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Het effect van overheidsbeleid op
het inkomen van generaties:
Generational Accounting versus microsimulatie

Trefwoorden: generationele rekeningen; dynamische microsimulatie

Generational Accounting en dynamische microsimulatie zijn technieken van empirische
modelbouw die gebruikt worden bij de evaluatie van het sociale en fiscale beleid, en die in
toenemende mate populair worden. Dit artikel start met een beschrijving van Genera-
tional Accounting. Daarna worden enkele toepassingen besproken. Er wordt geargumen-
teerd dat Generational Accounting in geval van vergelijking tussen landen tot verkeerde
conclusies kan leiden. Daarop wordt dynamische microsimulatie besproken, en wordt na-
gegaan of deze techniek een alternatief voor Generational Accounting kan vormen. De
conclusie zal zijn dat dit in slechts een beperkt aantal gevallen (namelijk omslagstelsels)
het geval is.

1. Inleiding en samenvatting

Onder druk van de vergrijzing is de laatste jaren in toenemende mate de

- gedachte doorgedrongen dat het belastingen- en uitkeringenbeleid van
‘de overheid (kortweg betiteld als “overheidsbeleid”) generationele ef-

fecten heeft. Dit houdt in dat er tegengestelde belangen tussen verschil-

+ lende generaties op kunnen treden. Met name zouden bij de evaluatie

van overheidsbeleid de belangen van huidige en toekomstige generaties

* FPederaal Planbureau, Brussel. De auteur bedankt twee anonieme referenten voor hun
commentaar.
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moeten worden afgewogen. Een techniek die in dit kader aan pop‘ula.n-
teit wint, is Generational Accounting (GA). Steeds meer overhe.1d31.n—
stanties (zoals de Federal Reserve Bank) en intemaﬁonalg orgar.usanes
(zoals de Europese Commissie) maken gebruik van GA (zie I'<ojt11koff ?t
al., 1999, blz. 161). Een andere vorm van modelbouw, gespemah{seerd m
het simuleren van levensduurinkomen en generationele. verschillen die
het gevolg zijn van het belastingen- en uitkeringenbeleid van de over-
heid, is dynamische microsimulatie (MSM).

Zowel GA als MSM behandelen dus de generationele effecten varll het
belastingen- en uitkeringenbeleid van de overheid van een land. Tot
een analyse van de complementariteit en substitueerbaarhgd van beide
technieken is het echter tot dusver niet gekomen. Dit artikel wil deze
leemte aanvullen, zonder daarbij een bepaalde voorkeur voor een van
beide technieken uit te spreken. De vraag is wat er met welk.type model
gesimuleerd kan worden. Het artikel begint met een besprekmg.van GA.
Daarna worden drie toepassingsmogelijkheden bespro.ken. Uit de be-
spreking blijkt dat een nadeel van GA is dat deze techmek. het verleden
' niet in ogenschouw neemt. Verder houdt GA enkel rekening met geld-
stromen tussen de overheid en generaties. De gevolgen van vgoral (Ele
cerste omissie zullen worden besproken. De lezer wordt daarna mgeleld
in MSM. Uit de discussie blijkt dat een dynamisch MSM wel degel%]k het
verleden meeneemt, en ook inkomensstromen buiten de overheid om
kan simuleren. In deze opzichten vormen dynamische MSM dus een
verbetering tegenover de meeste GA-modellen. Maar door‘fizft MSM-mo-
dellen geen zogenaamde intertemporele budgetvergeh]klng van de
overheid omvatten, zijn de mogelijkheden voor MSM om @e mte.rgene—
rationele effecten van het belastingen- en uitkeringenbeleid te simule-
ren, zoals GA dat doet, slechts beperkt tot zogenaamde omslagstelsels.

2. Generational Accounting

In de meeste traditionele macro-economische modellen wordt het effect

van het overheidsbeleid op het begrotingstekort (budget deficit) en de =

staatsschuld gebruikt als een aanduiding van de intertemporele (en inter-

1 De toepassingsmogelijkheden van MSM zijn groter dan Eiie van GA. In dit artike.l wor-
den de verschillen en overeenkomsten van beide technieken van modelbouw in ver-

houding tot elkaar besproken. De “extra” mogelijkheden van MSM worden slechts zij-

delings genoemd.
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generationele) effecten van overheidsbeleid, met name of de overheid de
kosten van haar beleid al dan niet naar de toekomst verschuift (zie bijv.
Rosevaere et al., 1996). Er zijn echter een aantal redenen waarom dit in de
praktijk niet goed toepasbaar is. De overheid zou bijvoorbeeld vandaag
1 frank kunnen lenen, om morgen 1,04 frank terug te betalen. Ook kan zij
vandaag 1 frank wegbelasten en morgen 1,04 frank als uitkering terugge-
ven. In het eerste geval zal de staatsschuld toenemen, terwijl ze in het
tweede geval gelijk zal blijven. Toch is het uiteindelijke effect voor de be-
volking hetzelfde. Een andere reden waarom de staatsschuld geen goede
aanduiding voor de “werkelijke schuld” is, is de volgende: op het mo-
ment van oprichting van een pensioenstelsel waarbij de pensioenen wor-
den gefinancierd via een omslagstelsel, zullen de niet-gepensioneerden
exact zoveel bijdragen betalen als er nodig is om de pensioenen van oude-
ren in dat jaar te financieren. Er is dus noch een effect op het begrotingste-
kort, noch op de staatsschuld. Maar deze actieven, de bijdragebetalers,
verwachten vanaf dat jaar wél dat zij, als ze oud zijn, ook een pensioenuit-
kering zullen krijgen. Door de oprichting van het omslagstelsel is de over-
heid dus een enorme impliciete toekomstige verplichting aangegaan, een
schuld die op geen enkele manier in de financiéle boeken terug te vinden is.

