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Het SERV begrotingsadvies 2012. 

 

Mijnheer de Minister, 

 

Hierbij vindt u het advies van de SERV over de begroting 2012. Verder bouwend op ons advies 
van juli 2010 waarin een kader werd voorgesteld voor een structureel begrotingsbeleid, doet de 
SERV in dit advies een concreet voorstel voor een structurele begrotingsnorm die vanaf 2012 
kan toegepast worden. 

Deze structurele begrotingsnorm biedt meer garanties voor een gezond begrotingsbeleid dan 
het jaarlijks nastreven van een evenwicht.  

De concrete uitwerking van deze structurele begrotingsnorm heeft tot gevolg dat de beleidsmo-
gelijkheden van de huidige legislatuur worden gemaximaliseerd zonder de beleidsmogelijkheden 
van de volgende legislatuur aan te tasten.  

De SERV pleit er expliciet voor om de structurele begrotingsnorm reeds vanaf 2012 in te voeren. 
Zowel de gunstige economische omstandigheden als de expliciete keuze die bij de begrotings-
controle gemaakt werd om de eenmalige ontvangsten niet volledig aan te wenden voor weerke-
rende uitgaven, leiden ertoe dat de invoering ervan gepaard gaat met een normale beleidsruimte 
voor de resterende jaren van de legislatuur.  

De SERV is steeds bereid dit advies verder toe te lichten. 

 

Met de meeste hoogachting, 

 

 

 

 

Pieter Kerremans Caroline Copers 

administrateur-generaal voorzitter 
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Krachtlijnen van het advies 

1. Een Vlaamse structurele 
begrotingsnorm 

De komende jaren krijgt Vlaanderen te maken met enkele belangrijke uitdagingen op 
vlak van begrotingsbeleid: 

- de fundamenten van de begroting moeten gezond blijven 
- de beleidsruimte moet voldoende groot zijn om aan huidige en toekomstige 

maatschappelijke noden tegemoet te komen. 
- Vlaanderen moet schuldenvrij zijn in 2020. 

 

De Vlaamse Regering stelt de komende drie jaar een begroting in evenwicht voorop. 
Dit lijkt op zich een aanvaardbare doelstelling, maar als we ze combineren met boven-
staande uitdagingen, dan duiken er al snel enkele problemen op. Ten eerste wordt er 
bij een begroting in evenwicht geen schuld afgebouwd door begrotingsoverschotten. 
De inspanning voor een schuldenvrije positie wordt op die manier naar de toekomst 
verschoven. Ten tweede zijn begrotingen die louter een nominaal evenwicht nastreven 
gevoelig voor conjunctuurschommelingen. Het uitgavenpad verloopt ongelijkmatig, 
omdat de beleidsruimte in grote mate bepaald wordt door de sterk fluctuerende ont-
vangsten. Dit resulteert automatisch in een stop-and-go-beleid waarbij er voortdurend 
moet bijgestuurd worden. Een derde probleem is dat een plotse economische terugval 
zeer moeilijk op te vangen is. Het uitgavenpad kan doorgaans niet snel genoeg worden 
aangepast aan de dalende ontvangsten, zodat bijkomende schuldopbouw onvermijde-
lijk is.   

De SERV heeft in zijn begrotingsadvies van juli 2010 voorgesteld om een structurele 
benadering in te voeren voor het Vlaams begrotingsbeleid. In voorliggend advies doet 
de SERV een concreet voorstel voor een Vlaamse structurele begrotingsnorm. 

1.1. Kenmerken van een structureel 
begrotingsbeleid  

Een structureel begrotingsbeleid streeft een zo gelijkmatig mogelijk uitgavenpad na dat 
zowel houdbaar als duurzaam is. 

(1) Het uitgavenpad is gelijkmatig omdat het correcties toepast voor alle factoren 
die te sterk schommelen. In de eerste plaats worden de conjuncturele schom-
melingen uitgevlakt, en wordt er gecorrigeerd voor eenmalige inkomsten en uit-
gaven. Maar ook andere factoren als de fiscale capaciteit of de denataliteit kun-
nen in rekening worden gebracht.  
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(2) Het uitgavenpad is houdbaar omdat het is afgestemd op de toekomstige ont-
vangsten. Abstractie makend van eventuele andere doelstellingen (bijvoorbeeld 
schuldafbouw) verloopt het geraamde uitgavenpad op middellange termijn op 
gelijkaardige wijze als het geraamde ontvangstenpad. 
 

(3) Het structurele uitgavenpad is ook duurzaam omdat het toekomstige uitdagin-
gen reeds vandaag internaliseert. Uitdagingen zoals schuldafbouw of de kosten 
van vergrijzing zullen de beschikbare beleidsruimte in de toekomst verkleinen. 
Voor zover er politieke consensus over bestaat, houdt een structureel beleid 
hier al rekening mee en spreidt het de inspanning in de tijd. 

 

1.2. Een Vlaamse structurele begrotingsnorm 
In 2010 deed de SERV al een eerste voorstel om met een structureel begrotingsbeleid 
te starten. Dat voorstel was gebaseerd op de Europese aanpak die het zogenaamde 
structurele saldo berekent op basis van de output gap. Deze aanpak bleek echter 
moeilijk toepasbaar omwille van een aantal technische redenen. Bovendien heeft de 
Europese Commissie ondertussen zelf voor een andere benadering gekozen. Ze han-
teert nu een uitgavennorm, waarbij de gemiddelde groei van de jaarlijkse uitgaven niet 
mag uitstijgen boven de middellange termijngroei van het BBP. 

De SERV doet nu een nieuw voorstel voor een structurele begrotingsnorm op basis 
van deze nieuwe Europese benadering, met weliswaar één belangrijke aanpassing. De 
uitgavendynamiek wordt in het SERV-voorstel niet bepaald door de groei van het BBP 
maar wel door de ontvangstendynamiek. Deze aanpassing komt voort uit het feit dat de 
Vlaamse ontvangsten niet alleen bepaald worden door de evolutie van het BBP maar 
ook door andere factoren, zoals de fiscale capaciteit. Bovendien laat de koppeling aan 
de ontvangstengroei toe om de uitgavendynamiek bij te sturen door recurrente maatre-
gelen te nemen aan ontvangstenzijde, net zoals in de Europese benadering voorzien 
wordt. 

 

De structurele begrotingsnorm stap voor stap (voor begrotingsopmaak 2012) 

- Eerst ramen we het ontvangstenniveau in 2021. 
- Dan bekijken we welke gemiddelde groei er nodig is om de primaire uitgaven in 

2021 op dat niveau te brengen. 
- Vervolgens wordt die gemiddelde groeivoet toegepast op de primaire uitgaven. 
- Dit resulteert in een gelijkmatig uitgavenpad dat op middellange termijn bepaald 

wordt door de groei van de ontvangsten.  

 

In onderstaande figuur wordt het principe van deze benadering abstract weergegeven, 
los van de concrete Vlaamse begrotingspraktijk.  
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Jaar per jaar bekeken, zullen de uitgaven hoe dan ook verschillen van de ontvangsten. 
In een periode van hoogconjunctuur zullen de ontvangsten hoger zijn dan gemiddeld, 
waardoor het nominaal saldo een overschot zal vertonen. Dit overschot wordt dan ge-
reserveerd voor een periode van laagconjunctuur waarbij de ontvangsten lager zijn dan 
gemiddeld en het nominaal saldo een tekort vertoont. 

Hierdoor wordt er in ieder geval een gelijkmatige groei van de uitgaven verzekerd: de 
groei die dit jaar mogelijk is, zal de komende jaren kunnen aangehouden worden. Als 
er daarnaast ook rekening gehouden wordt met toekomstige uitdagingen kunnen we 
ook spreken van een duurzaam begrotingsbeleid. Daarvoor zijn eventueel extra in-
spanningen nodig. Om bijvoorbeeld de schuld af te bouwen kan het nodig zijn om de 
uitgaven minder snel te laten evolueren dan de ontvangsten, zodat er over de hele pe-
riode extra overschotten worden opgebouwd en de schulddoelstelling kan gegaran-
deerd worden. 

 

1.3. De Vlaamse structurele norm in de praktijk 
De structurele begrotingsnorm komt op een evenwichtige manier tegemoet aan de drie 
uitdagingen die we in het begin vooropgezet hebben.  

 

Gezond begrotingsbeleid 

Een eerste vaststelling is dat de Vlaamse structurele begrotingsnorm zal leiden tot 
overschotten de komende jaren. 

 

Jaar 2012 2013 2014 

Nominaal saldo bij structurele norm € 194 mln € 117 mln € 271 mln 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

structureel uitgavenpad

effectieve onvangsten

hoogconjunctuur 
nominaal overschot 

laagconjunctuur 
nominaal tekort 
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De structurele norm is erop gericht om de beleidsruimte te maximaliseren zonder dat 
dit ten koste gaat van de beleidsruimte in de jaren erna. In een periode van relatief 
sterke economische groei, zoals we die nu kennen, moeten er overschotten worden 
opgebouwd om een buffer te creëren voor een eventuele economische terugval. Deze 
overschotten laten een tekort toe tijdens jaren waarin het economisch minder goed 
gaat. Bij een structureel begrotingsbeleid zijn de overschotten dus nodig om een ge-
lijkmatig uitgavenpad mogelijk te maken, over de conjunctuurcycli heen. 

 

Mogelijkheden voor nieuwe initiatieven 

Naast gezonde overheidsfinanciën is het ook van belang dat de nieuwe norm voldoen-
de beleidsruimte toelaat om tegemoet te komen aan huidige en toekomstige maat-
schappelijke noden. Er is niet meteen een objectief criterium voor handen om de pres-
taties van de structurele norm op dit punt te evalueren. We kunnen de beleidsruimte 
die mogelijk is binnen de structurele normering wel vergelijken met de beleidsruimte bij 
evenwichtsbegrotingen. Daarnaast kunnen we de beschikbare beleidsruimte om nieuw 
initiatieven op te starten ook vergelijken met de politieke afspraken hierover die ge-
maakt werden in het voorjaar 2011 bij opmaak van de meerjarenraming. 

Tabel 1: Mogelijkheid voor nieuwe initiatieven (beleidsruimte) 2012-2014 (€ mln) 

2012 2013 2014 2012-2014 

Beleidsruimte structurele norm 317 283 337 937 

Evenwichtsbegroting 515 198 486 1.200 

Afspraken voorjaar 2011 230  280  660  1.170 

 

Zoals reeds aangegeven, houdt de structurele norm in 2012 in dat er overschotten 
moeten zijn, waardoor er minder beleidsruimte is dan bij een evenwichtsbegroting: € 
317 mln versus € 515 mln. Ook in 2014 is dit het geval. 2013 vormt een uitzondering, 
althans als we de hypothese maken dat de eenmalige ontvangsten volgend jaar voor 
recurrente uitgaven gebruikt worden. In een evenwichtsbegroting is dit immers niet 
onlogisch. De totale beleidsruimte in de laatste kolom is bij de structurele norm duide-
lijk kleiner dan bij evenwichtsbegrotingen. 

Hoewel de beleidsruimte in 2012 beperkter is dan bij een evenwichtsbegroting zou er 
dat jaar wel voldoende beleidsruimte zijn om tegemoet te komen aan de afspraken die 
de regering hierover gemaakt heeft in april bij de opmaak van de meerjarenraming. Op 
dat moment werd afgesproken om € 230 mln nieuwe initiatieven op te starten in 2012. 
De structurele norm voorziet een beleidsruimte van € 317 mln. In 2013 zou het verschil 
kleiner zijn, maar ook dan biedt de structurele normering voldoende beleidsruimte om 
tegemoet te komen aan de afspraken.  

In 2014 voorziet de regering echter een flinke opstoot aan nieuwe initiatieven (€ 660 
mln) die het surplus volledig teniet doet. Ook de totale beleidsruimte in de laatste ko-
lom valt op die manier lager uit bij de structurele norm. 
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Uit deze vaststelling concludeert de SERV niet dat de structurele begrotingsnormering 
onvoldoende beleidsruimte toelaat in 2014, maar wel dat het voorzien van zoveel 
nieuwe initiatieven in het laatste jaar van de legislatuur niet strookt met een duurzaam 
begrotingsbeleid. Bovendien hangt de intentie om in 2014 zoveel nieuwe initiatieven op 
te starten in zeer sterke mate af van de effectieve evolutie van de ontvangsten in 2014. 
Indien de ontvangsten minder snel evolueren dan verwacht of indien de eenmalige 
ontvangsten stelselmatig aangewend worden voor recurrente uitgaven, dreigt deze 
opstoot ook bij een evenwichtsbegroting niet mogelijk te zijn. 

 

Schuldenvrij Vlaanderen in 2020 

Een derde uitdaging waaraan het Vlaams begrotingsbeleid de komende jaren moet 
voldoen is de afbouw van de schuld tegen 2020. Door een structureel groeipad te vol-
gen zal Vlaanderen de komende jaren voldoende overschotten realiseren om de 
schuld voor 2020 volledig af te bouwen. Bovendien garandeert de structurele begro-
tingsnorm ook dat deze inspanning gelijkmatig verdeeld wordt over de jaren heen. Bij 
het aanhouden van een evenwichtsbegroting zou deze inspanning volledig verschoven 
worden naar de volgende legislaturen. 

 

Samenvatting 

Samenvattend kunnen we stellen dat een structurele normering duidelijk meer voorde-
len biedt dan het jaar na jaar aanhouden van een evenwicht.  

In eerste instantie laten de overschotten toe dat de uitgavendynamiek in stand kan ge-
houden worden in economisch moeilijkere tijden. Dit betekent dat de zware budgettaire 
inspanningen die Vlaanderen de voorbije twee jaar heeft moeten doen niet meer nodig 
zullen zijn. Hoe sneller de structurele norm wordt ingevoerd, hoe meer mogelijkheden 
dit zal bieden om economische schokken op te vangen. Daarom adviseert de SERV 
om al vanaf 2012 met een structureel begrotingsbeleid te starten. Bovendien laat het 
structureel begrotingsbeleid toe de noodzakelijke inspanningen om schuldenvrij te zijn 
in 2020 gelijkmatig te spreiden.  

De keerzijde van het verhaal is dat de beleidsruimte de komende jaren beperkter is in 
vergelijking met een evenwichtsbegroting. De structurele norm laat jaarlijkse ongeveer 
voor € 300 mln nieuwe beleidsinitiatieven toe, zij het deels eenmalige initiatieven. In 
2012 en 2013 is het dan ook mogelijk om de meest recente regeringsafspraken na te 
komen, maar een expansief beleid in het laatste jaar van de legislatuur zal niet moge-
lijk zijn. Het gelijkmatig groeipad houdt wel in dat de regering nu al in grote mate zeker 
is van de beschikbare beleidsruimte de komende jaren, terwijl dit bij een evenwichts-
begroting helemaal niet het geval is. 
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Tabel 2: Overzichtstabel structurele normering 2011-2015 (€ mln) 

2011 2012 2013 2014 2015 
Totale ontvangsten (1) 26.933 27.870 28.987 30.180 
Referentieuitgaven (2a) 25.255 26.312 27.341 28.418 29.537 
Eenmalige primaire uitgaven (maximaal) (2b) 189 229 155 62 
Totale primaire uitgaven (2 = 2a + 2b ) 25.716 26.501 27.570 28.573 29.599 
Intresten (3) 235 238 183 143 129 
Totale uitgaven (4 = 2 + 3 ) 25.951 26.739 27.753 28.716 29.728 

ESR-saldo (= 1 -4 ) 3 194 117 271 452 

Bruto-schuld 6.979 5.318 3.659 3.196 2.552 
KBC-operatie 3.500 2.350 1.200 1.050 900 

overige schuld 3.479 2.968 2.459 2.146 1.652 

Evolutie referentieuitgaven (2012: feitelijke groei) 3,05% 3,91% 3,94% 3,94% 

 

1.4. De Vlaamse structurele norm binnen het 
Europees en Belgisch begrotingskader 

De Vlaamse structurele norm is er in de eerste plaats op gericht om de fundamenten 
van de Vlaamse financiën gezond te houden. Dit belet niet dat deze norm ook kan be-
keken worden met een Belgische of Europese bril. 

Vanuit Europees perspectief komt deze norm tegemoet aan een aantal belangrijke 
principes. Europa vraagt dat (1) in tijden van relatief sterke economische groei saldi 
worden opgebouwd, (2) eenmalige ontvangsten niet aangewend worden voor recurren-
te uitgaven en (3) de schuldbeheersing voldoende aandacht krijgt. De structurele norm 
biedt op deze punten een veel betere garantie dan een begrotingsbeleid dat elk jaar 
een evenwicht vooropstelt. 

