 1998 was een aanz1en1t1] e \ezfréén
tering tegenover de eerdere meexjarenplax}ne.n, maar l<alml()1 e 31 - e
fundamenteel probleem: 1999 was een verkiezingsjaar, waa; 00 het o
duidelijk was of de meerjarenplanning 2000-2002 ook door de mein e
gering zou worden gerespecteerd. Onde‘rtussen heeft deze rec%er inde
programma aan de Buropese Commissie voorgelegd voor 1.e pttie ode
2000-2003. De geloofwaardigheid en de daaropvolgende erab{s'ak ;nn on
het programma is een belangrijke test voor de regering. Hierbij

we een aantal markante vaststellingen maken.
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en sinecure is. Het eerste convergentieplan uit 1992 .

Ten eerste: de primaire middellangetermijndoelstelling van het nieuwe
programma is niet langer het stabiliseren van het primaire saldo op 6%,
maar veeleer het bereiken van een begrotingsevenwicht op het niveau
van het vorderingensaldo tegen 2002. Wat hierna de budgettaire inten-
ties zijn, blijft onduidelijk. Niettemin beoogt de regering een primair sal-
do dat nog hoger ligt dan 6%. Op dit vlak is het nieuwe programma dus

budgettair stringenter dan het voorgaande. We dienen hierbij wel op te

merken dat de inspanningen ter verhoging van het saldo enkel in 2001 .
en 2002 plaatsvinden. De beleidsvoerders creéren verhoudingsgewijs

dus meer beleidsruimte aan het begin en aan het einde van de legisla-

tuur. Dit doet een politieke budgetcyclus vermoeden.

Ten tweede: er wordt enkel een spontane uitgaven- en ontvangstenevo-
lutie weergegeven die niet geheel overeenkomt met de budgettaire doel-
stellingen van het programma. In feite is er dus geen waarachtig strate-
gisch plan. Hierdoor beschikt men over een grotere beleidsvrijheid, al
lijkt de regering wel een systematische daling van de belastingdruk te
willen inzetten. Dit beperkt dan natuurlijk in ruime mate de beleidsop-
ties. Volgens het referentiescenario, waarbij wij noodzakelijkerwijs een
aantal eigen hypothesen dienden op te stellen, zou deze daling van de
ontvangstenquote en het aanhouden van een hoog primair saldo er toe
leiden dat de gemiddelde besteedbare beleidsruimte in de toekomst niet

hoger zal zijn dan de gemiddelde beleidsruimte van de jaren negentig,
nl. 63 miljard frank.

Ten derde: het tactisch plan is asymmetrisch; er wordt meer aandacht be-
steed aan de te nemen maatregelen bij conjuncturele meevallers dan bij
tegenvallers. Deze vaststelling kon ook al gemaakt worden voor alle
voorgaande plannen. Bij een gunstige groei lijkt het nieuwe programma
oprieuw uit te gaan van de “regel van de conjuncturele boni”. Volgens
deze regel dient het grootste deel van de meevallers te worden aange-
wend voor een snellere schuldafbouw. Dit heeft uiteraard zijn weerslag
op de besteedbare beleidsruimte, die nauwelijks hoger zou komen te lig-
gen en bovendien een absolute bovengrens kent. Door de vaagheid van
het plan inzake tegenvallers (meer nog, de regering lijkt zichzelf hierom-
trent tegen te spreken) waren we genoodzaakt om zelf de hypothese aan
te nemen dat tegenvallers in de eerste plaats aan de uitgavenzijde zou-
den worden opgevangen. Hierdoor zou de beleidsruimte onder het ni-
veau van de voorgaande jaren komen te liggen.

Positief aan het plan is dat de eerste (weliswaar heel beperkte) stappen
zijn gezet naar een micro-economische invulling. Deze invulling is ech-
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ter opnieuw asymmetrisch: de aanwending van eventuele ?Ekc];n;:?i%
beleidsruimte komt relatief uitgebreid aan bod, maar op we e}:1 e -
onderdelen men zal ingrijpen bij een tegenvallende econon}}:lc e ;mier
ving laat men in het midden. Een Voﬂedige en terzelfder tijd oo mlan
gedetailleerde micro-economische invulling is voor het meuw?i ;; n
evenwel onontbeerlijk. Enerzijds hebben we er a}. op gewez"ecrll ka e
ruimte VOOr nieuwe beleidsinitiatieven beperkt.bh]ft; ander'quh s 'anul_
geen democratisch deficit ontstaan door een nucro—econom(lf e mver_
ling, aangezien het programma overeenkomt met een volledige rege

periode.

Tmmers, een meerjarenplan bestaat idealiter uit een bind.end onderdeierl1
met een micro-economische invulling voor de huidige 1eglslatu1\)1.rt 6;111 -
indicatief onderdeel voor de daaropvolgepde regt.a.erpenodei.d i 101:_“_
in dat het huidige plan volledig bindend dient te zijn en er b1i\1 e2 gngia
de actualisering één indicatief jaar zou worden opgenomen, . eer; e
deze weg bekomt men een evenwicht tussen hgt .beperken van e o@

mocratisch deficit enhet minimaliseren van het risico van onfsporingett.

Ten slotte dienen we nog op te merken dat de geloofwaardlghen:(l:1 en :ﬁ
slaagkansen van een meerjarenplan in sterk.e mate afhange;l van e(; (I:r >
ceptie van de beleidsruimte door de bevolking en dug van e geﬁirn e
verwachtingen. Een al te ambitieuze micro-economische mxln%d gimte
het beleid kan snel tot ontgoochelingen leiden v'vannfer de belel sxtl;t e
onvoldoende blijkt. De ambities van de fegermg zijn nochtans n:l ! a;g\ -
ring;: startbanen voor jongeren, heractivering van vijftigplussers keirl " agn
durig werklozen, dichten van werldoosheu-isvallen, betere vx(fier g o
overheidsadministratie, justitie en veiligheid en nog Yele an ellffe pr‘c/)\]ri <
ten. Hierbij dienen we wel op te merken dat de re?gt?rmg eru;e op rd]e *
dat een aantal projecten door budgettaire Yerschulvmger.\ Z e;\ x;vge "

' geﬁnancierd. Bovendien mogen we niet uit het.oog verliezen i.[t lg) "
plande lastenverlagingen reeds in de beleidsruimte Yer.weﬂft dm berlme.ids-
is het grote verschil tussen de komende en de voorl?}]e ]aren.h ebe >
ruimte werd in het verleden vaak bekomen fiank21] een ver ogmg a\rrlk !
de belastingdruk, de toekomstige beleid.sruun"ce zal ontsta.;n on i
een verlaging van de belastingdruk. Nlettegun zal voor de r;gle i ;g_
vooral 2001 een cruciaal jaar zijn. In dat jaar is de bestegdbare elei

ruimte immers het Kleinst.
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Abstract
An Evaluation of Belgian Stability Programs

The European Pact for Stability and Growth imposes the annual submission of a stability
program by the member states to the European Commission. We evaluate the Belgian
programs 1999-2002 and 2000-2003 by comparing them with a theoretical benchmark
model for a credible multi-year plan in the public sector. We also focus on the budgetary
consequences of the most recent program and its relevance for public policy. Therefore we
estimate the gross policy margin, the net policy margin and the spendable policy margin.
Our conclusion is twofold: first, the new program still has some considerable shortcom-
ings, and second, the budgetary margin remains limited for the next years.
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