Beide voorbeelden tonen aan dat het verloop van het begrotingstekort
en de staatsschuld dus deels afhankelijk is van politieke beslissingen en
geen goede aanduiding vormt voor de verplichtingen die de overheid is
aangegaan. Het is om deze laatste reden dat Dellis en Liith het budget de-
ficit omschrijven als “a cash-flow indicator, neglecting any implicit com-~
mitments the government has taken on” (Dellis en Liith, 1999, blz. 3). Als
antwoord op de bovenstaande kritiek ontwikkelden Alan Auerbach, Ja-
gadeesh Gokhale en Laurence Kotlikoff de techniek van de Generatione-
le Rekeningen, Generational Accounts of GA. Zij definiéren GA als volgt:
“Generational accounts indicate, in present value, what the typical member of
each generation can expect to pay, now and in the future, in net taxes (taxes paid
net of transfer payments received). Generational accounting indicates not only
what existing generations will pay, but also what future generations must pay,
given current policy and the government’s intertemporal budget constraint.”
(Auerbach et al., 1994, blz. 75).

Merk op dat GA’s slaan op “now and in the future”, hetgeen inhoudt dat
het verleden niet in de berekening van de GA’s betrokken wordt. Dit zal
later een belangrijk aspect van GA blijken te zijn. Ook wordt er gespro-

- ken over een “typical member”, een fictieve gemiddelde persoon die een

generatie- of geboortecohorte representeert.
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In het nu volgende wordt nader ingegaan op hoe GA’s worden bere-
kend, waarna enkele empirische resultaten van GA-modellen worden
besproken. Daaruit zal blijken dat het (sociaal-fiscale) beleid van overhe-
den in verschillende ontwikkelde landen in die zin onhoudbaar is dat
toekomstige generaties netto meer zullen moeten betalen dan huidige
generaties, en dat dus 6f de bijdragen verhoudingsgewijs zullen moeten
stijgen, 6f de uitkeringen zullen moeten dalen, 6f allebei. Het eerste deel
van dit artikel sluit dan af met het formuleren van een aantal kritieken
op GA. In het tweede deel zal worden nagegaan of dynamische microsi-
mulaties een beter alternatief voor GA kunnen vormen.

Generational Accounting: de principes

Het vertrekpunt bijj GA is de intertemporele budgetvergelijking van de
overheid (Auerbach et al,, 1994, blz. 75):

Verdisconteerde toekomsti- Verdisconteerde toekomsti-  activa

ge nettobetalingen van be- — ge nettobetalingen van toe-'= vande - overheids-
A s s s consumptie
staande generaties komstige generaties overheid

Dus “the only requirement is that the debt be serviced through payment by exist-
ing and future generations” (idem, blz. 75). Ben Generationele Rekening,
Generational Account of GA van een bepaalde generatie kan nu worden

omschreven als de huidige waarde van alle toekomstige belastingaf-

drachten minus inkomensontvangsten van deze generatie. Het betreft
hier enkel netto-inkomensoverdrachten tussen de overheid en de deel-
nemers in de verschillende generaties. Inkomensoverdrachten waar de
overheid niet tussenkomt, worden niet meegenomen.

De eerste stap is het bepalen van de GA’s van bestaande generaties. Dit
gebeurt door informatie van belastingen en inkomensontvangsten van
verschillende leeftijdsgroepen te combineren met voorspellingen van de

toekomstige demografische ontwikkelingen. Zo kunnen bijvoorbeeld de -

GA’s van volgend jaar van de huidige groep 40-jarigen worden afgeleid
uit de gemiddelde nettobelastingen van de huidige groep.41-jarigen, re-
kening houdend met economische ontwikkelingen.

Laten we als een voorbeeld de GA’s van de levende generaties in 1995

voor Belgié eens nader bekijken (Kotlikoff en Leibfritz, 1998, tabel 2).

Hoe kunnen we de rekeningen in figuur 1 interpreteren? In het algemeen
dragen de generaties die nu jonger dan 55 zijn een positieve nettolast, in
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Figuur 1. GA’s voor levende generaties: toekomstige verdisconteerde netto-
afdrachten aan de overheid, voor alle generaties vanaf 1995.

1000 USD

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 -55 60 65 70 75 80 8 90
leeftijd in 1995

Bron: Kotlikoff en Leibfritz, 1998, tabel 2.

de zin dat hun verdisconteerde toekomstige belastingafdrachten groter
zijn dan hun verdisconteerde toekomstige inkomensontvangsten. Oudere
generaties hebben een negatieve nettolast, omdat de verdisconteerde
waarde van de uitkeringen (met name pensioenen) groter is dan de belas-
tingen die ze afdragen. De positieve nettobelastingen voor de jongere ge-
peraties stijgen eerst en nemen daarna weer af. Voor heel jonge generaties
is het verschil tussen de toekomstige belastingen en de toekomstige ont-
vangsten klein. Weliswaar zullen ze veel belastingen betalen, maar de on-
derwijsuitgaven - die als impliciet inkomen aan leeftijdsgroepen worden
toegerekend - liggen minder ver in de toekomst en worden dus minder
verdisconteerd. Voor de oudere generaties liggen deze onderwijsuitgaven

in het verleden, waardoor ze dus niet worden meegeteld. Daar komt bij
dat de grote belastingafdrachten die de jonge generaties zullen doen ftij-

dens de actieve levensfase, steeds dichterbij komen en dus minder zwaar

neerwaarts verdisconteerd worden. Vanaf een bepaalde leeftijd nemen de

totale toekomstige belastingen niet verder toe, omdat de actieve levensfa-

~ se korter wordt. Daarenboven komen de toekomstige (pensioen)uitkerin-
“gen steeds dichterbij, en die worden dus steeds minder verdisconteerd.