Vanuit Belgisch perspectief telt vooral de bijdrage die Vlaanderen zal leveren om het 
algemene Belgische tekort tegen 2015 weg te werken. Elke overheid zal hiervoor een 
inspanning moeten doen, dus ook Vlaanderen. De structurele norm zou al een stap in 
de goede richting zijn, aangezien het voor Vlaanderen in 2015 een overschot voorop-
stelt van € 452 mln of 0,1% van het BBP. 

Deze inspanning moet hoe dan ook correct gewaardeerd worden. Bovendien mag het 
gevolg niet zijn dat andere overheden minder inspanningen moeten leveren. De in-
spanningen van de verschillende overheden worden vastgelegd in het stabiliteitspro-
gramma, dat sterk steunt op het advies van de Hoge Raad van Financiën (HRF). Het is 
dus belangrijk dat de HRF de Vlaamse beleidskeuzes correct vertaalt in zijn volgend 
advies. 
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Voor de verdeling van de budgettaire inspanningen raamt de HRF in de eerste plaats 
het Belgisch tekort bij ongewijzigd beleid. In zijn laatste rapport baseert de HRF zich 
daarvoor op de ramingen van het Federaal Planbureau over de regionale begrotings-
evoluties van de komende jaren. Voor alle overheden samen komt de HRF in 2015 
echter tot een tekort van 4,6%. Om de inspanning van elke overheid afzonderlijk te 
bepalen, past de HRF een verdeelsleutel toe. Deze verdeelsleutel ligt op dit moment 
nog ter discussie, maar indien Vlaanderen bijvoorbeeld 10%1 van de inspanning moet 
leveren, zou Vlaanderen bovenop het saldo bij ongewijzigd beleid een inspanning moe-
ten leveren van 0,46% BBP.  

De inspanning die samenhangt met de Vlaamse structurele norm, leidt tot overschotten 
vanaf 2012. Deze overschotten hebben tot gevolg dat het Belgisch tekort bij ongewij-
zigd beleid zou verminderen, niet enkel in 2012 maar ook in 2015. Van dit lagere tekort 
zou Vlaanderen (op basis van ons fictief voorbeeld) 0,45%2 moeten realiseren. Deze 
inspanning moet worden opgeteld bij de inspanning die Vlaanderen dan al heeft gele-
verd om de overschotten op te bouwen. Immers, volgens de techniek die de HRF in 
zijn meest recente advies heeft gehanteerd, wordt deze tweede inspanning beschouwd 
als ongewijzigd beleid. Het resultaat is dat Vlaanderen in 2015 een overschot moet 
realiseren dat 0,1% hoger is dan wanneer het geen structureel begrotingsbeleid had 
ingevoerd. Dit wil ook zeggen dat de andere overheden door de beslissing van Vlaan-
deren minder inspanningen zouden moeten doen. 

In deze benadering heeft geen enkele overheid er belang bij om aan te kondigen dat 
ze extra inspanningen zal leveren. Hier zou duidelijk sprake zijn van een vrijbuiterspro-
bleem (free rider) dat nefaste effecten heeft voor de financiën van alle Belgische over-
heden. Elke entiteit die budgettaire inspanningen heeft verricht of nog wil uitvoeren, 
wordt geconfronteerd met dit probleem. 

Het is dus belangrijk dat de HRF de recurrente inspanningen van de verschillende 
overheden ook effectief beschouwt als reeds geleverde inspanningen, en niet als on-
gewijzigd beleid. Enkel op die manier kan het vrijbuitersprobleem vermeden worden en 
zal elke overheid aangespoord worden om inspanningen te doen voor de gezondheid 
van de eigen overheidsfinanciën en de Belgische overheidsfinanciën in het algemeen. 
De SERV vertrouwt er op dat de HRF in zijn volgende rapport voldoende duidelijkheid 
geeft over de manier waarop het ongewijzigd beleid geraamd wordt en welke vertaling 
dit krijgt naar de inspanningen die aan de verschillende overheden gevraagd worden. 

De HRF heeft enkel een adviserende rol. Het stabiliteitsprogramma wordt in gezamen-
lijk overleg tussen federale overheid, gemeenschappen en gewesten opgemaakt. De 
Vlaamse Regering heeft dan ook zelf de verantwoordelijkheid om dit probleem aan te 
kaarten bij de andere overheden. Deze gesprekken mogen echter geen beletsel vor-
men om reeds vanaf 2012 van start te gaan met een Vlaams structureel begrotingsbe-
leid.  
 

                                                 
1  Dit percentage ligt tussen de inspanning die Vlaanderen zou moeten leveren op basis van de verdee l-

sleutel 65/35 (primaire uitgaven) en de verdeelsleutel 76/24 (spending & taxing power). Maar ook a n-
dere verdeelsleutels zijn mogelijk. 

2  Door het invoeren van de structurele normering zou de globale Belgische inspanning verminderen van 
4,6% naar 4,5% BBP. Aangezien Vlaanderen hiervan (per hypothese) 10% zou moeten dragen, ve r-
mindert de Vlaamse inspanning van 0,46% BBP naar 0,45% BBP. 
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2. Begrotingscontrole 2011 
 

Bij de begrotingscontrole (2011 BC) wordt de initiële begroting (2011 ini) aangepast 
aan de meest actuele gegevens inzake ontvangsten en uitgaven. Door de gunstige 
economische prognoses ligt de ram ing van de ontvangsten € 469 mln hoger dan de 
raming bij 2011ini.  

Tabel 3: ontvangstendynamiek 2011 BC (€ mln) 

2011ini 2011 BC evolutie 
Federale overdrachten 18.845 19.141 296 
Gewestbelastingen 4.667 4.801 134 
Instellingen 1.406 1.440 33 
Overige 506 512 6 

Totaal 25.425 25.894 469 
 

Omwille van een aantal technische correcties (onbenuttingshypothese, afrekening job-
korting en overige ESR-correcties) hebben deze extra ontvangsten toegelaten dat de 
Vlaamse Regering de uitgavenkredieten met € 752 mln verhoogde. De SERV is van 
oordeel dat zowel de ontvangsten als de technische correcties realistisch werden ge-
schat waardoor het beoogde evenwicht niet in het gedrang wordt gebracht. 

De SERV had in zijn begrotingsrapport van januari reeds geanticipeerd op het feit dat 
er een aanzienlijke ruimte zou zijn om bijkomende uitgaven in te schrijven. In dat rap-
port adviseerde de SERV zeer omzichtig om te springen met de toegenomen beleids-
ruimte. Concreet werd het volgende geadviseerd: 

 

- Bijkomende kredieten inschrijven om aan alle betaalverplichtingen te kunnen 
voldoen 

- Een extra provisie voor de betalingen voorzien indien de betaalkalenders bij 
begrotingscontrole nog onvoldoende zeker zijn 

- Eventuele extra ruimte bestemmen voor sociaal economische dossiers 

- De structurele groeimogelijkheden van de uitgavendynamiek in 2012 niet in ge-
vaar brengen 

De aangepaste begroting 2011 komt zeer goed tegemoet aan deze aanbevelingen van 
de SERV. Voor de betaalkalenders werd een extra krediet voorzien van € 203 mln. 

Omdat het voorlopig nog onduidelijk is of dit volstaat om verdere problemen te vermij-
den, werd daar bovenop nog een provisie ingeschreven van € 50 mln.  

Wat de bestemming van de extra ruimte voor sociaal economische dossiers betreft 
stellen we vast dat de extra uitgaven voor nieuwe initiatieven voor een groot deel bij 
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sociaal economische dossiers als onderzoek en ontwikkeling (€ 59 mln) en werk (€ 5 
mln) te vinden zijn.  

De vierde aanbeveling die de SERV maakte betrof de structurele groeimogelijkheden 
van de uitgaven in 2012. In 2011 kan de regering gebruik maken van een aanzienlijk 
pakket eenmalige ontvangsten (€ 651 mln). Naar aanleiding van de initiële begroting 
had de SERV vastgesteld dat hiertegenover bijna geen eenmalige uitgaven voorzien 
waren. Indien bij de begrotingscontrole enkel recurrente uitgaven zouden ingeschreven 
zijn, zou dit de normale beleidsmogelijkheden van 2012 in het gedrang brengen. Ook 
op dit punt komt de begrotingscontrole echter tegemoet aan de SERV-aanbeveling. De 
begroting 2011 bevat na de aanpassing voor € 253 mln eenmalige uitgaven. Doordat 
dit bedrag nagenoeg overeenkomt met de vermindering van eenmalige ontvangsten 
zijn de normale groeimogelijkheden voor 2012 gevrijwaard. 
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Hoofdstuk 1 
Begrotingsnormering 2012 

1. Uitdagingen voor het Vlaamse 
begrotingsbeleid de komende jaren 

De voorbije twee jaar was het begrotingsbeleid gericht op een evenwicht tegen 2011. 
De volgende jaren zal er opnieuw budgettaire ruimte zijn om een antwoord te bieden 
op een aantal belangrijke maatschappelijke noden.  

Voor de SERV is het echter belangrijk dat de Vlaamse Regering ook verdere stappen 
zet om de begroting structureel gezond te maken én om schuldenvrij te zijn tegen 
2020.  

Het aanhouden van een nominaal evenwicht, zoals vooropgesteld in de meerjarenra-
ming, biedt echter onvoldoende garanties.  

In de eerste plaats kan een begroting in evenwicht niet per definitie gelijkgesteld wor-
den met een begroting die structureel gezond is. Concreet is het evenwicht dat in de 
Vlaamse meerjarenraming vooropgesteld wordt te onzeker. Dit evenwicht is immers in 
belangrijke mate afhankelijk van een aanzienlijke dividendenstroom vanwege KBC én 
van een relatief gunstige economische prognose. Indien een van beide factoren leidt 
tot minder inkomsten dan zal de Vlaamse Regering gedwongen zijn om de begroting 
op korte termijn bij te sturen om het evenwicht toch nog te kunnen realiseren. 

Daarnaast betekent het aanhouden van een begrotingsevenwicht dat er geen begro-
tingsoverschotten worden gerealiseerd om de schuld af te bouwen. De terugbetalingen 
waartoe de KBC verplicht is zullen in de komende jaren tot een aanzienlijke verminde-
ring van de schuld leiden. Om tegen 2020 weer schuldenvrij te zijn, zoals het Pact 
2020 voorziet, is het echter noodzakelijk om daarnaast nog aan extra schuldafbouw te 
doen. Anders worden die lasten doorgeschoven naar de volgende legislaturen, waar-
door de inspanning te groot wordt. 

Dé uitdaging van de komende jaren zal erin bestaan een begrotingsbeleid te initiëren 
dat de begroting structureel gezond maakt én een schuldenvrij Vlaanderen in 2020 
realiseert én de beschikbare beleidsruimte zo volledig mogelijk aanwendt. Hoewel de 
combinatie van deze doelstellingen niet eenvoudig is, bieden de gunstige economische 
vooruitzichten toch de mogelijkheid om ze te realiseren. 

2. Structureel begrotingsbeleid: 
uitgangspunten en concreet voorstel 

De SERV heeft in zijn voorgaande adviezen en rapporten systematisch gepleit voor 
een Vlaams structureel begrotingsbeleid. In het begrotingsadvies van juli 2010 werd 
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een concreet analysekader uitgetekend. Vervolgens werd in het rapport van januari 
2011 de opmaak van een Vlaamse structurele norm in het vooruitzicht gesteld. In dit 
advies tenslotte, stellen we deze structurele norm effectief voor. Vooraleer we ons rich-
ten op de concrete uitwerking, overlopen we eerst nog eens de algemene uitgangspun-
ten van een structureel begrotingsbeleid. 

 

2.1. Algemene uitgangspunten en 
evaluatiekader 

Een structurele begrotingsnorm kan verschillende vormen aannemen. Toch zijn er een 
aantal gemeenschappelijke principes.  

De bedoeling van een structureel begrotingsbeleid is een zo gelijkmatig mogelijke uit-
gavendynamiek toe te laten waarbij de overheidsfinanciën op lange termijn gezond 
worden en/of blijven. Houdbaarheid en duurzaamheid zijn twee kernwoorden voor een 
structureel begrotingsbeleid. Houdbaar betekent dat de uitgavendynamiek gehanteerd 
in een bepaald jaar, ook de volgende jaren kan aangehouden worden. Duurzaam 
houdt in dat deze dynamiek gepaard gaat met schuldbeheersing of schuldafbouw en 
toekomstige uitdagingen al incalculeert.  

Een houdbaar of stabiel begrotingsbeleid is voornamelijk van belang om de jaarlijkse 
evolutie van de uitgaven zo gelijkmatig mogelijk te laten verlopen. Deze gelijkmatige 
groei houdt niet enkel in dat er een a-cyclisch beleid kan worden gevoerd maar laat 
ook toe om meer budgettaire zekerheid te bieden voor beleidsplannen op middellange 
termijn. Het is echter onvermijdelijk dat de jaarlijkse dynamiek wijzigt, aangezien de 
ramingen van de toekomstige ontvangstendynamiek regelmatig aangepast worden. 
Een uitgavendynamiek die houdbaar lijkt op basis van actuele ramingen kan volgend 
jaar al niet meer houdbaar zijn op basis van nieuwe voorspellingen. Volledig gelijkmatig 
kunnen de uitgaven dus niet evolueren maar ze zullen wel meer gelijkmatig verlopen 
dan indien jaar na jaar een nominaal evenwicht wordt nagestreefd.  

Een gelijkmatige groei van de uitgaven betekent dat een aantal schommelingen aan 
inkomstenzijde zich niet op eenzelfde manier vertaalt naar de uitgaven. In de eerste 
plaats is het de bedoeling om conjuncturele schommelingen uit te vlakken. Het grote 
voordeel hiervan is dat dit een acyclisch begrotingsbeleid toelaat in tegenstelling tot het 
procyclisch begrotingsbeleid dat eigen is aan een nominaal begrotingsbeleid. Dit vormt 
het belangrijkste verschil met een begrotingsbeleid dat jaar na jaar evenwichten na-
streeft. Een evenwichtsbegroting houdt per definitie in dat de regering de uitgavendy-
namiek moet beperken op het moment dat de economie sputtert. Een structureel be-
grotingsbeleid daarentegen laat toe om een normale uitgavendynamiek aan te houden 
en op die manier het sociaal economisch weefsel ook in moeilijke budgettaire omstan-
digheden te versterken. 

Daarnaast mogen ook de eenmalige ontvangsten en uitgaven geen negatieve impact 
hebben op toekomstige beleidsmogelijkheden. Eenmalige ontvangsten die zich voor-
doen, kunnen eventueel aangewend worden, maar de aanwending ervan moet be-
paald worden in samenhang met toekomstige beleidsmogelijkheden (en met een ge-
lijkmatig groeipad). Bovendien mag het structureel begrotingsbeleid geen incentive 
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inhouden voor eenmalige ontvangsten, want het gevaar bestaat dat recurrente uitga-
ven gefinancierd worden met eenmalige middelen.  

Naast de conjunctuur en eenmalige operaties zijn er nog andere factoren die een ge-
lijkmatig verloop van de ontvangsten of uitgaven kunnen beïnvloeden. In het advies 
van juli 2010 gaven we al aan dat de impact van inflatie op de ontvangsten en uitgaven 
tot onverwachte schommelingen kan leiden. Maar ook de evolutie van de fiscale capa-
citeit of de denataliteitsfactor kan over de jaren heen aanzienlijk wijzigen en een ge-
lijkmatige uitgavendynamiek verstoren. Idealiter neemt men zoveel mogelijk factoren 
mee in de concrete uitwerking van een structureel begrotingsbeleid om de reële uitga-
vendynamiek zo gelijkmatig mogelijk te laten verlopen (zie verder bij de vormelijke fac-
toren). 

 

Naast houdbaarheid is ook de duurzaamheid van de begroting een belangrijke meer-
waarde van een structureel begrotingsbeleid. Een duurzaam begrotingsbeleid houdt in 
dat toekomstige budgettaire uitdagingen en mogelijkheden nu al mee in rekening wor-
den genomen.  

Enerzijds mag het niet zo zijn dat het huidig beleid aanzienlijke lasten doorschuift naar 
de toekomst en op die manier de beleidsruimte voor de komende jaren beperkt. Zo kan 
het aangaan van aanzienlijke verbintenissen waarvan de betaling wordt doorgescho-
ven naar de toekomst, een aandachtspunt zijn.  

Anderzijds houdt een duurzaam begrotingsbeleid ook in dat toekomstige maatschappe-
lijke en/of budgettaire uitdagingen waarop men een antwoord wenst te bieden nu al 
hun vertaling krijgen in de begroting. Op Vlaams niveau is het meest duidelijke voor-
beeld hiervan de doelstelling in Pact 2020 om tot een schuldenvrij Vlaanderen te ko-
men in 2020. Deze doelstelling mag niet tot gevolg hebben dat de inspanningen die 
hiervoor moeten gebeuren op het einde van de periode aanzienlijk zwaarder zijn dan 
de inspanningen die reeds vanaf 2012 gebeuren voor deze doelstelling. 

 

Naast deze inhoudelijke elementen zijn ook meer vormelijke factoren van belang om 
tot een goede structurele begrotingsnorm te komen.  

Een begrotingsnorm moet transparant zijn. Dit betekent dat de complexiteit zo beperkt 
mogelijk wordt gehouden en dat de manier waarop de norm toegepast wordt geba-
seerd is op verifieerbare en objectieve gegevens. Hoewel het altijd mogelijk is om bij-
komende nuances toe te voegen aan een begrotingsnorm, moet deze extra complexi-
teit afgewogen worden tegenover de meerwaarde die ze biedt voor een houdbaar en 
duurzaam begrotingsbeleid. 

Daarnaast is het ook van belang dat de begrotingsnorm een duidelijke begrotingsdoel-
stelling formuleert die eenvoudig te vertalen valt naar de hoogte van de toegelaten uit-
gaven in een bepaald jaar. 

 

Bij de uitwerking van een Vlaamse structurele begrotingsnorm dienen deze elementen 
als leidraad en tevens als evaluatiekader. De Vlaamse begrotingsnorm moet dus 
houdbaar, duurzaam en transparant zijn. 
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2.2. Een Vlaams structureel begrotingsbeleid 
In zijn advies van juli 2010 heeft de SERV een voorstel uitgewerkt voor een structurele 
analyse van het Vlaamse begrotingsbeleid. Inspiratie hiervoor werd gevonden in de 
Europese aanpak, die de nadruk legt op de raming van het zogenaamde structurele 
saldo en de evolutie daarvan. 

 

2.2.1. Van structureel saldo… 
In het advies van vorig jaar gaven we al aan dat de uitwerking van een begrotingsnorm 
op basis van structurele saldi niet voor de hand ligt. Afgezien van de methodologische 
moeilijkheden die gepaard gaan met de raming van een Vlaams structureel saldo, lijkt 
dergelijke norm onvoldoende houvast te bieden voor een concrete normering van de 
uitgaven in een bepaald jaar. Om het structurele saldo te ramen, moet er een inschat-
ting gemaakt worden van de conjunctuurcyclus. Het probleem is dat deze inschatting 
jaar na jaar wijzigt en zelfs voor één en hetzelfde jaar na verloop van tijd zeer uiteenlo-
pende resultaten kan geven. De huidige stand van de economie hangt immers niet 
alleen af van de economische groei uit het verleden, maar ook van de manier waarop 
de economie zal evolueren in de toekomst. Een voorbeeld kan dit probleem verduide-
lijken. 

 

 Tabel 4: Opeenvolgende ramingen van output gap 2005 door FBP (% BBP) 

output-gap 
2005 

Raming FPB  in  2003 0,0% 
2004 -0,2% 
2005 -0,5% 
2006 -0,9% 
2007 -1,2% 
2008 -0,5% 
2009 0,9% 
2010 0,9% 
2011 0,7% 

 

 

Bovenstaande tabel geeft de opeenvolgende ramingen van het Federaal Planbureau 
(FPB) weer van de output-gap in 2005. We zien duidelijk dat één en dezelfde output-
gap op verschillende momenten helemaal anders wordt geraamd. 
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In 2003 ging het Planbureau er nog van uit dat de economie zich in 2005 in een “nor-
male” situatie zou bevinden: er zou in 2005 dus geen output-gap zijn en het nominale 
saldo zou gelijk zijn aan het structurele saldo 

De jaren erna, tot en met de raming van 2007, werd de economische situatie van 2005 
steeds ongunstiger geraamd. Dat betekent dat de output-gap bij elke nieuwe raming 
negatiever werd. 

Met de raming in het voorjaar van 2008 werd de omgekeerde beweging ingezet: de 
output-gap van 2005 verbeterde weer van -1,2% naar -0,5%. De reden hiervoor was 
dat de groei van 2008 en 2009 lager werd geschat dan de voorgaande jaren. De out-
put-gap van 2005 verbeterde dus omdat de groei van die twee jaren hoger werd ge-
raamd. 

En vanaf 2009, toen de financieel-economische crisis een feit was en de groeiprogno-
ses voor de komende jaren drastisch naar beneden werden bijgesteld, bleek dat 2005 
een gunstig economisch jaar was geweest. 

Aangezien het verschil tussen een nominaal saldo en een structureel saldo bepaald 
wordt door de output-gap, zou het structureel saldo van Vlaanderen jaar na jaar herre-
kend moeten worden, ook al staat het nominaal saldo vast. Dit maakt het moeilijk om 
een begrotingsnorm naar voor te schuiven die inhoudt dat er jaarlijkse een structureel 
evenwicht moet behaald worden.  

De impact van de output-gap op de Vlaamse begroting speelt niet zo rechtstreeks als 
op het globale Belgische niveau, maar de moeilijkheid blijft om een neutraal uitgangs-
punt te nemen. Omwille van een aantal redenen werd 2005 door de SERV naar voor 
geschoven als neutraal aanvangsjaar, maar zoals blijkt uit de laatste ramingen van het 
Planbureau gaat het om een uitgangsjaar dat eerder als gunstig kan beschouwd wor-
den.  

 

2.2.2. …naar structureel uitgavenpad 

Het analysekader dat de SERV in 2010 heeft uitgewerkt, blijft zijn waarde te houden 
om de structurele dynamiek van de begroting achteraf te evalueren, zeker wat de jaar-
lijkse evolutie van het structurele saldo betreft. Een begrotingsnormering opstellen op 
basis van de structurele saldi biedt echter onvoldoende houvast. 

Deze overweging werd recent ook gemaakt door de Europese Commissie. In septem-
ber 2010 stelde ze vast dat “het structurele saldo in de praktijk een ontoereikende 
graadmeter voor de onderliggende begrotingssituatie van een land is gebleken omdat 
de actuele conjuncturele situatie moeilijk te beoordelen bleek” (voorstel voor richtlijn 
voor de vaststelling van voorschriften voor begrotingskaders voor de lidstaten, 
COM(2010) 523 definitief)3.  

In het voorstel van de Europese Commissie wordt ook een nieuw principe naar voor 
geschoven, namelijk dat “de groei van de jaarlijkse uitgaven niet mag uitstijgen boven 
een voorzichtige inschatting van de middellange termijngroei van het BBP”. Dit nieuw 
                                                 
3  Momenteel doorloopt dit voorstel de parlementaire procedure op Europees niveau. Deze bepalingen 

blijven nog altijd ongewijzigd. 
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principe komt bovenop de verplichting om, ingeval van een overmatig tekort, dit tekort 
structureel af te bouwen met minstens 0,5% van het BBP op jaarbasis.  

De methode van het structureel saldo wordt niet verlaten door Europa, maar we zien 
toch een belangrijke accentverschuiving. De uitgavendynamiek wordt niet genormeerd 
op basis van het structurele saldo, maar wel op basis van de BBP-groei. Aangezien de 
ontvangstendynamiek in belangrijke mate bepaald wordt door de BBP-groei is het ver-
schil minder groot dan op het eerste gezicht lijkt. Het grootste verschil is dat de inschat-
ting van de conjunctuurcyclus (via de output-gap) niet meer nodig is om een toelaat-
baar pad voor de uitgaven uit te tekenen. Men vertrekt van een bepaald 
uitgavenniveau en laat dan de uitgaven toenemen op basis van een groei die houdbaar 
is. Dit levert een veel transparantere norm op die gelijkaardige garanties biedt voor een 
houdbaar begrotingsbeleid. 

De bijkomende Europese bepaling met betrekking tot de schuldafbouw is ongewijzigd 
gebleven en zorgt ervoor dat het begrotingspad ook duurzaam is. 

Deze nieuwe invalshoek voor een structureel begrotingsbeleid biedt mogelijkheden 
voor de uitwerking van een Vlaamse begrotingsnorm. Net zoals het geval is voor de 
Europese lidstaten is het voor Vlaanderen veel eenvoudiger om een begrotingsnorm 
op te stellen op basis van de middellange termijngroei van de economie. 

In plaats van de BBP-groei te gebruiken, stelt de SERV voor om de totale ontvang-
stendynamiek als referentiepunt te nemen. De Vlaamse ontvangsten worden niet enkel 
door de BBP-groei bepaald maar ook door andere factoren zoals de fiscale capaciteit 
en de evolutie van het leerlingenaantal. Deze factoren kunnen zowel een gunstige als 
ongunstige impact hebben op de Vlaamse ontvangsten. Bovendien is de koppeling 
tussen economische groei en federale overdrachten, die toch het gros van de Vlaamse 
ontvangsten vormen, niet volledig: de overdracht van BTW-middelen is slechts gedeel-
telijk gekoppeld aan de BBP-groei. Daarom stelt de SERV voor om dit Europese prin-
cipe naar Vlaanderen te vertalen door de uitgavendynamiek af te stemmen op de ge-
middelde ontvangstendynamiek op middellange termijn. 

Hierbij is het wel van belang dat de begrotingsnorm voldoende zekerheid biedt dat de 
doelstelling uit het Pact 2020 met betrekking tot de schuldafbouw kan gerealiseerd 
worden. De Vlaamse norm moet zo uitgewerkt worden dat de genormeerde uitgaven-
dynamiek voldoende zekerheid biedt om bij normale omstandigheden tot een volledige 
schuldafbouw te komen in 2020.  

Als deze doelstelling in het gedrang zou komen, moet er een correctiemechanisme in 
werking treden om de uitgavendynamiek weer in overeenstemming te brengen met de 
schulddoelstelling. Ook dit komt overeen met de Europese logica die in specifieke om-
standigheden een bijsturing van de uitgaven kan vragen waardoor de normale groei 
beperkt wordt. Voor Vlaanderen kan dat correctiemechanisme erin bestaan om de uit-
gavendynamiek te beperken zodat de schuld tegen 2020 volledig kan terugbetaald 
worden. Gezien de relatief beperkte omvang van de schuld, zal het niet nodig zijn om 
de Europese regel te volgen waarbij het structurele saldo jaarlijks met 0,75% moet ver-
beteren. 

Deze aanpak die geënt is op de Europese principes, komt volledig tegemoet aan de 
hogervermelde uitgangspunten van een structureel begrotingsbeleid. 
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� Door de gemiddelde ontvangstendynamiek toe te passen op de uitgaven zullen 
de conjuncturele en andere schommelingen uitgevlakt worden over een periode 
van 10 jaar.  

� De normale ontvangstendynamiek als uitgangspunt zorgt niet enkel voor het 
uitvlakken van de conjuncturele schommelingen, maar ook voor fiscale capaci-
teit en andere factoren die over de jaren heen kunnen wijzigen. 

� Door de normale ontvangstendynamiek als basis te nemen, wordt de (recurren-
te) uitgavendynamiek niet bepaald door eenmalige ontvangsten.  

� In de mate dat het nodig is om de Vlaamse schuld af te bouwen tegen 2020 zul-
len de uitgaven minder snel evolueren dan de ontvangsten. 

� Het gaat om een norm waarvan de complexiteit beperkt is en bovendien kan 
berekend worden op basis van officiële gegevens, zoals onder meer de ramin-
gen van het Planbureau. 

 

2.3. Een concrete begrotingsnorm voor de 
komende jaren 

Op basis van bovenstaande uitgangspunten kunnen we een concrete begrotingsnorm 
uitwerken. Daarvoor moet in de eerste plaats het uitgavenniveau bepaald worden dat 
als startpunt of referentiebasis kan dienen (2.3.1). Vervolgens wordt op die referentie-
basis een groeivoet toegepast die de genormeerde uitgaven voor de komende jaren 
bepaalt (2.3.2). De manier waarop de eenmalige ontvangsten meegenomen worden en 
de impact van extra-budgettaire verrichtingen en beleidskredieten komen respectieve-
lijk in 2.3.3 en 2.3.4 aan bod.  Tot slot behandelt 2.3.5 hoe de norm moet toegepast 
worden bij de volgende begrotingsrondes. 

2.3.1. Referentie-uitgaven 2011 
In een structureel begrotingsbeleid moet de referentiebasis en de groeivoeten zodanig 
gekozen worden dat de houdbaarheid en de duurzaamheid van de begroting niet in het 
gedrang komt. Om die reden bevat de referentiebasis niet alle uitgaven in 2011, maar 
alleen de zogenaamde referentie-uitgaven. Dit zijn de ESR-gecorrigeerde primaire uit-
gaven 2011 die zouden leiden tot een evenwicht indien geen rekening wordt gehouden 
met eenmalige ontvangsten. 

 

ESR-gecorrigeerd 

Een begrotingsnormering gebeurt op basis van het vorderingensaldo. Dat saldo be-
komt men door de regels van het Europees Systeem van Rekeningen (ESR) en de 
bijhorende correcties toe te passen. Voor de normering zullen dus de uitgaven en ont-
vangsten in rekening gebracht worden die een invloed hebben op het vorderingensal-
do, met inbegrip van de ESR-correcties die moeten gebeuren. 
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De meeste instellingen worden rechtstreeks geconsolideerd waardoor hun uitgaven en 
ontvangsten deel uitmaken van de ESR-gecorrigeerde uitgaven en ontvangsten van de 
Vlaamse Gemeenschap. Er zijn echter twee instellingen die niet rechtstreeks geconso-
lideerd worden maar wel mee het globale vorderingssaldo van de Vlaamse Gemeen-
schap bepalen. Het gaat om het Zorgfonds en de Beheersmaatschappij Antwerpen 
Mobiel (BAM).  

Bij de begrotingscontrole 2011 gaat de regering ervan uit dat bij het Zorgfonds de ont-
vangsten (inclusief dotatie) € 6 mln lager liggen dan de uitgaven. Bij de BAM zouden 
de ontvangsten € 66 mln hoger liggen dan de uitgaven. Gecombineerd beïnvloedt dat 
het Vlaamse vorderingensaldo positief met € 59 mln4. 

Voor de berekening van de referentie-uitgaven van 2011 betekent dit dat de ESR-
gecorrigeerde ontvangsten van de begroting nog mogen opgetrokken worden met €  
59 mln.  

 

Primaire uitgaven 

De begrotingsnorm die de SERV voorstelt, is van toepassing op de primaire uitgaven 
en niet op de totale uitgaven. Een normering op de totale uitgaven is ook mogelijk, 
maar dan kan de evolutie van de intrestlasten verstorend werken op het gelijkmatig 
groeipad van de effectieve beleidsmogelijkheden.  De opzet van de structurele norm is  
net om een zo gelijkmatig mogelijke spreiding van de beleidsruimte te realiseren. 

Een sterke stijging van de rentelast (bijvoorbeeld door de toename van de rentevoeten) 
zou betekenen dat de primaire uitgaven relatief gezien minder snel zouden kunnen 
evolueren en op die manier het gelijkmatig groeipad zouden verstoren. 

De ESR-uitgaven moeten dus verminderd worden met alle intresten, zowel de intresten 
die gedragen worden door de algemene begroting als door de instellingen en dit op 
ESR-gecorrigeerde basis. 

Het opmaken van een begrotingsnorm op basis van de primaire uitgaven komt overeen 
met het voorstel van de Europese Commissie5 om de evaluatie van de structurele evo-
lutie te baseren op een uitgavenconcept waar onder meer rentelasten geen deel van 
uitmaken. 

Een mogelijk nadeel van de keuze voor de primaire uitgaven als basis voor de referen-
tie-uitgaven is dat de schuld sterk zou kunnen toenemen door oplopende intrestlasten. 
Aangezien de structurele norm die de SERV naar voor schuift expliciet ook de afbouw 
van de schuld inhoudt, vormt dit geen gevaar voor de Vlaamse overheidsfinanciën. 
Indien de toename van de intrestlasten met zich mee zou brengen dat Vlaanderen niet 
schuldenvrij zou zijn tegen 2020 zal de uitgavengroei hiervoor gecorrigeerd worden 
(zie verder). 

Door de terugbetalingen van KBC zal de schuld en dus ook de intrestlast de komende 
jaren aanzienlijk afnemen. In een normering die gebaseerd is op de totale uitgaven zou 

                                                 
4  In de tekst worden de cijfers weergegeven zonder de cijfers na de komma. Dit betekent dat de som 

van de getallen niet altijd volledig lijkt overeen te stemmen met de onderdelen ervan. 
5  Ontwerpverordening van het Europees Parlement en de Raad tot wijziging van verordening (EG) nr. 

1466/97, Brussel 17 maart 2011 (wijziging van artikel 5). 
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de afname van de intresten leiden tot een snellere toename van de primaire uitgaven. 
In de structurele norm die de SERV naar voor schuift heeft de evolutie van de intresten 
geen impact op de toegelaten primaire uitgavendynamiek 

De daling van de intresten zal dus leiden tot een hoger vorderingensaldo en dus tot 
een snellere afbouw van de schuld. De keerzijde is de beleidsruimte bij een structurele 
normering op basis van de primaire uitgaven kleiner zal zijn dan bij een structurele 
normering op basis van de totale uitgaven. 