Het saldo van verdisconteerde betalingen en uitkeringen wordt daardoor
steeds lager en zal negatief worden voor de groepen die de pensioen-
gerechtigde leeftijd gepasseerd zijn.
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In de eerste stap zijn dus de GA’s voor de afzonderlijke levende genera-
ties vastgesteld. De som van de GA’s van de levende generaties wordtin
de tweede stap geconfronteerd met de andere bekende argumenten in
de intertemporele budgetvergelijking van de overheid, zijnde de huidi-
ge en toekomstige overheidsconsumptie en de netto-activa van de over-
heid 2 Het resultaat is de GA voor alle toekomstige generaties. Met ande-
re woorden, indien alle levende generaties vanaf vandaag samen netto
meer van de overheid ontvangen dan ze aan de overheid betalen, dan
zullen de toekomstige generaties samern meer aan de overheid moeten
betalen dan ze terugkrijgen. Anders gezegd: gegeven de gesommeerde
GA’s van de levende generaties, wordt de algemene GA van alle toe-
komstige generaties, en daarmee indirect ook de mate van intergenerati-
onele ongelijkheid, in GA bepaald door de macro-economische budget-
vergelijking van de overheid. Deze budgetvergelijking speelt in GA een
cruciale rol. Hierdoor wordt er namelijk een “zero-sum”-situatie tussen
de generaties opgelegd: de “winst” van de nu levende generaties moet
gelijk zijn aan het “verlies” van de toekomstige generaties, waarbij winst
en verlies worden weergegeven als de negatieve, respectievelijk positie-
ve verdisconteerde nettobetalingen aan de overheid. Laten we als voor-
beeld nogmaals naar de situatie in Belgié kijken, zoals die volgt uit debe-
rekeningen van Stijns (Stijns, 1997, tabel 5, blz. 9).

Tabel 1. Intergenerationele budgetvergelijking van de Belgische overheid, geba-
seerd op generationele rekeningen. Duizenden franken, verdisconteerd

naar 1995.
‘ Total percent of GDP:
sum of net transfers - 936.66 ) : 349, “
net public liabilities 377.38 o - s 1165
non-specific consumption ’ 823.82 N ' 307
‘Bturden on future genera- 264.54 ‘ g
tions )

Bron: Stijns, 1997, tabel 5, biz. 9.

2 We gaan niet nader in op deze twee argumenten, aangezien ze in dit artikel van secun-
dair belang zijn. De geinteresseerde lezer wordt verwezen naar Auerbach et al. (1994,

blz. 77 en 78), Stijns (1997) en Raffelhiischen (1998).
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Uit tabel 1 blijkt dat, uitgaande van de situatie in 1995, toekomstige ge-
neraties een rekening equivalent met 74% van het GDP zouden moeten
betalen, gegeven de kosten die de nu levende generaties maken, om de
budgetvergelifking van de overheid te laten kloppen. Belangrijke op-
merking: het impliciete gevolg van deze manier van modelleren is dat de
nu levende generaties het beleid bepalen en de positieve of negatieve ge-
volgen daarvan doorschuiven naar de toekomstige generaties. Anders
gezegd: de huidige generaties zijn niét onderhevig aan een budget-
restrictie, maar de toekomstige generaties wél.

In de derde stap worden de bovenstaande resultaten in de meeste studies
gebruikt om kengetallen af te leiden, afhankelijk van de invalshoek van de
onderzoeker. Die kan bijv. willen nagaan of huidige en toekomstige belas-
tingen de huidige en toekomstige uitgaven zullen dekken, of geinteres-
seerd zijn in de intergenerationele ongelijkheid die dit beleid veroorzaakt,
d.?v.z. hoe deze belastingen en uitgaven over de generaties verdeeld zijn.
Hierin zijn er drie toepassingsmogelijkheden te onderscheiden.

Een eerste toepassing is dat de huidige en toekomstige nettobelastingop-

* brengsten van de overheid met de staatsschuld van vandaag worden ver-

geleken. Hieruit blijkt dan of deze schuld, gegeven het huidige beleid, in
de toekomst zal toe- of afnemen, en hoeveel (Dellis en Liith, 1998, blz. 15).

Figuur 2. Verdisconteerde toekomstige pensioenuitgaven.

% van BBP 1994

VS  Duits- Frankrijk Italié VK Belgié Neder- Noor- Zweden
land land  wegen

Bron: Rosevaete et al., 1996, tabel 2, blz. 15-16.
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Het is natuurlijk ook mogelijk om de analyse op een bepaalde categorie
van overheidsuitgaven te concentreren. Dit is een tweede toepassing. In
een OESO-studie uit 1996 (Rosevaere et al., 1996) worden de contante
waarden van de nettopensioenuitkeringen voor verschillende landen
berekend. De bedoeling is om na te gaan of en in hoeverre bijkomende fi-

nanciering door de overheid noodzakelijk zal zijn.

Figuur 2 laat voor een aantal landen de resultaten zien. De verschillen in
de contante waarde van de nettopensioenkosten tussen landen worden
eerst en vooral bepaald door verschillen in generositeit van de pensioen-
uitkeringen. Daarnaast spelen de verschillende demografische ontwik-
kelingen een rol. Zo zullen in bepaalde landen de vergrijzingspercenta-

ges hoog blijven, terwijl andere landen een veel discontinuer demogra- -

fisch verloop kennen, waarbij het proportionele aantal ouderen zal toe-
nemen, om daarna weer af te nemen (Nederland en Itali€). Ook zijn er
verschillen in de manier waarop de bijdragen worden vastgesteld. Zo is
het verband tussen uitkeringen en bijdragen in bepaalde landen zwak-
ker dan in andere landen (bijvoorbeeld Belgié, respectievelijk Duitsland,
zie Rosevaere et al., 1996, blz. 7, punt 9). Ten laatste worden in de boven-
staande vergelijking de aanvullende pensioenstelsels per definitie niet
meegenomen, omdat ze geen inkomensstromen tussen individuen ende
overheid betreffen. Dit maakt de vergelijking van de meeste landen met
Nederland, het Verenigd Koninkrijk en de Verenigde Staten moeilijk.
Ondanks al deze verschillen ligt de conclusie voor de hand: in al dein fi-
guur 2 beschreven landen zal bijkomende financiering door de verschil-
lende overheden noodzakelijk zijn.