 

Evenwicht zonder rekening te houden met eenmalige ontvangsten 

Deze laatste term vormt de belangrijkste correctie om de begrotingsuitgaven van 2011 
te vertalen naar de referentie-uitgaven.  

Een structureel begrotingsbeleid moet vertrekken van een uitgavenniveau dat verder 
kan stijgen met de gemiddelde ontvangstendynamiek, zonder de houdbaarheid of 
duurzaamheid van de begroting in het gedrang te brengen. Aangezien het evenwicht in 
2011 in belangrijke mate bepaald wordt door eenmalige ontvangsten kan men niet van 
de totale primaire uitgaven vertrekken om een groeipad uit te tekenen voor de komen-
de jaren. Immers, op het moment dat de eenmalige ontvangsten zouden verminderen, 
zou de norm leiden tot begrotingstekorten.  

Om de referentie-uitgaven te berekenen, vertrekken we van de hypothese dat er geen 
eenmalige ontvangsten zouden zijn. De vraag is dan welke totale en welke primaire 
uitgaven mogelijk zijn om de begroting 2011 in evenwicht te brengen. 

De methode om de eenmalige ontvangsten af te zonderen is identiek aan de methode 
die voorgesteld werd in het advies van juli 2010. Deze methode komt ook overeen met 
de gebruikelijke internationale en nationale methodes om eenmalige ontvangsten te 
bepalen. 

Een belangrijk deel van de eenmalige ontvangsten in 2011 was al ingeschreven bij de 
begrotingsopmaak en werd besproken in het evaluatierapport van januari 2011. Het 
gaat om de verkoop van gronden bij VMM voor € 200 mln, een positieve verrekening 
voor de federale overdrachten van 2010 (€ 154 mln) en het KBC-dividend van € 298 
mln. 

Voor de opmaak van de norm is het belangrijk om aan te geven hoe het KBC-dividend 
verwerkt moet worden. Het gaat duidelijk om eenmalige ontvangsten aangezien er in 
het ene jaar een dividend kan uitbetaald worden en in een volgend jaar geen. Afgezien 
van de onzekerheid over het feit of er een dividend betaald zal worden, is er ook in 
meerjarig perspectief geen zekerheid over het bedrag waarop de Vlaamse overheid 
kan rekenen. Dit bedrag hangt immers af van de terugbetaling van de hoofdsom. Dat 
de Vlaamse overheid hierover geen zekerheid heeft, blijkt onder meer uit het feit dat de 
hypothesen die ze daarvoor hanteert in de laatste meerjarenraming afwijken van de 
hypothesen die in de vorige meerjarenraming gebruikt werden.  

Daar staat wel tegenover dat de uitbetaling van het dividend een vergoeding is voor de 
participatie die Vlaanderen genomen heeft in KBC. Voor deze participatie van € 3,5 
mld heeft Vlaanderen een lening moeten aangaan waarvoor jaarlijks intresten moeten 
betaald worden. Het dividend is in eerste instantie bedoeld om deze intrestlast te ver-
goeden. In 2011 kan deze intrestkost geraamd worden op € 125 mln. Een bedrag van 
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€ 125 mln van het KBC-dividend van 2011 dient dus voor het betalen van de intrestlas-
ten. Enkel het resterende deel kan aangewend worden voor primaire uitgaven. Ver-
taald naar de referentie-uitgaven moet niet de totaliteit van het KBC-dividend afgetrok-
ken worden van de ontvangsten, maar slechts een bedrag van € 173 mln (€ 298 mln 
verminderd met € 125 mln). 

 

Een tweede belangrijke eenmalige ontvangst betreft de inkomsten van de Beheers-
maatschappij Antwerpen Mobiel (BAM). Bij de begrotingscontrole 2011 wordt het 
Vlaams vorderingensaldo positief beïnvloed voor € 66 mln door de verrichtingen op de 
BAM. Zoals blijkt uit de algemene toelichting is dit positief resultaat het gevolg van de 
verkoop van de Van Cauwelaertsluis en de Noorderlaanbrug voor € 89 mln (zie be-
spreking begrotingscontrole). Ook dit is een eenmalige ontvangst waarvoor een correc-
tie moet doorgevoerd worden.  

 

Een derde en laatste bemerking betreft de verrekening voor 2011. In 2011 is momen-
teel een bedrag ingeschreven van € 18.631 mln als federale overdrachten in het kader 
van de bijzondere financieringswet6. Het gaat echter om een voorlopig bedrag. Naar 
aanleiding van de begrotingscontrole 2012 zal het definitieve bedrag van 2011 bekend 
zijn en volgt hiervoor een correctie . Op basis van de Economsiche Vooruitzichten 
2011-2016 van het FPB gaan we uit van een positieve verrekening van € 152 mln.. Dit 
betekent dat de federale overdrachten in 2011 eenmalig negatief vertekend zijn voor € 
152 mln. Deze verrekening zal pas in 2012 vastgesteld en betaald worden, maar hoort 
bij de normale ontvangsten van 2011. Voor de berekening van de referentie-uitgaven 
2011 houden we dus rekening met dit bedrag van € 152 mln. Dit heeft als logisch ge-
volg dat deze eenmalige ontvangst in 2012 niet meer kan aangewend worden, ook niet 
voor eenmalige uitgaven. Het zou immers om een dubbeltelling gaan. 

 

Verrekeningen in het kader van de bijzondere financieringswet 

Bij de opmaak van elke begroting (initieel en begrotingscontrole) wordt een raming 
gemaakt van de federale overdrachten naar de gemeenschappen en gewesten. Deze 
raming gebeurt op basis van een aantal parameters zoals inflatie, economische groei 
en fiscale capaciteit. Op het moment dat de overdrachten worden doorgestort, zijn de-
ze parameters nog niet definitief vastgelegd. Bij de opmaak van de initiële begroting 
2011 en zelfs bij de begrotingscontrole is het nog niet duidelijk hoe hoog de economi-
sche groei in 2011 precies zal zijn. Daarom moet er een correctiemechanisme voorzien 
worden. Dit zijn de verrekeningen.  

Concreet gebeurt de doorstorting in jaar t op basis van voorlopige parameters. Bij de 
begrotingscontrole in het voorjaar van t+1 worden de definitieve parameters voor het 
jaar t bepaald. In de zomer van het jaar t+1 vindt de verrekening plaats voor het jaar t. 

Zo bleken de overdrachten voor 2010 te laag geraamd. Bij de begrotingscontrole van 
2011 werden de definitieve (hogere) parameters voor 2010 bepaald waardoor er een 

                                                 
6  Samengevoegde en gedeelde belastingen én dotatie ter compensatie van het kijk- en luistergeld, ex-

clusief verrekeningen voor 2010. 
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positieve verrekening zal volgen. Vlaanderen krijgt dan € 154 mln extra doorgestort. Op 
dezelfde manier zal er in 2012 een verrekening plaatsvinden voor de overdrachten die 
in 2011 werden doorgestort. Als die overdrachten werden geraamd op basis van te 
lage parameters zal de verrekening positief zijn, bij te hoge inschatting volgt een nega-
tieve verrekening. Op basis van de meest actuele ramingen van het FPB van de para-
meters voor 2011 meent de SERV dat er een positieve verrekening van € 152 mln zal 
komen in 2012. 

In de structurele begrotingsnorm die de SERV voorstelt mag de verrekening niet mee-
geteld worden als eenmalige ontvangst in 2012. Indien dat het geval zou zijn, zou men 
immers ook de komende jaren moeten rekening houden met een negatieve verreke-
ning. Gezien de omvang van de verrekeningen zou dit het gelijkmatig uitgavenpad 
grondig kunnen verstoren. Dit was bijvoorbeeld het geval in 2009 en 2010 toen de 
Vlaamse Regering de operatie op het Egalisatiefonds heeft opgezet om de uitgaven-
mogelijkheden meer gelijkmatig te spreiden over die beide jaren. 

Vanuit een structurele benadering is het niet meer nodig om voor de verrekeningen ad 
hoc oplossingen te zoeken. De verrekening zal via de groeivoet van de referentie-
uitgaven meegenomen worden en gelijkmatig verspreid over de volgende jaren. (zie 
ook toepassing van de norm vanaf 2012 begrotingscontrole 2.3.5) 

 

Voor 2011 kan de berekening van de referentie-uitgaven op basis van de meest recen-
te parameters als volgt samengevat worden. 

Tabel 5: Berekening referentie-uitgaven 2011 (€ mln) 

Totaal ESR-gecorrigeerde ontvangsten (1) 25.895 

Correctie voor Zorgfonds en BAM (2) 59 

Intrestlasten (3) -235 

Eenmalige ontvangsten (4 = a + b + c  + d + e ) -463 
waarvan verkoop gronden VMM (a) -200 

waarvan verrekening 2010 (b) -154 
waarvan KBC dividend (excl. rentelast) (c) -172 

waarvan eenmalige verkoop BAM (d) -89 
waarvan verrekening voor 2011 (e) 152 

(pro memorieKBC-dividend voor rentelast) -125 

Referentie-uitgaven 2011 ( 5 = 1 + 2 + 3 + 4 ) 25.255 
 

 

De referentiebasis in 2011 die gebruikt wordt om de genormeerde uitgaven voor 2012 
te berekenen bedraagt  € 25.255 mln.  

Dit referentiebedrag 2011 is duidelijk lager dan de primaire uitgaven die in de begro-
tingscontrole 2011 zijn opgenomen. Concreet gaat het om een verschil van € 663 mln. 
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Tabel 6: Verschil tussen primaire uitgaven 2011 BC en referentie-uitgaven (€ mln) 

Referentie-uitgaven 2011  (1) 25.255 
Primaire uitgaven 2011 BC (2 ) 25.918 

Verschil (3  = 3a + 3b + 3c = 2 - 1 ) -663 
waarvan 

onderbenutting (3a) -203 
eenmalige ontvangsten (3b) -463 

overschot (3c) 3 
 

Het verschil van € 663 mln kan in de eerste plaats verklaard worden door de onderbe-
nutting. De kredieten die in de begrotingscontrole worden ingeschreven zijn hoger dan 
de ontvangsten. De redenering hierbij is dat een deel van de kredieten niet zullen uit-
gegeven worden. Globaal gaat het om € 203 mln7.  

Een tweede reden voor het verschil zijn de eenmalige ontvangsten die in de begro-
tingscontrole integraal aangewend worden om extra uitgaven te voorzien. Het verschil 
van € 463 mln komt overeen met de correctie die we hanteren om de referentie-
uitgaven van 2011 te berekenen (zie eenmalige ontvangsten in Tabel 5). 

Een derde verschil betreft het overschot van € 3 mln waar de regering vanuit gaat bij 
de begrotingscontrole. Voor het bepalen van de referentie-uitgaven moet hiermee geen 
rekening worden gehouden. De recurrente ontvangsten mogen integraal aangewend 
worden, waardoor het verschil € 3 mln kleiner wordt. 

Uit deze vergelijking blijkt duidelijk dat de referentie-uitgaven niet zozeer bepaald wor-
den door de uitgaven (afgezien van de intrestlasten) maar wel door de (recurrente) 
ontvangsten. Indien in 2011 uiteindelijk minder uitgaven zullen gebeuren dan voorzien, 
zal dit geen effect hebben op de referentie-uitgaven. Indien blijkt dat de ontvangsten 
hoger of lager zijn, zal hiervoor wel een aanpassing gebeuren.  

Dit betekent ook dat de referentie-uitgaven die in dit advies berekend worden niet ab-
soluut zijn. Indien bijvoorbeeld de uitvoeringsgegevens van de ontvangsten verschillen 
van de geraamde ontvangsten zal dit een invloed hebben op de referentiebasis. Bij de 
opmaak van de begroting 2012 zal er dan ook een nieuwe raming van de referentie-
uitgaven van 2011 moeten gebeuren. 

2.3.2. Jaarlijks groeipad van de referentie-uitgaven 
De genormeerde uitgaven in 2012 vertrekken dus van het referentie-uitgaven in 2011 
waarop dan een groeivoet berekend wordt. Net zoals de referentie-uitgaven, moet ook 
de groeivoet zo bepaald worden dat de houdbaarheid van het begrotingsbeleid niet in 
het gedrang komt. 

                                                 
7  De onderbenutting zoals hier opgenomen omvat niet enkel de onderbenutting in strikte zin (€ 259 mln), 

maar ook de extra uitgave van € 56 mln ingevolge de verrekening van de jobkorting in 2011. 
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Uitgangspunt hiervoor is dat de genormeerde uitgaven kunnen evolueren op het ge-
middelde ritme van de ontvangsten (exclusief eenmalige ontvangsten).  

Om de jaarlijkse schommelingen uit te vlakken, hanteren we een periode van 10 jaar. 
De groeivoet van de uitgaven moet toelaten dat de referentie-uitgaven na 10 jaar iden-
tiek zijn aan de ontvangsten, althans voor zover de schulddoelstelling hiermee kan ge-
realiseerd worden. Concreet wordt de groeivoet voor de referentie-uitgaven 2012 zo-
danig bepaald dat de referentie-uitgaven in 2021 identiek zijn aan de geraamde 
ontvangsten in 2021. 

2.3.2.1. Ontvangstengroei 

In de meerjarenramingen die de regering publiceert, worden de ontvangsten tot 5 jaar 
verder geraamd. De methode die hiervoor gebruikt wordt, kan echter zonder proble-
men aangewend worden om de raming verder door te trekken voor een bijkomende 
periode van 5 jaar. 

Aangezien bij een structureel begrotingsbeleid de toekomstige evolutie van de ont-
vangsten de huidige uitgavenmogelijkheden bepaalt, is het belangrijk dat de parame-
ters die gebruikt worden zo objectief en zo recent mogelijk zijn. Voor de belangrijkste 
parameters, de economische groei en de inflatie, maakt het Planbureau ramingen op 
middellange termijn die voor de normering kunnen gebruikt worden. De laatste ramin-
gen van het FPB werden gemaakt in mei 2011 (economische vooruitzichten 2011-
2016)8.  

Tabel 7: BBP-groei en inflatie in basisscenario, 2012-2021 

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 
BBP 2,22%  2,13%  2,31%  2,29%  2,04%  1,77%  1,78%  1,77%  1,76%  1,75%  
inflatie 2,00%  1,94%  2,02%  2,06%  2,04%  2,02%  2,01%  1,94%  1,90%  1,75%  
 

De groei van de federale ontvangsten wordt naast de economische groei en de inflatie 
echter ook bepaald door de fiscale capaciteit, de evolutie van het aantal inwoners on-
der 18 jaar en de verdeling van de leerlingen in het leerplichtonderwijs. 

Ook voor deze andere parameters is het van belang om goede ramingen te gebruiken. 
De demografische parameters kunnen afgeleid worden uit de bevolkingsprognoses van 
het FPB die ook gebruikt worden door de vergrijzingscommissie. De evolutie van de 
fiscale capaciteit is moeilijker in te schatten. Voorlopig worden de hypotheses van de 
MJR overgenomen en wordt verondersteld dat deze parameters ongewijzigd blijven 
vanaf 2016.  

Wat de gewestbelastingen betreft vertrekken we van de hypothese dat de groei ervan 
identiek is aan de economische groei (zie bijlage 1). 

Voor de overige ontvangsten (voornamelijk ontvangsten van de instellingen) nemen we 
tot en met 2015 de hypotheses van de MJR over. Vervolgens laten we deze uitgaven 

                                                 
8  Voor de periode 2017-2020 werden deze gegevens niet gepubliceerd. Voor 2021 gaat het om eigen 

ramingen. 

29Stuk 12-A (2010-2011) – Nr. 1 

V L A A M S  P A R L E M E N T



verder evolueren met 75% van de inflatie, wat iets sneller is dan de evolutie die in de 
MJR wordt gehanteerd. 

 

Dit leidt tot € 37,34 mld ontvangsten in 2021. Indien we abstractie maken van de een-
malige ontvangsten in 2011 is dit een gemiddelde jaarlijkse groei van 3,99%9. 

In onze ramingen nemen we de huidige ontvangstendynamiek bij ongewijzigd beleid 
over. In de mate dat de Vlaamse overheid een beslissing neemt die het ontvangsten-
pad recurrent beïnvloedt (naar boven of naar beneden) zal deze beslissing een impact 
hebben op het groeipad van de uitgaven. Dit komt overeen met het voorstel van richt-
lijn dat de Europese Commissie onlangs naar buiten bracht. 

 

2.3.2.2. Vertaling van ontvangstengroei naar uitgavengroei 

 

De referentiegroei heeft tot doel om de primaire uitgaven op een periode van 10 jaar op 
hetzelfde niveau te brengen als de ontvangsten. Deze keuze moet gecombineerd wor-
den met de beslissing van de Vlaamse Regering om de schuld volledig af te lossen 
tegen ten laatste 2020. In 2021 zullen de primaire uitgaven en de totale uitgaven dus 
identiek zijn. 

De keuze om de primaire uitgaven op hetzelfde niveau te brengen als de ontvangsten 
betekent dat we niet zonder meer de groeivoet van de ontvangsten overnemen. Dat 
zou betekenen dat het verschil tussen de ontvangsten en de referentie-uitgaven be-
houden zou blijven. Aangezien de referentie-uitgaven in 2011 lager zijn dan de recur-
rente ontvangsten (omwille van de intresten), is de groeivoet voor de genormeerde 
uitgaven hoger dan de gemiddelde groeivoet van de ontvangsten (3,93%). Om het re-
ferentiebedrag van € 25.255 mln te laten groeien tot € 37,34 mld in 2021 betekent dit 
dat de uitgaven jaarlijks met 3,99% kunnen toenemen. 

Dit is een groeipad dat (per toeval) identiek is aan de gemiddelde groei van de econo-
mie in nominale termen. Volgens de ramingen van het Federaal Planbureau zou de 
economie gemiddeld en in lopende prijzen 3,99% groeien tot 2021. 

 

2.3.2.3. Bijstellen groeivoet omwille van schulddoelstelling 

De normale groeivoet wordt berekend zoals hiervoor aangegeven. Daarbij moet altijd 
een doorrekening gemaakt worden van de Vlaamse schuld. De structurele normering 
die de SERV voorstelt, houdt immers in dat de groeivoet die wordt toegepast op de 
referentie-uitgaven ook moet leiden tot het afbouwen van de schuld tegen ten laatste 
2020 (uitvoering doelstelling Pact 2020). 

We maken in dit voorstel wel een onderscheid tussen de verschillende bestanddelen 
van de schuld.  
                                                 
9  Indien de groeivoet van 3,99% toepast op de referentieuitgaven 2011 (€ 25,26 mld) bekomt men € 

37,34 mld. 
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In eerste instantie is er de schuld van € 3,5 mld die Vlaanderen is aangegaan omwille 
van de KBC-operatie. Deze schuld zal de komende jaren afbetaald worden door KBC 
zonder dat Vlaanderen daar extra overschotten voor zal moeten aanleggen. We hante-
ren de (technische) hypothese dat deze schuld tegen 2020 afbetaald is. 

De schulddoelstelling heeft betrekking op de overige schuld. Deze schuld is enerzijds 
het gevolg van de begrotingstekorten die Vlaanderen in het verleden heeft opgetekend 
maar anderzijds ook van de schulden die Vlaanderen is aangegaan om participaties te 
kunnen nemen die het saldo niet beïnvloed hebben. Tegenover deze laatste schulden 
staan activa waarvan de Vlaamse overheid een rendement en een terugbetaling ver-
wacht op termijn. In die zin zou men ook dit deel van de schuld kunnen uitsluiten van 
de schulddoelstelling. In het voorstel dat de SERV uitwerkt is dat echter niet het geval. 
Enerzijds is het onzeker of en wanneer er een terugbetaling zal volgen en bovendien is 
het ook niet vanzelfsprekend dat het rendement dat de Vlaamse overheid hiervoor ont-
vangt jaarlijks voldoende is om de intrestlasten die aan dit schuldonderdeel verbonden 
is te betalen. Tenslotte is het niet altijd mogelijk om de totale schuld op te splitsen tus-
sen de schuld die verbonden is aan deelnemingen en participaties enerzijds en schuld 
die het gevolg is van begrotingstekorten anderzijds.  

Concreet betekent dit dat de opgebouwde vorderingensaldi tot en met 2020 ten minste 
voldoende moeten zijn om de schuld exclusief KBC af te lossen. Om dit na te gaan 
passen we de referentiegroeivoet toe op de opeenvolgende referentie-uitgaven en be-
rekenen we vervolgens de jaarlijkse saldi. In combinatie met de andere ontvangsten 
die beschikbaar zijn voor schuldafbouw moet dit ertoe leiden dat Vlaanderen schulden-
vrij is in 2020. 

De evolutie van de schuld zal de komende jaren naast de saldi ook in belangrijke mate 
beïnvloed worden door de penalty fee van € 1,75 mld die KBC zal moeten terugbetalen 
(50% extra op het bedrag van € 3,5 mld). Net zoals de terugbetaling van € 3,5 mld mag 
Vlaanderen deze penalty fee ESR-matig niet aanwenden voor uitgaven en zal de 
schuld hierdoor dus afnemen. Daarnaast zal de schuld ook bepaald worden door de 
extra-budgettaire verrichtingen. We nemen daarbij de hypotheses van de MJR over, 
wat inhoudt dat ook vanaf 2015 € 45 mln op jaarbasis voorzien wordt voor nieuwe par-
ticipaties. Hoewel dit geen impact heeft op het saldo, heeft dit wel een impact op de 
schuldevolutie. 

Samen met deze andere factoren die de schuld beïnvloeden (KBC-terugbetalingen en 
participaties) moeten de opgebouwde saldi voldoende zijn om de schulddoelstelling te 
realiseren. Indien dit niet zo is, dan moet de groeivoet neerwaarts aangepast worden 
zodat aan deze doelstelling kan voldaan worden. Op basis van de huidige parameters 
die de SERV hanteert, is het niet nodig om het normale groeipad hiervoor te beperken. 
Er werd dan ook geen concrete methode uitgewerkt voor deze bijstelling in dit advies. 

 

2.3.2.4. Uitzuiveren van inflatie-effect 

Inflatie heeft niet alleen een effect op de ontvangsten maar ook op de uitgaven. Een 
groot aantal kredieten, zoals werkingsmiddelen en lonen, worden bij elke begrotings-
ronde aangepast aan de actuele inflatieparameters. Bij veel inflatie zullen de uitgaven 
relatief snel stijgen, bij beperkte inflatie wat minder. Dit inflatie-effect heeft in ieder ge-
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val geen invloed op de beleidsmogelijkheden. Het is louter een aanpassing van de kre-
dieten aan de heersende prijzen. 

De toepassing van de structurele norm resulteert in een jaarlijkse groei van de uitgaven 
met 3,99%. Een deel van deze groei zal nodig zijn om het inflatie-effect op te vangen, 
maar dat effect schommelt voortdurend. Soms is de inflatie laag en komt de normgroei 
dicht in de buurt van de reële groei, op andere momenten zal de normgroei nauwelijks 
of niet volstaan om de prijsstijging op te vangen. 

Een constant groeipercentage van 3,99% leidt zo onvermijdelijk tot een sterk schom-
melende reële groei of beleidsruimte. Dat gaat in tegen het principe van een structurele 
norm die net een zo gelijkmatige mogelijke groei van de beleidsmogelijkheden beoogt. 
Er moet dus een correctie worden toegepast voor het inflatie-effect. 

Onderstaande figuur geeft theoretisch weer hoe deze correctie wordt toegepast. 

Figuur 1: Voorbeeld inflatie-effect in structurele normering 

 
 

De totale normgroei (1) kan opgesplitst worden in de reële groei (2) en de gemiddelde 
inflatie (3). De gemiddelde inflatie wordt berekend op basis van de jaarlijkse inflatie (4), 
die duidelijk schommelt.  

De reële groei geeft de groei van de beleidsmogelijkheden weer. Om die constant te 
houden, tellen we daarbij niet de gemiddelde inflatie op, maar wel de jaarlijkse inflatie. 
Dit resulteert in de totale genormeerde primaire uitgaven (5). 

Wat meteen opvalt, is dat de deze totale genormeerde primaire uitgaven geen constan-
te groeivoet kennen. Bij lage inflatie (bijvoorbeeld in jaar 4), zullen deze uitgaven trager 
groeien dan bij hoge inflatie (jaar 8). De onderliggende reële groeivoet is op die manier 
echter wel constant, en dus ook de beleidsmogelijkheden. 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

(1) normgroei = (2)+(3)

(2) reële groei
(beleidsmogelijkheden)

 (3)gemiddelde inflatie

(4) jaarlijkse inflatie

 (5) genormeerde
primaire uitgaven
=(2)+(4)
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Om deze correctie te kunnen toepassen, hebben we in ieder geval een goede raming 
nodig van de manier waarop inflatie de Vlaamse overheidsuitgaven beïnvloedt. Een 
deflator voor de Vlaamse overheidsuitgaven is (nog) niet beschikbaar. Soms maakt 
men gebruik van de index van de consumptieprijzen. Deze deflator stemt echter niet 
overeen met de feitelijke deflator van de Vlaamse primaire uitgaven. Een deel van de-
ze uitgaven wordt immers niet aangepast aan de jaarlijkse inflatie. Hoewel hierover 
bijkomende informatie nodig is, schatten we dat het effect van de inflatie op de uitga-
ven overeenkomt met 75%10 van de gezondheidsindex. 

Voor het inflatie-effect van 2012 hoeven we deze benadering niet te gebruiken, omdat 
er meer gedetailleerde informatie beschikbaar is. Volgens het Planbureau zal de spilin-
dex in februari 2012 overschreden worden, waardoor de lonen zullen stijgen met € 280 
mln volgend jaar11. De toename van de overige kredieten omwille van de inflatieme-
chanismen ramen we op € 150 mln. Het totale effect van inflatie in 2012 komt zo op € 
430 mln12. Dit is een toename met 1,7% of 85% van de gezondheidsindex in 2012 die 
2% bedraagt. 

Voor de jaren nadien gebruiken we opnieuw de benadering die hierboven werd ge-
schetst. 

Het gemiddelde inflatie-effect voor de komende jaren komt op die manier op 1,51%. De 
normgroei van 3,99% kan dus opgesplitst worden in een constante reële groei van 
2,44% en een gemiddeld inflatie-effect van 1,51%.  

De term constante reële groei is dus de nominale groei verminderd met het gemiddeld 
inflatie-effect. Deze groei moet toelaten om de evolutie van de uitgaven bij ongewijzigd 
beleid op te vangen die niet het gevolg zijn van een wisselend inflatiepercentage. Het 
gaat bijvoorbeeld om de jaarlijkse aanpassing van de middelen van het gemeentefonds 
met 3,5%, de verhoging van de onderwijskredieten omwille van de leerlingenevolutie, 
de stijging van de uitgaven van De Lijn omwille van de toegenomen brandstofprijzen… 
Daarnaast kan deze reële uitgavendynamiek ook aangewend worden voor nieuwe be-
leidsinitiatieven.  

Voor 2012 resulteert de structurele norm in een constante reële groei van de uitgaven 
van 2,44% en een inflatie-effect van 1,70% (€ 430 mln). De groei van de genormeerde 
primaire uitgaven bedraagt zo 4,14%. Doordat de inflatie hoger is dan gemiddeld, stijgt 
deze groeivoet uit boven de referentiegroei van 3,99%. 

Omgerekend mogen de genormeerde primaire uitgaven in 2012 € 26.312 mln bedra-
gen. Dat is een toename van € 1.057 mln ten opzichte van het referentiebedrag 2011. 
De constante reële groeivoet van € 2,44% leidt tot een toename met € 627 mln en 
daarnaast wordt er nog € 430 mln voorzien om de uitgaven aan te passen aan de infla-
tie.  

                                                 
10  Het percentage van 75% komt overeen met de raming die gehanteerd wordt in de laatste MJR. Deze 

verhouding was ook de raming die de SERV maakt in zijn begrotingsadvies van 2009.  
11  Deze stijging is deels omwille van de toename van de lonen door de overschrijding van d e spilindex in 

2012, deels door het op kruissnelheid brengen van het inflatie -effect van 2011. 
12  Dit is duidelijk lager dan de raming waar de MJR van uitgaat (€ 501 mln). 
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Indien bij de opmaak van de begroting 2012 blijkt dat het inflatie-effect minder groot is 
dan € 430 mln zullen de genormeerde uitgaven ook verminderen en vice versa. De 
reële beleidsmogelijkheden zullen echter ongewijzigd blijven. Voor zover deze lagere 
inschatting van de inflatie op de uitgaven de ontvangstenraming niet wijzigt, zal de tota-
le beleidsruimte over de periode 2012-2021 niet verminderen. De lagere inflatie in 2012 
zal dan tot gevolg hebben dat de reële groeivoet van 2,44% (iets) hoger zal liggen. 

2.3.3. Eenmalige ontvangsten 
Door de referentiegroeivoet gecorrigeerd voor inflatie toe te passen op de referentie-
uitgaven van 2011, bekomt met het genormeerde uitgavenniveau van € 26.312 mln in 
2012.  

Net zoals de voorgaande jaren zullen er een aantal eenmalige ontvangsten zijn in 
2012. De eenmalige factoren worden volledig gecorrigeerd voor de berekening van de 
referentie-uitgaven en hebben geen invloed op de referentiegroei. Dit belet niet dat er 
zich in bepaalde jaren eenmalige ontvangsten zullen voordoen.  

Vanuit een structureel perspectief kunnen deze eenmalige factoren aangewend wor-
den voor zover ze de duurzaamheid en de houdbaarheid van de begroting niet in het 
gedrang brengen. Dit betekent dat de structurele normering die de SERV voorstelt in 
principe toelaat dat eenmalige ontvangsten aangewend worden13. 

De aanwending is wel onderworpen aan een aantal voorwaarden. In eerste instantie 
mogen de eenmalige ontvangsten niet het gevolg zijn van een “mechanisme” waardoor 
in één van de volgende jaren een eenmalige minderontvangst mogelijk is of waardoor 
in een volgend jaar een extra uitgave verschuldigd is. Een hypothetisch voorbeeld is 
dat Vlaanderen in een bepaald jaar een onroerend goed zou verkopen waarbij dit in de 
nabije toekomst opnieuw zou aangekocht worden. Hoewel dit vanuit economisch 
standpunt niet logisch is, zou dit de Vlaamse overheid in theorie in staat stellen om 
extra (eenmalige) uitgaven te doen. Met als tegenhanger dat ze in de toekomst dan 
weer een eenmalige uitgave moet doen, zonder dat hiertegenover een ontvangst staat.  

Bij een structureel begrotingsbeleid kunnen dergelijke eenmalige ontvangsten niet 
aangewend worden. Dit betekent ook dat de verkoop van gronden door VMM aan 
Aquafin zoals in 2010 en 2011 gebeurde in een structureel begrotingsbeleid grondig 
moet geëvalueerd worden op toekomstige extra lasten en dat op basis daarvan moet 
beslist worden welke bijkomende uitgavenmogelijkheden dit eventueel zou geven. 

Voor zover het gaat om eenmalige ontvangsten zonder keerzijde kunnen deze aange-
wend worden, zij het voor eenmalige uitgaven. Zo zouden de dividenden van KBC in 
2012 aangewend kunnen worden, deels om de intrestlast te verlichten en deels voor 
primaire uitgaven. Concreet gaan we ervan uit dat de intrestlast in 2012 die verband 

                                                 
13  Indien de groeivoet neerwaarts zou moeten aangepast worden omwille van de schuldd oelstelling kan 

men er natuurlijk voor kiezen om de eenmalige ontvangsten die zich voordoen aan te wenden voor 
schuldafbouw zodat de normale uitgavendynamiek de komende jaren kan aangehouden worden.  
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houdt met de KBC-lening € 109 mln bedraagt14. Dit betekent dat het dividend voor € 
189 mln kan aangewend worden voor eenmalige uitgaven (zie ook 2.3.1). 

Een specifiek aandachtspunt vormen de verrekeningen in het kader van de bijzondere 
financieringswet. Op basis van de huidige parameters gaat de SERV ervan uit dat er 
een positieve verrekening zal zijn van € 152 mln in 2012. Het gaat om eenmalige ont-
vangsten die het gevolg zijn van een mechanisme dat zowel extra als minder ontvang-
sten kan teweegbrengen. Dit op zich betekent al dat deze eenmalige ontvangst niet 
mag aangewend worden bij een structurele normering, noch in 2012 noch de volgende 
jaren. Specifiek voor 2012 werd reeds rekening gehouden met dit bedrag bij het bepa-
len van de referentie-uitgaven 2011. Dit betekent dat de beleidsruimte van 2012 de 
facto hierdoor al (positief) beïnvloed is via het referentiebedrag.  

 

2.3.4. Extra-budgettaire verrichtingen en 
beleidskredieten 

De voorgestelde normering heeft enkel betrekking op ESR-gecorrigeerde uitgaven die 
het saldo beïnvloeden. Dit betekent dat verrichtingen zoals deelnemingen en kapitaal-
participaties niet genormeerd worden. Ook de evolutie van de beleidskredieten wordt 
niet genormeerd, enkel de evolutie van de betalingskredieten  

Door de schulddoelstelling die in de norm vervat zit, is het wel zo dat er een rem zit op 
de mogelijkheden om leningen aan te gaan voor het nemen van participaties. Boven-
dien zal het uit de nieuwe meerjarenramingen duidelijk naar voor komen indien de 
Vlaamse Regering verbintenissen is aangegaan waarvan de betalingen slechts na ver-
loop van tijd op kruissnelheid komen. In die zin zal de impact van deze beslissingen tot 
uiting komen op de schuld op lange termijn en dus eventueel ook beter beheerst kun-
nen worden. 