Zoals gezegd kunnen de simulatieresultaten van GA-modellen in ken-
getallen worden weergegeven. Dit maakt de vergelijking tussen landen
of tijdstippen eenvoudiger. Een van de meest voor de hand liggende vra-
gen is nu of een land intergenerationeel uit balans is, in de zin dat de hui-
dige generaties de kosten van hun beleid niet zelf betalen maar door-
schuiven naar toekomstige generaties. Ditis een derde mogelijke toepas-
sing van GA. Aangezien de GA’s berekend worden over de resterende
levensduur, kunnen de GA’s van verschillende generaties echter niet zo-
maar met elkaar worden vergeleken. Als we de GA van de generatie 30-

jarigen met de GA van toekomstige generaties willen vergelijken, blijkt

dat we 30 jaar “missen”, waardoor vergelijking niet mogelijk is. De enige

levende generatie die, net als de toekomstige generaties, het hele leven

nog voor zich heeft, is de generatie van nuljarigen. Om deze reden kan
de GA van toekomstige generaties enkel worden vergeleken met die van
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de generatie nieuwgeborenen. De mate van intergenerational imbalance
wordt daarom weergegeven door de ratio van de GA van de toekomsti-
ge generaties en die van de laatstgeboren generatie. Voor een aantal lan-
den zijn de resultaten weergegeven in figuur 3.

Figuur 3. Generationeel onevenwicht, afgeleid uit de vergelijking van de genera-
tionele rekeningen van de generatie nieuwgeborenen en — via de bud-
- getvergelijking van de overheid — die van de toekomstige generaties.

USA  Duits- Frankrijk JTtalié = Belgié Neder- Noor- Zweden
land land  wegen

Bron: Kotlikoff en Leibfritz, 1998, tabel 2.

Om een idee te geven van de waarden die achter figuur 3 liggen: als we
onderwijsuitgaven als overheidsconsumptie beschouwen, dan zou het
handhaven van het huidige beleid inhouden dat “future Americans will
face net tax rates that are more than 50 percent higher than those facing current
new-born Americans” (Kotlikoff en Leibfritz, 1998, blz. 9). Voor Belgié en
Nederland is dat respectievelijk 58 en 76 procent.

Voor een deel worden de verschillen in intergenerationele ongelijkheid
in figuur 3 weerspiegeld door de verschillen in toekomstige nettopen-
sioenlasten van figuur 2. Maar dat geldt niet in alle gevallen. De negatie-
ve waarde voor Zweden ontstaat doordat de GA van de generatie
nieuwgeborenen groter is dan die van de toekomstige generaties. Met
andere woorden, voor deze generatie zullen de verdisconteerde belas-
tingafdrachten minus inkomsten vanuit de overheid groter zijn dan voor
de toekomstige generaties. Dit is in het licht van de hoge toekomstige
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nettopensioenlasten nogal opvallend. Een tweede opvallend land is Ita-
lié, waar verrassend lage verdisconteerde pensioenkosten gepaard gaan
met een enorm sterk intergenerationeel onevenwicht, waarschijnlijk ver-
oorzaakt door de hoge staatsschuld. Ten derde blijkt het opvallende ver-
schil in de verdisconteerde waarde van de pensioenkosten tussen Ne-
derland en Belgié (figuur 2) gepaard te gaan met een omgekeerd beeld in
figuur 3. De toekomstige pensioenkosten zijn in Belgié hoger dan in Ne-
derland, maar de intergenerational imbalance is in Nederland weer groter
dan in Belgié.3 Maar net zoals bij figuur 2 het geval was, springt de alge-
mene conclusie meteen uit figuur 3 naar voren: voor de verschillende
landen geldt dat het huidige beleid van belastingheffing en uitkeringen
op lange termijn onhoudbaar is, in de zin dat de toekomstige generaties
een (groot) deel van de rekening van huidige generaties zullen moeten
betalen. Er is dus in meer of mindere mate sprake van generationele on-
gelijkheid.

Generational Accounting komt naar voren als een conceptueel eenvou-
dige en zeer krachtige manier om het effect van overheidsbeleid inzake
belastingen en uitkeringen op verschillende generaties weer te geven.
Volgens Auerbach, Gokhale en Kotlikoff zou deze techniek het werken
met het begrotingstekort dan ook helemaal moeten vervangen (Have-
man, 1994, blz. 96; Buiter, 1995, blz. 3). Gezien deze verregaande claim is
het niet erg verwonderlijk dat er nogal wat kritiek op GA ontstond. In
het tweede deel van de tekst zal eerst dieper worden ingegaan op een be-
langrijke maar tot dusver nogal onderbelichte kritiek op hoe GA’s wor-
den gebruikt. De consequentie van een belangrijk kenmerk van GA’s is
namelijk dat het gebruik van deze modellen moet worden beperkt tot
bepaalde vragen. In het derde deel zullen andere kritieken worden be-
sproken, en zal worden nagegaan of dynamische microsimulatie een be-
ter alternatief voor GA kan zijn.

Bij het berekenen van de generationele rekeningen of GA's wordt enkel
de toekomst in ogenschouw genomen. Het directe gevolg hiervan is dat
enkel de GA van de generatie njeuwgeborenen kan worden vergeleken
met de GA van de toekomstige generaties - omdat beide nog een heel le-
ven voor zich hebben. De notie van intergenerationele ongelijkheid
wordt dan ook op de GA’s van deze groepen gebaseerd. Er wordt dus
impliciet van uitgegaan dat de GA van de generatie nieuwgeborenen re-

3  Aangezien verondersteld wordt dat het huidige beleid voor de nu levende general.ies
wordt voortgezet, impliceert “onhoudbaarheid” dat er intergenerational imbalance is.
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_ presentatief is voor de GA’s van alle andere levende generaties.*

Immers, ten eerste, het gebruik van de generatie nieuwgeborenen wordt
gepresenteerd als een concessie die het gevolg is van het vooruitziende
karakter van GA. En, ten tweede, indien deze impliciete onderstelling
niet zou worden gemaakt, zou de informatieve waarde van zo een ver-
gelijking meteen volledig wegvallen. Op zich is deze onderstelling pri-
ma te verdedigen, maar ze heeft wel als consequentie dat bepaalde

-vraagstellingen methodologisch niet zinvol zijn. Meer concreet betreft

het hier de internationale vergelijking van intergenerationele ongelijkhe-
den. Indien we namelijk de mate van intergenerationele ongelijkheid
tussen verschillende landen vergelijken, dan veronderstellen we dus
ook dat deze onbekende relatie tussen de generatie njeuwgeborenen en
overige levende generaties voor alle landen dezelfde is. Het gevolg hiervan
is dat we bij de vergelijking van de intergenerationele ongelijkheid tus-
sen landen niet alleen de onderstelling maken dat het huidige beleid
voor de levende generaties in deze landen zal worden voortgezet ad infi-
nitum, wat volgens Haveman al onrealistisch is (Haveman, 1994, blz.
100), maar impliciet veronderstellen we dan ook dat eenzelfde gelijkblij-
vend beleid voor de levende generaties in alle landen in het verleden werd toege-
past. Immers, slechts onder deze veronderstelling kan de generatie

~nieuwgeborenen werkelijk representatief zijn voor alle levende genera-
_ties. Dit is een nog veel onrealistischer hypothese. Laat ik dit met een
voorbeeld proberen uit te leggen. Volgens de modelresultaten die aan de

basis van figuur 2 liggen is Belgié generationeel minder uit balans dan
Nederland (58, respectievelijk 76 procent, zie Kotlikoff en Leibfritz, 1998,

-tabel 2). Of dit zo is, laat ik even in het midden: het punt is dat dit niet zo-
~ maar uit de bovenstaande gegevens kan worden geconcludeerd. We we-
 ten bijvoorbeeld dat het strenge budgettaire beleid van Belgié pas aan

het begin van de jaren negentig is ingevoerd, dit met het oog op het ha-
len van de zogenaamde Maastricht-norm. In de jaren zeventig (Dellis en

Liith, te verschijnen, blz. 4) en tachtig (Teague, 1998, blz. 119) voerde de
_Belgische overheid nog een beleid waarbij het aantal ambtenaren sterk
werd uitgebreid, en de staatsschuld steeg. Nederland voerde in de jaren

tachtig een verhoudingsgewijs strakker budgettair beleid, met als gevolg

dat de Nederlandse staatsschuld bij het begin van de jaren negentig als

4 In zekere zin is dat ook zo, omdat de generatie nieuwgeborenen de laatste generatie is

die het effect van de budgetvergelijking niet voelt, net zoals de levende generaties véér
haar, Methodologisch gezien zou het juister zijn te spreken over de vergelijking van
“de mate van onhoudbaarheid van het huidige beleid”. Dit staat dan echter los van in-
tergenerationele verschillen en rechtvaardigheden.
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percentage van het BNP ongeveer de helft was van de Belgische staats-

schuld. De noodzaak om een zeer streng budgettair beleid te voeren, zo-

als de opeenvolgende kabinetten-Dehaene in Belgié hebben gedaan, was-

in Nederland dan ook minder aanwezig. In dit licht bezien is het dus
goed mogelijk dat de werkelijke intergenerationele ongelijkheid in Bel-
gié gezocht moet worden tussen aan de ene kant de huidige jonge gene-
raties (inclusief de nieuwgeborenen) en aan de andere kant de huidige
oudere generaties. Als dat zo is, dan zou de bovenstaande manier om de

intergenerationele ongelijkheid uit te drukken tot verkeerde resultateri

leiden (lees: een te lage waarde), omdat ze gebaseerd is op de vergelij-
king van de gegevens van “intergenerationele verliezers”. '

Auerbach et al. realiseren zich de bovenstaande kritiek en Verdediger{ :

hun ketze door te stellen dat “we simply choose a norm we think is of general

interest: namely, that generations born in the future should not.pay a higher -
share of their lifetime incomes than today’s new-borns” (Auerbach etal., 1994;

blz. 84). Maar andere auteurs gebruiken de vergelijking van de GA’s van
nieuwgeborenen met die van toekomstige generaties als intergeneratio-
nele ongelijkheid, terwijl we gewoon niet exact weten in hoeverre deze
vergelijking model staat voor de vergelijking tussen alle levende genera-
ties en de toekomstige generaties en - vooral - wat de onzichtbare ver-
schillen tussen landen zijn. Dit mag triviaal lijken, maar de effecten zijn
dat niet, getuige het volgende voorbeeld. In een artikel in 1994 kwamen

Auerbach et al. aan deze kritiek tegemoet door de GA’s aan te vullen met.

“oxtensive retrospective calculations” (OECD, 1995, voetnoot 29, blz. 23, zie
Auerbach et al.,, 1994, blz. 85-86). Met deze gecombineerde ex-ante en ex-
post berekeningen konden ze de nettobelastingen over de hele levens-
duur van verschillende generaties vormen. Volgens deze berekeningen
(Auerbach et al., 1994, tabel 3, blz. 86) neemt deze netto-levensduur-
belastingvoet toe van 21% van het levensduur-arbeidsinkomen van de
1900-generatie (geboren tussen 1900 en 1905) tot ongeveer 30% voor de
1950-generatie. Daarna neemt de stijging wat af en de nettobelastingvoet
voor de generatie nieuwgeborenen (1991) is 33,5%. Voor de toekomstige
generaties is de nettobelastingvoet 71,1%. Uitgaande van de gegevens

van de nieuwgeborenen, zouden we concluderen dat de intergeneratio-

nele ongelijkheid een factor 2,1 is (71,1/33,5). Maar de nettobelasting-
voet van oudere generaties is lager dan die van de nieuwgeborenen.
Alleen al het berekenen van een ongewogen gemiddelde belastingvoet
(waarbij de relatieve groottes van de generaties worden genegeerd) leidt
tot een intergenerationele ongelijkheidsmaatstaf van 71,1/28,6 = 2,49.De
intergenerationele ongelijkheid is in dit geval dus groter dan uit de ver-
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gelijking van de GA’s van nieuwgeborenen en die van toekomstige ge-

 neraties blijkt. Wat zijn de consequenties hiervan? Indien we een verge-

lijking maken tussen verschillende potentiéle beleidsmaatregelen voor
een bepaald land, of nagaan hoe verschillende factoren (zoals demogra-