Zowel wat de beleidskredieten als de extra-budgettaire verrichtingen betreft, dient het 
begrotingsbeleid in ieder geval rekening te houden met de impact die de huidige ver-
bintenissen hebben voor de toekomstige uitgavendynamiek. Indien de huidige verbin-
tenissen de toekomstige dynamiek van de overige uitgaven aanzienlijk beïnvloeden 
moet dit duidelijk naar voor komen uit de MJR.  

 

2.3.5. Toepassing van de norm vanaf de 
begrotingscontrole 2012 

Het is niet enkel van belang dat de norm transparant berekend kan worden voor 2012, 
ook voor de volgende jaren moet het duidelijk zijn hoe deze norm moet berekend wor-
den en op basis van welke parameters (2.3.5.1). Daarbij is het onvermijdelijk dat de 
ramingen die gebruikt worden voor de normering achteraf gezien niet volledig overeen-
                                                 
14  Voor onze berekening veronderstellen we, net zoals in de MJR, dat KBC in 2012 een eerste schuif van 

€ 1.150 mln terugbetaalt. We passen een impliciete rentevoet van 3,7% toe op het gemiddelde van 
beide jaren. 
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stemmen met de definitieve parameters. Het correctiemechanisme dat in de norm ver-
vat zit, geeft hier echter een adequaat antwoord op (2.3.5.2). Een laatste vraag die met 
de toepassing van de norm te maken heeft, is de vraag wat er gebeurt wanneer de 
effectieve uitgaven in een bepaald jaar afwijken van wat de norm toelaat. In 2.3.5.3 
tonen we aan dat op dat punt de structurele norm niet verschilt van een norm die jaar 
na jaar een evenwicht beoogt. 

 

2.3.5.1. Principe 
In wat voorafgaat werd besproken wat de maximaal toegelaten primaire uitgaven in 
2012 zouden zijn op basis van de huidige parameters. Bij de opmaak van de begroting 
2012 in het najaar van 2011 zal er een nieuwe raming moeten gemaakt worden op 
basis van meer recente parameters. Dit zal onvermijdelijk tot een ander resultaat lei-
den, zij het dat het louter gaat om het invoeren van nieuwe gegevens in het model dat 
we voorstellen. 

De structurele begrotingsnorm moet echter een zekere stabiliteit geven. Dit betekent 
dat de referentie-uitgaven van t-1 op een bepaald moment moeten vastgelegd worden, 
evenals de referentiegroei en de manier waarop de inflatie wordt uitgezuiverd. 

Voor het eerste jaar dat de norm wordt toegepast is het de bedoeling om de referentie-
uitgaven van t-1 (2011) zo correct mogelijk in te schatten. Daarom zullen de referentie-
uitgaven van 2011 pas definitief vastgelegd worden op het moment dat de ontvangsten 
van 2011 gekend zijn, namelijk bij de begrotingscontrole 2012. Op dat moment (voor-
jaar 2012) zijn de definitieve cijfers van de federale overdrachten bekend en kan men 
ook een betrouwbare inschatting maken van de overige inkomsten van 2011. Eind 
maart 2012 moet Vlaanderen aan het Instituut voor Nationale Rekeningen (INR) de 
uitvoeringsgegevens voor 2011 overmaken. Deze officiële uitvoeringsgegevens zou-
den dan gebruikt worden voor de definitieve vaststelling van de referentie-uitgaven 
2011.  

Op dat moment worden de referentie-uitgaven van 2012 nog niet definitief bepaald. 
Deze referentie-uitgaven zijn immers zowel door de (op dat moment definitieve) refe-
rentie-uitgaven 2011 bepaald maar ook door de referentiegroei en de eenmalige ont-
vangsten. De referentiegroei 2012 wordt bepaald door de raming van de ontvangsten 
2021 (t+9). Bij de begrotingscontrole moet er een nieuwe raming gemaakt worden van 
de ontvangsten in 2021 en op basis hiervan een nieuwe inschatting van de referentie-
groei 2012. 

Hierbij zal er ook een nieuwe raming moeten gemaakt worden van de opdeling van de 
referentiegroei in een reële groeivoet en een groei voor het inflatie-effect. 

Voor zover de eenmalige ontvangsten (KBC-dividend) vaststaan bij de begrotingscon-
trole kunnen ze aangewend worden voor specifieke uitgaven. Zo niet moeten ze nog 
op een provisie blijven staan die in de loop van het jaar kan herverdeeld worden. 

Indien er in 2012 nog een bijkomende begrotingscontrole volgt, zal er opnieuw een 
herberekening moeten komen zoals bij de eerste begrotingscontrole. Het referentiebe-
drag 2011 zal daarbij niet meer worden aangepast (dat wordt definitief vastgelegd in 
het voorjaar van 2012, dus concreet bij de eerste begrotingscontrole), maar wel de 
referentiegroei die voor 2012 moet gehanteerd worden. 
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Bij de initiële opmaak 2013 (najaar 2012) wordt het referentiebedrag dat bij de laatste 
begrotingscontrole 2012 gehanteerd werd, als definitief referentiebedrag 2012 geno-
men. Dit betekent dat de groeivoet 2012 definitief wordt vastgelegd bij de laatste be-
grotingscontrole van 2012 en niet meer herberekend wordt bij de opmaak van de initi-
ele begroting 2013. De groeivoet die gebruikt wordt voor 2013 zal echter tot en met de 
laatste begrotingscontrole van dat jaar moeten herberekend worden om de referentie-
uitgaven van 2013 te kennen. 

 

De referentie-uitgaven van t-1 worden dus definitief bepaald bij de initiële begrotings-
opmaak van het jaar t (najaar t-1), met uitzondering van de referentie-uitgaven 2011 
die voor de begroting 2012 slechts bij begrotingscontrole worden vastgelegd (voorjaar 
2012). 

De referentiegroei van het jaar t wordt definitief vastgelegd bij de laatste begrotings-
controle van het jaar t, ook voor de begroting 2012. 

De eenmalige ontvangsten kunnen toegewezen worden op het moment dat er zeker-
heid over is. 

Dit houdt in dat de maximaal toegelaten primaire uitgaven definitief vastgelegd worden 
bij de laatste begrotingscontrole van een bepaald jaar, net zoals dat het geval is bij een 
nominaal begrotingsbeleid. Op dat punt biedt een structureel begrotingsbeleid even-
veel duidelijkheid als een nominaal begrotingsbeleid. Meer zelfs, indien een begroting 
in evenwicht vooropgesteld wordt, weet men pas helemaal zeker of dat evenwicht be-
haald is wanneer de effectieve ontvangsten van een bepaald jaar bekend zijn. Dat is 
ten vroegste het geval op de laatste dag van het begrotingsjaar. In een nominaal be-
grotingsbeleid blijft er dus altijd een bepaalde marge van onzekerheid tot de laatste 
dag. Bij het structureel begrotingsbeleid dat we voorstellen, heeft men al bij de laatste 
begrotingscontrole zekerheid over het maximaal toelaatbare uitgavenniveau in een 
bepaald jaar. Deze laatste begrotingscontrole kan plaatsvinden in het voorjaar of op 
het einde van het jaar, maar op het moment dat de begrotingscontrole goedgekeurd is 
door het parlement staat het toelaatbaar (primair) uitgavenniveau vast. 

2.3.5.2. Ramingsfouten: verrekening 

Net zoals bij een evenwichtsbegroting is het onvermijdelijk dat er een aantal parame-
ters nog niet definitief zijn op het moment dat de referentie-uitgaven definitief vastge-
legd worden. De belangrijkste aanpassing achteraf zijn de verrekeningen voor de fede-
rale overdrachten in het kader van de bijzondere financieringswet. Indien jaarlijks een 
evenwicht wordt aangehouden heeft dit een belangrijke impact op de jaarlijkse beleids-
ruimte. In het ene jaar neemt de beleidsruimte hierdoor aanzienlijk toe, in een ander 
jaar beperkt dit de beleidsruimte aanzienlijk. Het meest duidelijke voorbeeld hiervan in 
het verleden is de zeer hoge negatieve verrekening die in 2010 gebeurde en waarvoor 
de Vlaamse overheid een technisch ingewikkelde operatie via het Egalisatiefonds heeft 
opgezet om het stop-and-go effect ervan te beperken. 

In een structureel begrotingsbeleid wordt het gevaar vermeden dat hierdoor de gelijk-
matige groei verstoord wordt. In de mate dat achteraf blijkt dat de ontvangstenraming 
bij de laatste controle niet gebaseerd was op de juiste parameters, zal hiervoor wel een 
correctie gebeuren zij het een geleidelijke correctie. Door de nieuwe inschatting van de 
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ontvangsten in het jaar t-1 (die aanleiding geeft tot de onmiddellijke verrekening in de 
ontvangsten), zal ook het ontvangstenniveau in t+9 beïnvloed worden. Een positieve 
verrekening houdt in dat de toekomstige ontvangsten in principe hoger worden inge-
schat15. Dit betekent dat de referentiegroei voor het jaar t (en voor de volgende jaren) 
hoger zal worden ingeschat. De nieuwe ramingen worden dus volledig meegenomen in 
de structurele normering, maar op een andere manier. 

 

2.3.5.3. Overige ramingsfouten 
De verrekening heeft betrekking op een andere inschatting van de parameters in t-1. Er 
kunnen echter ook ramingsfouten gebeuren voor de prognoses die gehanteerd wor-
den. Bij een nominaal begrotingsbeleid hebben deze toekomstige ramingen geen im-
pact op de beleidsruimte. De uitgaven van het jaar zelf worden immers volledig be-
paald door de inkomsten van het jaar zelf en zijn helemaal niet afhankelijk van de 
toekomstige ontvangsten. 

Bij een structureel begrotingsbeleid zijn de ramingen van toekomstige ontvangsten wel 
van belang voor de toelaatbare uitgaven in het jaar zelf. Aangezien deze ramingen 
achteraf altijd aangepast worden, is het onvermijdelijk dat een nieuwere raming aanlei-
ding geeft tot een andere referentiegroei en dus andere referentie-uitgaven. Aangezien 
zowel de groei als het toelaatbare uitgavenniveau op een bepaald moment definitief 
wordt vastgelegd, moet hiervoor achteraf een correctie gebeuren. Zeker indien de ra-
mingsfouten elkaar niet zouden uitvlakken (wat het meest waarschijnlijke scenario is), 
zou dit op termijn het gevaar kunnen inhouden dat de genormeerde uitgaven te snel of 
te traag evolueren.  

Doordat de schulddoelstelling integraal deel uitmaakt van de structurele normering is 
het gevaar beperkt dat de duurzaamheid van de begrotingsnorm in gevaar komt. Indien 
de uitgavendynamiek omwille van de ramingsfouten uiteindelijk te hoog wordt, zou de-
ze dynamiek neerwaarts herzien worden door de schulddoelstelling die integraal deel 
uitmaakt van de normering. De norm moet in de mate van het mogelijke automatisch 
kunnen werken, zonder ad hoc bijsturingen die nodig zijn om de schulddoelstelling te 
garanderen. In het kader van de transparantie van de begrotingsnorm is dit een be-
langrijk element. 

Het correctiemechanisme dat vervat zit in de norm zoals voorgesteld door de SERV 
bestaat uit een dubbel correctiemechanisme.  

In de eerste plaats wordt de toekomstige referentiegroei gecorrigeerd. Indien de refe-
rentiegroei in het verleden te hoog was ingeschat zal die neerwaarts herzien worden 
voor de raming van de uitgaven van het volgende jaar. Deze correctie is essentieel 
voor de goede werking van de norm, maar biedt nog geen sluitende garantie dat de 
uitgavendynamiek houdbaar blijft. Indien jaar na jaar een neerwaartse herziening van 
de prognoses gebeurt (wat bijvoorbeeld het geval was in het vorige decennium), dan 
volstaat het niet om de toekomstige groei telkens opnieuw neerwaarts te herzien. 

                                                 
15  Tenzij de nieuwe raming tegelijkertijd een opwaartse herziening van de parameters voorziet voor t -1 én 

een neerwaartse herziening voor het jaar t of voor de komende jaren. 
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De basis waarop de nieuwe (aangepaste) referentiegroei wordt toegepast, zou te hoog 
zijn ingeschat en jaar na jaar zou dit verschil nog kunnen toenemen. Enkel indien de 
ramingsfouten elkaar volledig zouden uitvlakken, zou dit niet gebeuren. 

Vandaar dat de structurele normering die de SERV voorstelt er niet in bestaat om de 
uitgaven jaar na jaar te laten groeien met de structurele ontvangstendynamiek. Dit 
vormt dan het tweede luik van het correctiemechanisme. De groeivoet wordt zodanig 
bepaald dat de referentie-uitgaven in t+9 identiek zijn aan de ontvangsten. Dit heeft 
voornamelijk tot doel ramingsfouten die een te laag of te hoog niveau aan referentie-
uitgaven in jaar t tot gevolg hebben (op basis van meer actuele ramingen) te corrige-
ren. Op die manier wordt dus ook een correctie doorgevoerd voor de basis, zij het dat 
deze correctie gespreid wordt over 10 jaar en niet in één keer moet gebeuren. Dit zou 
namelijk de gelijkmatige groei verstoren. 

Het correctiemechanisme belemmert dus niet de gelijkmatige groei van de uitgaven, 
maar biedt wel de best mogelijke garanties voor een duurzaam begrotingsbeleid. Niet 
alleen worden schattingsfouten gecorrigeerd zodat de referentiegroei in lijn blijft met de 
meest recente ramingen van de ontvangstendynamiek. Daarnaast zal de referentie-
groei ook zorgen dat een mogelijk verschil dat er is ontstaan tussen ontvangsten en 
uitgaven door de schattingsfouten geleidelijk aan weggewerkt wordt. 

Mocht dit automatisch correctiemechanisme onvoldoende werken door herhaalde en 
aanzienlijke overschattingen gebeurd zijn de voorgaande jaren, dan zal het referentie-
groeipad omwille van de schulddoelstelling nog sterker naar beneden herzien worden 
om de schulddoelstelling te garanderen. Door de ontvangstenevolutie niet rechtstreeks 
als basis te nemen voor de referentiegroei, maar rekening te houden met het verschil 
tussen de ontvangsten en de referentie-uitgaven, zal men minder snel moeten ingrijpen 
op basis van de schulddoelstelling. 

 

Doordat het correctiemechanisme rekening houdt met het verschil tussen de referentie-
uitgaven en de ontvangsten zal er ook zonder dat er ramingsfouten zijn een correctie 
gebeuren. Deze correctie heeft tot doel om de uitgaven op hetzelfde niveau te brengen 
als de ontvangsten in t+9. In de mate dat er in het jaar t een verschil is tussen de nor-
male ontvangsten en de referentie-uitgaven, zal de groeivoet hoger of lager zijn dan de 
ontvangstendynamiek. 

Dit is belangrijk in het kader van een norm die gebaseerd is op de primaire uitgaven. 
Aangezien het de bedoeling is om de primaire uitgaven in t+9 op hetzelfde niveau te 
brengen als de totale ontvangsten in t+9, zal er per definitie een positieve correctie 
gebeuren. De referentiegroei zal, indien er geen ramingsfouten zijn, per definitie hoger 
zijn dan de gemiddelde ontvangstengroei zolang er nog intresten zijn. 

Hoewel dit in het model onder het correctiemechanisme valt, heeft dit voornamelijk te 
maken met de intentie om de beschikbare beleidsruimte optimaal aan te wenden. Voor 
zover het niet nodig is om de extra marge die beschikbaar komt door de afbouw van de 
intresten aan te wenden voor schuldafbouw vertaalt dit zich automatisch (zij het niet 
altijd volledig) in een toename van de referentiegroei voor de komende jaren. 
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2.3.5.4. Realisaties versus normering 

Een begrotingsnormering is belangrijk als kompas voor het begrotingsbeleid, maar het 
is onvermijdelijk dat de effectieve uitgaven afwijken van de genormeerde uitgaven. Een 
belangrijke vraag is welke gevolgen dit heeft voor de beleidsmogelijkheden de volgen-
de jaren. 

Het antwoord is dat een structurele normering op dat punt niet verschilt van een nor-
mering die jaar na jaar een nominaal saldo vooropstelt. Stel dat er jaar na jaar een be-
grotingsevenwicht vooropgesteld wordt, maar dat de Vlaamse Overheid in een bepaald 
jaar een overschot heeft. Dan verandert dit overschot niets aan het feit dat het jaar er-
na terug een overschot gevraagd zal worden.  