; fische veranderingen) de GA’s zullen beinvloeden, dan is er niets aan de
* hand. Het verleden valt dan onder de ceteris-paribusclausule en kan dus

genegeerd worden. Maar indien we de generationele situatie van ver-
schillende landen willen vergelijken, dan is dat niet het geval. De ver-

: schillende vroegere belasting- en uitkeringsstromen in deze landen wor-
den in het berekenen van de GA’s niet meegenomen, waardoor de ver-

gelijking van de intergenerationele ongelijkheid tussen deze landen on-

~ vermijdelijk tot verkeerde conclusies zal leiden. Dit is de reden waarom
. Auerbach et al. de moeite namen om hun GA’s aan te vullen met ex-post
berekeningen. Andere auteurs (zoals in een aantal OESO-studies) gaan

echter niet zover, hetgeen ze er niet van weerhoudt even sterke conclu~

.sies te (willen) trekken.

2. Dynamische microsimulatie

_In het tweede deel van dit artikel wordt nagegaan of dynamische micro-

simulatiemodellen (MSM) een alternatief kunnen vormen voor Genera-
tional Accounting (GA). Eerst wordt uitgelegd hoe deze modellen wer-
ken, waarna kort een praktisch voorbeeld wordt behandeld. Daarna
wordt onderzocht of dynamische MSM een alternatief voor GA vormen,
en of een aantal van de eerder in dit artikel beschreven problemen ermee
opgelost kunnen worden.

Hoe microsimulatiemodellen werken kan wellicht het best worden uit-

 gelegd door te verwijzen naar een bekend probleem in de sociometrie en

de econometrie, namelijk het probleem van ontbrekende data. Veron-
derstel een cross-sectionele dataset van 7 variabelen die i individuen be-
schrijven. Veronderstel verder een dataset van grootte i bij 7 op het toe-

_ komstige tijdstip #+z, z>0, waarbij deze dataset volledig uit lege cellen

bestaat. Deze situatie wordt schematisch in figuur 4 weergegeven.

Met behulp van MSM is het nu mogelijk om de cellen in deze lege data-
sets in te vullen, gebruikmakend van de dataset op tijdstip f en exogene
informatie. Het “vullen” van lege cellen kan gebeuren door “cold-deck”-
imputatie of door “hot-deck”-imputatie. Deze twee technieken vormen
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Figuur 4. Schematische weergave van het principe van microsimulatie. Van-
uit een cross-sectionele dataset op tijdstip t worden verschillende
(lege) toekomstige cross-sectionele datasets ingevuld..

AV/A

t t+1 trz tijd

de methodologische basis voor de opdeling van MSM in statische en dy-
namische modellen. In de context van dit artikel is enkel het laatste type
relevant. In dynamische modellen worden de lege cellen ingevuld door
“hot-deck”-imputatie. Uitgaande van de representatieve dataset op tijd-
stip ¢, kunnen de verschillende kenmerken van de individuen verande-
ren op basis van gegeven transitiekansen. Of deze kenmerken inderdaad
veranderen, hangt af van de uitkomst van een Monte-Carlo-simulatie-
proces. Veronderstel bijvoorbeeld een persoon van een bepaalde leeftijd.

Veronderstel verder dat voor deze persoon een exogene sterftekans d

geldt. Nu wordt er een willekeurig getal tussen nul en één getrokken uit
een uniforme verdeling. Als dit getal kleiner is dan de sterftekans d, dan
is de persoon overleden op tijdstip t+1. Indien niet, dan blijft hij of zij in
leven, waardoor hij of zij één jaar ouder wordt (de leeftijdsvariabele
wordt met 1 verhoogd). Hierdoor wordt de sterftekans d weer aange-

past. Net zoals een persoon een bepaald risico loopt te overlijden, loopt

hij of zij (technisch gesproken) cok het risico te trouwen, kinderen te krij-

gen, een baan te vinden, te behouden of te verliezen enzovoort. Welke

individuele variabelen er per tijdseenheid (meestal een jaar) kunnen
worden aangepast, hangt enkel af van de hoeveelheid data met betrek-
king tot de exogene transitiekansen.
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- Met behulp van deze techniek is het dus mogelijk om individuen in de

basisdataset door een reeks van simulatiejaren te laten lopen, waarbij
hun individuele kenmerken door de tijd heen kunnen veranderen, en
waarbij de individuen interageren (Van Imhoff en Post, 1997, blz. 899).
Op deze manier kan de “levensgeschiedenis” van groepen individuen
worden gesimuleerd. Een groot voordeel van dynamische MSM is dat
het mogelijk is om individuele voorraadvariabelen te definiéren. Zo
kunnen het inkomen dat een individu over zijn hele leven verdient, en
de belastingen die hij of zij over het hele leven afdraagt, worden verdis-
conteerd en opgeteld. Het is dan mogelijk om het effect van beleidsmaat-
regelen op levensduurinkomens in plaats van jaarlijkse inkomens uit te
drukken. Dat is een voordeel, omdat algemeen wordt aangenomen dat
de laatstgenoemde werkwijze het herverdelende effect van beleidsmaat-
regelen overschat (Nelissen, 1998; Harding, 1993). Maar wat in de con-
text van dit artikel veel interessanter is, is dat het, door het simuleren
van levensduurinkomen en -betalingen van verschillende generaties,
mogelijk is om het effect van het belasting- en uitkeringenstelsel (als ge-
heel of delen daarvan) op de herverdeling van inkomen tussen genera-
ties te simuleren.

Een voorbeeld van een dynamisch MSM is het Nederlandse NEDYMAS
(Nelissen, 1994). Dit model is onder andere gebruikt om de herverdeling
van levensduurinkomen via het Nederlandse pensioenstelsel in kaart te
brengen (Dekkers et al., 1995). Dit gebeurt door voor verschillende gene-
raties na te gaan hoeveel ze aan pensioenbijdragen hebben afgedragen
(zowel aan het basisstelsel - de 'AOW - als aan het aanvullende stelsel,
d.w.z. de pensioenfondsen) en hoeveel ze in de vorm van uitkeringen te-
rug hebben gekregen. Daarna wordt het effect van een paar potentiéle
beleidsmaatregelen bekeken. Laten we er een hiervan kort bespreken,
namelijk die waarbij de AOW vanaf 1995 nog slechts gedeeltelijk (voor
de helft) aan de ontwikkeling van de loonindex wordt gekoppeld. De re-
sultaten zijn te zien in tabel 2.

De tweede regel van tabel 2 laat zien dat de oudere cohorten duidelijk
garen spinnen bij de AOW. Dit wordt veroorzaakt doordat de AOW ge-
financierd wordt door een omslagstelsel. Opmerkelijk is dat er ook bin-
nen het aanvullende pensioenstelsel — gefinancierd door middel van ka-
pitaaldekking — een bepaalde mate van intergenerationele herverdeling

lijkt te bestaan. Zonder hier al te diep op in te willen gaan (zie Dekkers et

al,, 1995, blz. 241), kunnen we zeggen dat dit onder andere veroorzaakt
wordt doordat de aanvullende pensioenen veelal gebaseerd zijn op het
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Tabel 2. Effect van de gedeeltelijke loskoppeling van de AOW-uitkering aan de
loonontwikkeling.

Cohorte:
Lonen
‘Netto-AOW.

Netto aanv. P 0.7
Variant i
AOW-uitkering =
AOW-premie

Netto aany, ps uit. -
| Netto-effect "

Bron: Dekkers et al., 1995, tabel 4, blz. 240.

eindloon, en doordat de pensioenfondsen gebruikmalken van een zoge-
naamde doorsneepremie. Wat zijn nu de gevolgen van de beshsosmg van
de overheid om vanaf 1995 de AOW-uitkering nog maar met 59 % van de
loonontwikkeling aan te passen? Natuurlijk zou dit tot een daling van de
AOW-ontvangsten over de levensduur van de verschillende cofmojen
leiden, waarbij dit effect voor de jongere co}lmorten groter zou zijn dan
voor de oudere. Maar door deze lagere uitkeringen zouden de b1].dragen
ook afnemen, waardoor het levensduurinkomen van vooral de jongere
generaties zou toenemen. Merk hierbij op dat dit geen .effect heeft op hc?t
levensduurinkomen van de oudste generatie, omdat die met pensioen is

- en dus geen AOW-premie meer afdraagt - in het jaar dat de maatregel

wordt ingevoerd. Aangezien de pensioenfondsen zich ertoe hebben ver-

plicht om een pensioen uit te keren dat gelijk is aan een bepaalde fractie
van het inkomen, rekening houdend met de AQW en de lengte van de
loopbaan, zal een daling van de AOW gedeelte.hjk gecompenseerd wor-
den door een stijging van de aanvullende pensioenen. Dg voorlaiatste rij
van tabel 2 geeft de aanvullende pensioenuitkern}gen minus -bijdragen
voor de levensduur van de verschillende generaties. A{les sammen geno-
men zou het effect van de bovengenoemde maatregel zijn dat de levens-
duurinkomens van alle generaties wat zouden afnemen, maar dat de

worden ontzien. Overigens moet worden op

: duur,

5 Bedragen geaggregeerd over de 1eve?s ,

naar 1992. De leden van cohort 1930 zijn geboren tussen
1940 zijn geboren tussen 1936 en 1945, enzovoort.

1930 en 1935, die van cohor
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e (die de meeste kosten van de AOW draagt) daarbjj zou
o ren. veris gemerkt dat het effect van

in duizenden guldens, verdisconteerd .

deze maatregel ook kan worden uitgedrukt in resterend levensduurin-
komen (zoals bij GA). De maatregel blijkt dan een dramatisch effect op
“het inkomen van de 1930-generatie te hebben.

Nu we de simulatieresultaten van zowel GA als MSM hebben gezien,
kunnen we een vergelijking tussen de twee maken. In het geval van GA
wordt een nettobijdrage van een representatieve agent van een bepaalde
generatie aan de overheid gesimuleerd. We weten dus dat het bij GA on-
bekende, want niet gesimuleerde, levensduurinkomen door de belastin-
gen-minus-uitkeringen toe- of afneemt. In tegenstelling hiermee simu-
leert een dynamisch MSM het levensduurinkomen, om dan na te gaan of
en hoe het pensioenstelsel dit levensduurinkomen verandert. Het is dui-
delijk dat de conclusies op elkaar lijken. In beide gevallen blijkt uit de
vergelijking van figuur 3 (GA) en tabel 2 (MSM) dat de vroegere genera-
ties hun voordeel doen met het omslagstelsel, hetgeen ten koste gaat van
latere generaties. Beide typen van modellen geven dus een idee van de
“generatiespanning” die er ontstaat. Bij GA gaat het echter in principe
over de verhouding tussen de generaties van vandaag aan de ene kant,
en die van morgen aan de andere kant. In tegenstelling hiermee maakt
het MSM dat de resultaten in tabel 2 voortbracht een onderscheid tussen
de verschillende generaties van vandaag, hoewel toekomstige genera-
ties evengoed gesimuleerd zouden kunnen worden, simpelweg door de
simulatieperiode te verlengen.

Uit het bovenstaande voorbeeld mag duidelijk worden dat GA’s en dy-
namische MSM in die zin concurrenten van elkaar zijn, dat beide typen

~ modellen proberen het profijt van het overheidsbeleid inzake belastin-

gen en uitkeringen voor hele generaties te simuleren. Dynamische mi-

" crosimulatiemodellen zijn daarnaast echter ook in staat om, bijvoor-

beeld, de ongelijkheid van levensduurinkomens of jaarlijkse inkomens
te simuleren, en daarbij het effect van allerlei veranderingen op micro- of
macroschaal weer te geven. Verder is hun gebruik niet beperkt tot het si-
muleren van inkomensstromen van en naar de publieke sector. In het
laatste deel van dit artikel wordt nader bekeken waar de verschillen en

~ overeenkomsten liggen, of dynamische microsimulatiemodellen een

antwoord zijn op de kritieken op GA zoals ze eerder werden geformu-

leerd, en in hoeverre beide modellen substituten voor elkaar kunnen
zijn.