Bij een structurele normering geldt dit evenzeer. Indien de Vlaamse Regering in 2012 
een saldo behaalt dat beter is dan wat vooropgesteld werd volgens de norm, heeft dit 
geen impact op de toegelaten uitgaven in 2013. Ook indien het saldo minder positief is , 
wijzigt dit de doelstellingen van het volgende jaar niet. 

Een afwijking van de norm betekent wel dat de beleidsruimte in het volgende jaar wij-
zigt. Indien de uitgaven in 2012 hoger zijn dan wat is toegelaten voor de norm, zal de 
uitgavendynamiek in 2013 beperkt worden. Het verschil tussen de effectieve uitgaven 
in 2012 en de toegelaten uitgaven in 2013 is immers kleiner dan wat mogelijk zou zijn 
volgens het referentiegroeipad. Maar ook dit is vergelijkbaar met een normering die 
jaar na jaar een begrotingsevenwicht nastreeft: een tekort in een bepaald jaar betekent 
dat de uitgavendynamiek van het jaar erna beperkt wordt. 

3. Resultaten en evaluatie 
In deel 2 van dit hoofdstuk werd de methode uitvoerig beschreven aan de hand van 
concrete cijfergegevens. In dit deel ligt de nadruk op het resultaat van de normering, 
zowel voor 2012 (3.1) als voor de volgende jaren van de legislatuur (3.2). 

Hierbij komt in eerste instantie de vraag aan bod wat het toelaatbaar uitgavenniveau is 
de komende jaren. Belangrijker nog is de vraag welke netto-beleidsruimte deze norm 
toelaat, of met andere woorden welke mogelijkheden de regering zal hebben om nieu-
we beleidsinitiatieven op te starten, zowel in 2012 als in de volgende jaren van deze 
legislatuur.  

Ook de duurzaamheid, houdbaarheid en gelijkmatige groeimogelijkheden zijn belang-
rijk om de concrete norm te evalueren. Een laatste aspect dat van belang is voor een 
duurzaam begrotingsbeleid is de schuldevolutie.  

Hierbij zal ook de vergelijking gemaakt worden met een begrotingsbeleid dat jaar na 
jaar een begrotingsevenwicht beoogt. 

In bijlage 4 zijn een aantal alternatieve scenario’s opgenomen waarbij het effect van 
afwijkende economische parameters wordt weergegeven. 
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3.1. Uitgavenbegroting 2012 
Bij de toelichting van de methode gaven we al aan hoe de genormeerde uitgaven van 
2012 berekend worden. Deze verschillende stappen worden nog eens kort samenge-
vat (3.1.1). Vervolgens wordt een toelichting gegeven bij de verschillende factoren die 
het saldo van 2012 bepalen (3.1.2). Ten slotte wordt ingegaan op de mogelijkheden die 
de Vlaamse Regering volgend jaar zal hebben om nieuwe initiatieven op te starten of 
de netto-beleidsruimte (3.1.3). 

3.1.1. Samenvattende tabel 
De gebruikte parameters en hypothesen leiden in 2012 tot een toegelaten uitgavenni-
veau van € 26.735 mln en een vorderingensaldo van € 194 mln.  

 

Tabel 8: Stapsgewijze berekening van toegelaten uitgaven en saldo 2012 (€ mln) 

Referentie-uitgaven 2011 25.255 
Inflatie-effect 430 
Constante groeivoet (2,44%) 627 
Referentie-uitgaven 2012 26.312 
Eenmalige uitgaven (max.) 189 
Toelaatbare primaire uitgaven  26.501 
Intresten 238 
Totale uitgaven 2012 26.739 

Ontvangsten 2012 26.933 
Saldo 2012 194 

 

Tabel 8 vat nog eens samen hoe men tot deze bedragen komt. Op basis van de huidi-
ge parameters bedragen de referentie-uitgaven in 2011 € 25.255 mln. In eerste instan-
tie wordt dit bedrag verhoogd voor het inflatie-effect (€ 430 mln). Vervolgens moet een 
constante groeivoet van 2,44% (€ 627 mln) toegepast worden. Dit brengt het totaal op 
€ 26.312 mln dat voor (recurrente) primaire uitgaven kan aangewend worden in 2012. 

Daarbovenop kan de Vlaamse Overheid nog maximaal voor € 189 mln eenmalige uit-
gaven voorzien, voor zover het KBC-dividend in 2012 wordt uitbetaald16. Dit brengt het 
maximaal toegelaten primair uitgavenniveau van 2012 op € 26.501 mln. 

Ten slotte kunnen daarnaast nog de intresten betaald worden. De hoogte ervan heeft 
echter geen invloed op de toegelaten primaire uitgaven, enkel op het effectieve saldo. 
Deze intrestlast ramen we voor 2012 voorlopig op € 238 mln. 

                                                 
16  Het KBC-dividend zou € 298 mln bedragen in 2012, maar wordt volgens de norm voor € 109 mln aa n-

gewend voor de afbetaling van de intrestlast die gepaard gaat met de KBC-lening en kan dus niet aan-
gewend worden voor (eenmalige) primaire uitgaven. Zie 2.3.1 en 2.3.3. 
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De totale uitgaven komen zo op € 26.739 mln, tegenover een ontvangstenniveau van 
26.933 mln. Het vorderingensaldo in 2012 zal op basis van de gehanteerde hypothe-
ses € 194 mln bedragen.  

We willen hier nogmaals benadrukken dat de norm die de SERV voorstelt bij elke be-
grotingsopmaak opnieuw moet berekend worden op basis van de meest recente para-
meters. Dit is overigens niet eigen aan de structurele benadering. Ook indien een no-
minaal evenwicht wordt nagestreefd, is het niet mogelijk om nu al met zekerheid te 
bepalen welk uitgavenniveau in 2012 toelaatbaar zal zijn. Op basis van de huidige pa-
rameters zou dat € 26.933 mln zijn, maar met de aangepaste parameters zal men in 
het najaar bij de begrotingsopmaak onvermijdelijk tot een ander resultaat komen. 

 

3.1.2. Verklarende factoren voor het positieve saldo 

Op basis van de huidige parameters zou de norm leiden tot een vorderingensaldo van 
€ 194 mln. Dit betekent dat in een evenwichtsbegroting de uitgaven € 194 mln hoger 
kunnen zijn. Voor een goed begrip van de structurele norm is het interessant om na te 
gaan welke factoren dit verschil bepalen. 

 

Tabel 9: Verklarende factoren voor saldo in 2012 (€ mln) 

2012 
eenmalige factoren 152 
conjunctuur e.a. 89 
interest -3 
rest -45 
Saldo 194 

 

(Noot voor interpretatie van tabel: positieve tekens b ij de verklarende factoren betekenen dat deze factor 
het saldo positief beïnvloedt en dus minder uitgaven tot gevolg heeft) 
 

De belangrijkste verklaring voor dit verschil vormt de verrekening van € 152 mln die 
betrekking heeft op 2011 maar doorgestort zal worden in 2012. In een nominaal begro-
tingsbeleid kan deze eenmalige ontvangst aangewend worden (met een bijzonder 
groot risico voor stop-and-go beleid). In de structurele normering kunnen deze midde-
len niet aangewend worden en is het toegelaten uitgavenniveau dus € 152 mln lager. 

De norm die de SERV naar voor schuift vlakt de conjuncturele schommelingen uit, 
maar ook de overige schommelingen zoals de fiscale capaciteit of leerlingenverdeling. 
Indien voor de conjunctuur en andere variërende factoren niet gecorrigeerd wordt, 
zouden de ontvangsten17 in 2012 met 4,28% toenemen. De gemiddelde ontvangsten-
groei in de periode 2011-2021 bedraagt 3,93%, waardoor de genormeerde uitgaven € 
                                                 
17  Uitgezuiverd voor alle eenmalige factoren zowel in 2011 als 2012. Wat de verrekening betreft werd de 

verrekening van 2010 in 2011 afgetrokken (€ - 154 mln) en vervolgens de vermoedelijke verrekening 
voor 2011 in 2012 weer bijgeteld (€ 152  mln) 
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89 mln minder snel groeien. Het gaat dus niet louter om het conjuncturele effect, maar 
ook om de andere parameters die de globale ontvangstendynamiek bepalen en afwij-
ken van hun gemiddelde dynamiek. 

Een derde factor die het verschil van € 194 mln verklaart zijn de intresten. De daling 
van de intrestlasten kan bij het structureel begrotingsbeleid niet omgezet worden in 
bijkomende primaire uitgaven. In 2012 zou de intrestlast op de Vlaamse begroting nog 
in beperkte mate toenemen ten opzichte van de intresten van 2011. Dit heeft echter 
geen effect op de genormeerde primaire uitgaven in 2012, waardoor het saldo in 2012 
voor € 3 mln negatief beïnvloed wordt in vergelijking met een nominaal saldo. Het ef-
fect van de intrestlasten zal de komende jaren belangrijker worden en ook in omge-
keerde zin werken (minder intresten = hoger vorderingensaldo). 

Voor het overige is er een restfactor. Deze restfactor wordt in 2012 voornamelijk be-
paald door het inflatie-effect in 2012. Omwille van het inflatie-effect nemen de uitgaven 
in 2012 niet toe met 3,99% (combinatie van reële referentiegroei van 2,44% en gemid-
delde inflatiegroei van 1,51%), maar met 4,18%. Dit leidt tot extra uitgaven van € 50 
mln in 2012, waardoor het conjuncturele effect gedeeltelijk gecompenseerd wordt. 

 

3.1.3. Beleidsruimte in 2012  

3.1.3.1. Netto-beleidsruimte en normering 
Een belangrijk element voor de evaluatie van een structurele begrotingsnorm is de 
vraag in welke mate de structurele normering de mogelijkheden beïnvloedt om nieuwe 
initiatieven op te starten. Voor de SERV is het belangrijk dat Vlaanderen over voldoen-
de budgettaire ruimte kan beschikken, ook in 2012. Dit is de vraag naar de netto-
beleidsruimte waarover de Vlaamse Regering kan beschikken in 2012 en of deze be-
leidsruimte als voldoende kan beschouwd worden.  

Beoordelen of een regering over voldoende beleidsmogelijkheden beschikt, hangt af 
van essentiële politieke keuzes met betrekking tot de invulling van het overheidsappa-
raat. Het is dus niet mogelijk hier een objectief oordeel over te vellen. De structurele 
begrotingsnorm staat in principe neutraal ten opzichte van de beschikbare beleidsruim-
te. Het opzet van een structureel begrotingsbeleid is in eerste instantie om de beleids-
ruimte over de jaren heen zo gelijkmatig mogelijk te spreiden. Het betekent dus niet per 
definitie dat de beleidsruimte kleiner of groter is dan de beleidsruimte die beschikbaar 
zou zijn bij het jaarlijks aanhouden van een begrotingsevenwicht. Omwille van tijdelijke 
omstandigheden zoals de conjuncturele evoluties of de noodzaak om tot een schul-
denvrij Vlaanderen te komen, is het echter mogelijk dat de beleidsruimte gedurende 
een aantal jaren beperkter door het structurele begrotingsbeleid. 

Dit betekent ook dat de beleidsruimte waarover de Vlaamse Regering beschikt niet 
zozeer bepaald wordt door de keuze tussen een evenwichtsbegroting of een structu-
reel begrotingsbeleid. De beleidsruimte hangt in de eerste plaats af van de beslissing 
om bijkomende ontvangsten te voorzien (extra beleidsruimte) dan wel om bepaalde 
ontvangsten te verminderen (minder beleidsruimte). De structurele norm die de SERV 
naar voor schuift, staat volledig los van deze keuze. De norm verhindert niet dat er op 
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recurrente wijze bijkomende ontvangsten worden ingeschreven in de begroting dan wel 
dat bepaalde ontvangsten verminderd of geschrapt worden. 

De ramingen die de SERV gemaakt heeft voor 2012 (en de volgende jaren) gaan wel 
uit van ongewijzigd beleid wat de ontvangstendynamiek betreft, maar dit is geen nood-
zakelijke randvoorwaarde. 

De vraag of het structureel begrotingsbeleid voldoende beleidsruimte toelaat, kan dus 
niet in absolute termen bepaald worden. Wel kan men een aantal elementen aanreiken 
om dit te evalueren: 

- Hoe verhoudt de beleidsruimte zich tot de beleidsruimte waarover de regering 
zou kunnen beschikken bij een evenwichtsbegroting? 

- Hoe verhoudt de evolutie van de primaire uitgaven in 2012 zich ten opzichte 
van de referentiegroei ? 

- Hoe verhoudt de netto-beleidsruimte zich ten opzichte van de afspraken die de 
regering hierover al gemaakt heeft? 

3.1.3.2. Vergelijking met evenwichtsbegroting 

Een eerste vaststelling is dat de beleidsruimte in 2012 bij een structureel begrotingsbe-
leid kleiner zal zijn dan bij het aanhouden van een evenwichtsbegroting. De structurele 
begrotingsnorm heeft een saldo van € 194 mln tot gevolg, waardoor de beleidsruimte in 
2012 € 194 mln lager is dan bij een evenwichtsbegroting. Dit is een belangrijke vast-
stelling, maar dit verschil moet samen met andere factoren bekeken worden. 

Uit 3.1.2 komt naar voor dat dit overschot voornamelijk voortvloeit uit de verrekening 
van € 152 mln en de conjuncturele bonus waarvan Vlaanderen in 2012 kan genieten18. 
Het aanwenden van de conjuncturele bonus én van deze verrekening zou ertoe leiden 
dat de gelijkmatige groei in sterke mate verstoord wordt in 2012 (zeer sterke dynamiek) 
én dat dit de komende jaren onvermijdelijk een negatieve weerslag zal hebben. Het feit 
dat er in 2012 een overschot is, wordt in grote mate bepaald doordat op die manier de 
komende jaren een tekort mogelijk is, in tegenstelling tot bij het aanhouden van een 
evenwichtsbegroting. Het gaat dus niet om het verkleinen van de globale beleidsruim-
te, maar over een andere spreiding van de beleidsruimte over de jaren heen. Deze 
benadering werpt een ander licht op dit overschot dan wanneer het louter zou gaan om 
een beperking van de beleidsruimte in 2012 die in de toekomst niet meer zou kunnen 
leiden tot extra beleidsruimte in vergelijking met een evenwichtsnorm.  

 

3.1.3.3. Vergelijking van referentiegroei met groei primaire 
uitgaven 

De vraag of er in 2012 voldoende beleidsruimte is, kan ook vertaald worden naar de 
vraag of de primaire uitgaven op een normaal ritme kunnen stijgen. De structurele 
norm houdt in dat de primaire uitgaven (gecorrigeerd voor het inflatie-effect) jaar na 

                                                 
18  De conjuncturele bonus wordt hier gedefinieerd als het verschil tussen de gemiddelde groei van de 

ontvangsten in de periode 2012-2021 enerzijds en de effectieve groei van de recurrente ontvangsten in 
2012. 
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jaar gelijkmatig toenemen en dat de groei ervan bepaald wordt door de ontvang-
stendynamiek. De redenering is dat een normaal uitgavenpad overeenkomt met de 
normale groei van de ontvangsten. Aangezien 2012 het eerste jaar van de structurele 
normering zou zijn, komt de groei van de primaire uitgaven niet per definitie overeen 
met de normale ontvangstengroei. De referentie-uitgaven 2011 zijn immers bepaald 
zonder rekening te houden met de effectieve primaire uitgaven in 2011. Zoals al toege-
licht, worden de referentie-uitgaven in 2011 bepaald op basis van de recurrente ont-
vangsten in 2011. In tegenstelling tot de volgende jaren waarin de norm van kracht is, 
zijn de referentie-uitgaven 2011 dus een theoretische constructie die niet noodzakelijk 
overeenkomen met de recurrente primaire uitgaven van 2011. Indien de recurrente 
primaire uitgaven van 2011 hoger zijn dan de referentie-uitgaven 2011, zullen de pri-
maire uitgaven in 2012 niet op een normaal ritme kunnen groeien, wat een indicatie is 
dat de beleidsruimte in 2012 te klein is. Dit verschil mag niet te groot zijn, anders zou 
de beleidsruimte in 2012 te klein zijn en heeft de invoering van de structurele norm tot 
gevolg dat er een stop-and-go beleid gevoerd wordt, wat juist een effect is dat een 
structureel begrotingsbeleid wenst te vermijden. 

Of er voldoende beleidsruimte is in 2012 om dit stop-and-go-beleid te vermijden, is dus 
een belangrijke vraag met het oog op de invoering van het structureel begrotingsbeleid 
in 2012. Om deze vraag zo volledig mogelijk te beantwoorden, voerden we twee analy-
ses uit. In de eerste plaats wordt de uitgavendynamiek (primaire uitgaven) 2012 verge-
leken met de referentiegroei die we hanteren. Een tweede analyse is de beschikbare 
netto-beleidsruimte in 2012, waarvoor we vertrekken van de hypotheses van ongewij-
zigd beleid zoals opgenomen in de MJR. 