Een in de vergelijking tussen de twee typen modellen cruciaal punt is het
volgende: gegeven de gesommeerde GA’s van de levende generaties,
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wordt de algemene GA van alle toekomstige generaties, en daarmee in-
direct ook de mate van intergenerationele ongelijkheid, in Generational
Accounting bepaald door de macro-economische budgetvergelijking
van de overheid. Hierdoor wordt er dus een “zero-sum”-situatie tussen
de generaties opgelegd. Bij mijn weten is er geen dynamisch microsimu-
latiemodel waarbij dat het geval is. In deze modellen zijn zowel de indi-
viduele socialezekerheidsuitkeringen als de belastingen in een bepaald
jaar, bepaald door de manier waarop de socialezekerheidsreglementen
en de belastingwetgeving gemodelleerd zijn. De bijdragen en uitkerin-
gen van verschillende generaties zijn dus op geen enkele manier aan el-
kaar gerelateerd, waardoor er geen “zero-sum”-situatie ontstaat. Het is
natuurlijk de vraag wat realistischer is: het opleggen van een budget-
restrictie aan toekomstige generaties, maar niét aan huidige generaties
(zoals GA doet) of aan geen enkele generatie (zoals dynamische microsi-
mulatiemodellen doen), maar het niet hebben van zo een budgetrestric-
tie heeft als belangrijke consequentie dat het simuleren van intergenera-
tionele herverdeling van inkomen onmogelijk is. Er zijn echter enkele
uitzonderingen op deze regel. De belangrijkste hiervan betreft sociale-
zekerheidssystemen waarbij er een simpele jaarlijkse budgetrestrictie is:
omslagstelsels. Met andere woorden: énkel in het geval van pensioenen
die gefinancierd worden door een omslagstelsel, kan een dynamisch mi-
crosimulatiemodel de rol van GA overnémen. Aangezien een dyna-
misch MSM niet alleen de toekomst maar ook het verleden van de ver-
schillende generaties simuleert, ligt in dat geval de keuze voor een dyna-
misch MSM conceptueel meer voor de hand dan voor GA. Indien men
intergenerationele herverdeling via private inkomensstromen (bijvoor-
beeld via pensioenfondsen) wil simuleren, dan is het gebruik van een

dynamisch MSM het enige alternatief. In alle andere gevallen, en dit be-

treft ook het simuleren van het generationele effect van de staatsschuld,
is GA vooralsnog de meest geschikte manier van modelleren.

Als we de toepassingsmogelijkheden van beide modellen zouden probe-

ren te typeren aan de hand van de onderzoeksvragen die ze kunnen be- -
antwoorden, uitgaande van een situatie dat beide modellen substitueer-

baar zijn, dan zouden vragen met betrekking tot de houdbaarheid van
het overheidsbeleid en met betrekking tot belastingen, bijdragen en uit-

keringen, door GA beantwoord dienen te worden. Dynamische MSM -

zouden meer geschikt zijn voor vragen die samenhangen met generatio-
nele verschillen en met de effecten van beleid op levensduurinkomen.
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Conclusie

Auerbach, Gokhale en Kotlikoff hebben met GA duidelijk gemaakt dat
er meerdere en betere manieren zijn om het sociale en fiscale beleid van
de overheid te evalueren, dan enkel te kijken naar het begrotingstekort
en de staatsschuld. GA heeft geleid tot de gedachte dat er verschillende
en vaak ronduit tegengestelde belangen van verschillende generaties bij
dit beleid zijn, en dat het overheidsbeleid daarom op lange termijn on-
houdbaar kan blijken. Het belang van GA-modellen kan in dit licht nau-
welijks overschat worden. Toch zijn er wel kritieken op GA te formule-
ren. De belangrijkste kritiek, die in het eerste deel van dit artikel is ge-
noemd, vertrekt van het punt dat GA-modellen enkel naar de toekomst
kijken. Als gevolg daarvan moeten de simulatieresultaten (zeker indien
het gaat over deze intergenerationele onevenwichtigheid) met de nodige
voorzichtigheid geinterpreteerd worden, en is een internationale verge-
lijking van deze onevenwichten niet mogelijk. Toch zijn er tal van stu-
dies die dat wel degelijk doen. ‘

In het tweede deel van dit artikel is een korte introductie tot (dynami-
sche) microsimulatie gegeven, en is nagegaan in hoeverre dit type model
een oplossing zou kunnen bieden voor het bovengenoemde probleem.
Dat blijkt inderdaad zo te zijn, omdat dynamische MSM het zogenaam-
de levensduurinkomen simuleren, en van daaruit de impliciete in-
komensstromen tussen generaties nagaan. Door de afwezigheid van een
intertemporele budgetvergelijking van de overheid bij dynamische
MSM is hun gebruik echter, wat betreft intergenerationele herverdeling,
vooralsnog beperkt tot omslagstelsels, waardoor deze modellen niet
echt een alternatief voor GA kunnen vormen.
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Abstract
The Effect of Government Policy on the Income of Generations:
Generational Accounting versus Dynamic Microsimulation

An increasingly popular technique in the evaluation of tax and transfer policy measures
is Generational Accounting. A second technique which is rapidly gaining popularity is
dynamic microsimulation. This article tries to show in what ways these models are sub-
stitutes or complements, by considering the applications or questions they can deal with.
It starts explaining what Generational Accounting is, and how it works. After that, some
simulation results are discussed. It will be argued that Generational Accounting can re-
sult in seriously wrong conclusions, at least when situations between countries are com-
pared. The reader is then introduced to dynamic microsimulation. The text considers
whether or not microsimulation suffers from the same problems as Generational
Accounting and whether or not it could replace Generational Accounting. The conclu-
sion is that microsimulation can only be an alternative for Generational Accounting in
the (limited) case of PAYG-pension schemes.
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