 

1. Uitgavendynamiek 2011-2012 

 

De ESR-gecorrigeerde primaire uitgaven na begrotingscontrole 2011 bedragen € 
25.716 mln19. Bij toepassing van de structurele norm zouden de maximaal toelaatbare 
primaire uitgaven in 2012 € 26.501 mln bedragen, wat een toename is van € 785 mln 
of 3,05%. Dit is aanzienlijk lager dan de referentiegroei gecorrigeerd voor het inflatie-
effect die we hanteren voor 2012 (4,18%). Een normale evolutie van de primaire uitga-
ven zou dus een toename zijn met 4,18%. Op het eerste zicht is er dus sprake van een 
stop-and-go effect in 2012. 

Het percentage van 3,05% geeft echter geen goed beeld van de mogelijkheid om bij-
komende primaire uitgaven te voorzien. In de primaire uitgaven van de begrotingscon-
trole 2011 (€ 25.716 mln) zijn ook eenmalige uitgaven vervat. Deze eenmalige uitgaven 
zullen er niet meer zijn in 2012 en moeten dus afgetrokken worden van de totale pri-
maire uitgaven om een correcte inschatting te maken van de recurrente uitgavendy-
namiek. 

De impact van de eenmalige uitgaven op de begroting 2011 ramen we op € 254 mln, 
waarvan € 230 mln werd ingeschreven bij de begrotingscontrole (zie ook bespreking 
begrotingscontrole, hoofdstuk 2).  

                                                 
19  ESR-gecorrigeerde uitgavenkredieten verminderd met onderbenutting (€ 203) en intrestlasten (€ 235 

mln) 
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Indien we de totale primaire uitgaven van 2011 verminderen met onze raming van 
eenmalige uitgaven, bekomt men een bedrag van € 25.462 mln recurrente primaire 
uitgaven in 201120. Indien we dit bedrag vergelijken met de maximaal toelaatbare uit-
gaven in 2012 (€ 26.501 mln) bekomt men een groeipercentage van 4,08%. Deze uit-
gavengroei is nog altijd lager dan de referentiegroei, maar geeft toch al een meer ge-
nuanceerd beeld dan het groeipercentage van 3,05%. 

 

2. Netto-beleidsruimte 2012 

Een gelijkaardige methode is om de netto-beleidsruimte van 2012 te ramen. Hiervoor 
vertrekken we van de groei van de toelaatbare primaire uitgaven 2012 en vergelijken 
we die met de primaire uitgaven 2011, zonder correctie voor eenmalige factoren. Dit 
geeft aan dat er een uitgavengroei is van € 785 mln. Deze totale uitgavengroei moet 
dan vergeleken worden met de uitgavendynamiek bij ongewijzigd beleid. Uit de meerja-
renraming leiden we af dat de dynamiek bij ongewijzigd beleid € 542 mln bedraagt. In 
de meerjarenraming wordt echter rekening gehouden met een inflatie-effect van € 501 
mln in 2012 terwijl de SERV uitgaat van een inflatie-effect van € 430 mln. Gecorrigeerd 
voor dit verschil is de dynamiek bij ongewijzigd beleid in 2012 € 468 mln. Van de uitga-
vengroei van € 785 mln zal de Vlaamse Regering dus € 468 mln moeten aanwenden 
voor de financiering van ongewijzigd beleid. Dat betekent dat er € 317 mln beschikbaar 
is voor nieuwe initiatieven in 2012. Dit kan beschouwd worden als een min of meer 
normale netto-beleidsruimte zoals ook zal blijken uit de analyse van de volgende jaren. 

 

3.1.3.4. Afspraken op regeringsniveau 
Een laatste element om na te gaan of er voldoende beleidsruimte is in 2012, is het ver-
gelijken van de beschikbare beleidsruimte met de afspraken over beleidsruimte die de 
huidige regering reeds gemaakt heeft.  

Bij de regeringsvorming besliste de Vlaamse Regering dat er in 2012 minstens voor € 
200 mln nieuwe initiatieven moest kunnen opstarten. Bij de laatste meerjarenraming 
werd het bedrag opgetrokken naar € 230 mln. 

Bij toepassing van de structurele begrotingsnorm zou er in 2012 een netto-
beleidsruimte zijn van € 317 mln. Dit betekent voor 2012 niet alleen dat de afspraken 
kunnen nagekomen worden zoals voorzien bij de opmaak van de meerjarenraming, 
maar daarenboven nog voor € 87 mln bijkomende initiatieven mogelijk zijn. 

Belangrijk is wel dat de beleidsruimte van € 317 mln voor € 189 mln bepaald wordt 
door het al dan niet ontvangen van een dividend in 201221. Indien het dividend niet 
wordt uitgekeerd of lager is dan verwacht, zal de netto-beleidsruimte afnemen. De af-

                                                 
20  Aangezien het gaat om een relatief voorzichtige inschatting van de eenmalige primaire uitgaven is het 

waarschijnlijk dat de recurrente primaire uitgaven 2011 nog lager zijn. Eventueel kan de begrotingsop-
maak 2012 meer duidelijkheid scheppen over de eenmalige uitgaven die in de begroting 2011 waren 
opgenomen. 

21  Een deel van het dividend wordt ingevolge de norm aangewend voor de betaling van de intrestlasten, 
waardoor de netto-beleidsruimte slechts voor € 189 mln beïnvloed wordt door het KBC-dividend van € 
298 mln. 
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spraken die gemaakt zijn bij de meerjarenraming zijn echter ook in dat kader gemaakt. 
Dit betekent dat de afspraken van € 230 mln ook afhankelijk waren van het al dan niet 
toekennen van een dividend. Net zoals de Vlaamse Regering gaan we er voorlopig van 
uit dat er een dividend van € 298 mln zal uitbetaald worden en dat er dus een netto-
beleidsruimte van € 317 mln zal zijn. 

Aangezien deze beleidsruimte voor € 189 mln afhankelijk is van het (niet-recurrente) 
KBC-dividend, kan de netto-beleidsruimte wel maar voor € 128 mln aangewend wor-
den voor recurrente nieuwe beleidsinitiatieven. Voor € 189 mln zal het moeten gaan 
om eenmalige initiatieven waarover er slechts een definitieve beslissing kan genomen 
worden op het moment dat er zekerheid is over de uitbetaling van het KBC-dividend in 
2012. 

 

3.1.3.5. Conclusie voor 2012 

De structurele norm die de SERV voorstelt, houdt in dat er in 2012 een overschot van € 
194 mln wordt gerealiseerd. Dit overschot is voornamelijk bedoeld om toekomstige 
economische tegenvallers op te vangen, maar laat ook toe om nu al een deel van de 
schuld af te lossen met het oog op een schuldenvrij Vlaanderen in 2020. De extra in-
spanning in vergelijking met een evenwichtsbegroting vormt echter geen te grote be-
perking voor de uitgavenmogelijkheden in 2012. Binnen de genormeerde uitgaven zou 
de Vlaamse Regering voor € 317 mln nieuwe beleidsinitiatieven kunnen nemen, wat 
meer is dan de nieuwe initiatieven waar de regering op rekende in de meerjarenraming 
van april 2011 (€ 230 mln). 

Het feit dat de structurele begrotingsnorm voldoende beleidsruimte toelaat in 2012 is in 
belangrijke mate mogelijk gemaakt door de invulling die de Vlaamse Regering bij de 
begrotingscontrole 2011 heeft gemaakt van de beleidsruimte. Door de extra middelen 
vooral te vertalen naar eenmalige uitgaven of provisies is er in 2012 een normale uit-
gavendynamiek mogelijk, evenals een normale netto-beleidsruimte. Dit is een belang-
rijk element voor de SERV om er expliciet voor te pleiten vanaf 2012 te starten met een 
structureel begrotingsbeleid. Als dat niet gebeurt, bestaat de kans dat het starten in 
een later enkel kan met een netto-beleidsruimte die kleiner is dan normaal. 

De SERV is in ieder geval van oordeel dat de structurele norm in 2012 leidt tot een 
goed evenwicht tussen de noodzaak om tegemoet te komen aan de maatschappelijke 
behoeftes en de noodzaak om toekomstige beleidsmogelijkheden te vrijwaren.  

 

3.2. Na 2012 

3.2.1. Samenvattende tabel 
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Tabel 10 geeft het effect van de norm op langere termijn weer, tot 2020. 
 
De totale ontvangsten (1) en de referentie-uitgaven (2a) volgen uit de toepassing van 
de parameters en methode zoals hiervoor werd toegelicht.  
Daarnaast zijn er eenmalige ontvangsten die voor primaire uitgaven kunnen aange-
wend worden (2b). Het gaat over een afnemend dividend van KBC waarbij we de hypo-
these hanteren dat KBC zowel in 2012 en 2013 een terugbetaling doet van € 1150 mln 
en vervolgens € 150 mln op jaarbasis. Dit komt overeen met de hypothese die in de 
MJR ook gehanteerd wordt. De MJR geeft niet aan welke terugbetalingen men ver-
wacht na 2015. In onze raming gaan we ervan uit dat er jaarlijks € 150 verder wordt 
terugbetaald met in 2020 een laatste betaling van € 300 mln. 
De combinatie van de referentie-uitgaven en de eenmalige uitgaven geeft aan wat de 
maximale primaire uitgaven zijn (2). 
Om de totale uitgaven te kennen, moeten we nog de intrestlasten erbij tellen. Voor de 
berekening ervan nemen we aan dat de impliciete rentevoet toeneemt van 3,6% in 
2011 tot 4,3% en vervolgens op dat niveau stabiliseert. 
Op het moment dat de overige schuld afgebouwd is worden er overschotten opge-
bouwd. Deze overschotten (conjunctuurbuffer) zijn niet opgenomen in de tabel. 

3.2.2. Evolutie saldi en verklarende factoren 
Net zoals voor 2012 kunnen we voor de volgende jaren de evolutie van het saldo op-
splitsen naar de onderliggende factoren. Hierbij spitsen we ons toe op de twee belang-
rijkste factoren: de conjuncturele factor en de impact van de inflatie.  
 

Tabel 11: Verklarende factoren voor saldo in 2012-2015 (€ mln) 

 

2012 2013 2014 2015 
Eenmalige factoren 152 0 0 0 
Conjunctuur e.a. 89 160 331 560 
Interest -3 52 92 106 
Rest -45 -95 -152 -215 
Saldo 194 117 271 452 

 
((Noot voor interpretatie van tabel: positieve tekens b ij de verklarende factoren betekenen dat deze factor 
het saldo positief beïnvloedt en dus minder uitgaven tot gevolg heeft) 
 
In 2012 wordt het saldo in belangrijke mate bepaald door de eenmalige verrekening. 
Voor de volgende jaren gaan we ervan uit dat er geen verrekeningen zullen volgen in 
onze raming22. Op dat punt is er dus geen verschil meer tussen een nominaal begro-
tingsbeleid en een structureel begrotingsbeleid. 

                                                 
22  In de realiteit zal er ook een verrekening zijn in 2013, maar het bedrag ervan is nog niet gekend. De 

verrekening zal bij de structurele norm een gevolg hebben voor het saldo maar slechts in beperkte ma-
te de referentiegroei beïnvloeden. 
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De saldi vanaf 2013 worden in belangrijke mate bepaald door de conjuncturele factor. 
Doordat het FPB voor de volgende jaren uitgaat van een relatief sterke economische 
groei die tot en met 2016 duidelijk boven de langetermijngroei (1,75%) blijft, zal het 
saldo de volgende jaren in steeds grotere mate bepaald worden doordat deze conjunc-
turele boni niet kunnen aangewend worden. Het bedrag dat wordt opgenomen in de 
tabel is het gecumuleerde effect in een bepaald jaar. De jaarlijkse impact kan berekend 
worden door het verschil tussen twee opeenvolgende jaren te berekenen. Hieruit blijkt 
dat het conjunctuureffect een belangrijke rol blijft spelen in de toename van het saldo. 
Hoewel deze saldi in eerste instantie moeten beschouwd worden als een conjunctuur-
buffer, kunnen ze aangewend worden om de komende jaren schuld mee af te bouwen. 
Op het moment dat de conjunctuur zou terugvallen, kan er dan opnieuw extra schuld 
worden aangegaan.  

Het effect van de afname van de intresten neemt ook jaar na jaar toe. Zowel door de 
terugbetaling van de KBC-schuld als door het jaarlijks voorzien van een positief saldo 
in onze ramingen zal de schuld afnemen en zal de afname van de intresten aange-
wend worden voor een verdere afbouw van de schuld. In 2015 zal hierdoor op jaarba-
sis € 106 mln kunnen aangewend worden door de afname van de intrestlast sinds 
2012. Indien de conjuncturele factoren verslechteren, zal deze factor een belangrijke 
rol blijven spelen bij de verdere afbouw van de Vlaamse schuld. Door de terugbetaling 
van de KBC-schulden zal er de komende jaren een aanzienlijke vermindering gereali-
seerd worden van de intrestlasten waarmee de schuld gestaag kan afgebouwd wor-
den.  

Ten slotte is er een restfactor. Concreet heeft deze restfactor tot gevolg dat er meer 
uitgaven kunnen gebeuren en dat deze extra uitgavendynamiek toeneemt.  

Deze restfactor heeft in 2012 in belangrijke mate te maken met het inflatie-effect. Voor 
de jaren erna heeft de correctie echter meer te maken met een opwaartse correctie 
van de referentiegroei doordat de referentie-uitgaven zich elk jaar op een lager niveau 
bevinden dan de recurrente ontvangsten (zie onderaan 2.3.5.3). Deze correctiefactor 
heeft tot gevolg dat de uitgavendynamiek de komende jaren groter is dan de gemiddel-
de ontvangstengroei. Belangrijk hierbij is wel dat dit te maken heeft met het feit dat de 
referentie-uitgaven in de beschouwde periode lager zijn dan de normale ontvangsten 
én doordat de schulddoelstelling gehaald wordt. Indien aan één van deze twee voor-
waarden niet voldaan wordt, zou deze correctiefactor minder groot zijn of zelfs de uit-
gavendynamiek neerwaarts bepalen (een negatief teken in de tabel betekent dat de 
uitgaven toenemen en dat het saldo toeneemt). 

De toename van de saldi de komende jaren zou voornamelijk bepaald worden door de 
conjuncturele factor. Dat geeft ook aan dat de saldi die momenteel verondersteld wor-
den zeer voorlopig zijn want in grote mate afhankelijk van de relatief optimistische eco-
nomische ramingen. 

 

3.2.3. Duurzaam en houdbaar groeipad? 
Een belangrijke doelstelling van het structureel begrotingsbeleid is dat hierdoor een 
duurzaam uitgavenpad tot stand komt. In vergelijking met een nominaal begrotingsbe-
leid is dit per definitie het geval omdat er gecorrigeerd wordt voor conjuncturele en 
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eenmalige factoren. In dit deel stellen we ons echter de vraag of de referentiegroei die 
de SERV hanteert voldoende garanties biedt voor een duurzaam en houdbaar groei-
pad. Traditioneel zijn er twee manieren om een duurzame en houdbare groei te garan-
deren: de potentiële groei en de trendgroei. 

Ook de SERV heeft in zijn advies van juli 2010 gepleit voor de toepassing van de 
trendgroei. Voor de uitwerking van zijn begrotingsnorm heeft de SERV echter gekozen 
voor een andere operationalisering, namelijk de referentiegroei die tot doel heeft om 
uitgavenniveau af te stemmen op een toekomstig ontvangstenniveau. Zoals eerder 
aangegeven is een belangrijke reden hiervoor dat deze referentiegroei een automa-
tisch correctiemechanisme inhoudt om schattingsfouten uit het verleden te corrigeren. 
Omwille van dit specifieke correctiemechanisme biedt de referentiegroei (minstens) 
evenveel garanties voor een duurzaam begrotingsbeleid als de meer traditionele bena-
deringen op basis van de trendgroei en potentiële groei. 

Om dit te testen hebben we een simulatie gemaakt van het effect dat de normering zou 
hebben gehad wanneer ze van toepassing was geweest vanaf de begroting 2000. 
Hoewel het vorige decennium geen representatief decennium is voor de economische 
groei, is het wel een relevante oefening om aan te geven hoe de uitgaven zouden ge-
evolueerd zijn in verhouding tot de ontvangsten volgens de drie benaderingen (SERV-
benadering, jaarlijks de trendgroei toepassen (voorstel van juli 2010) en jaarlijks de 
potentiële groei toepassen). 

De simulatie gaat ervan uit dat de informatie die beschikbaar is bij de begrotingsop-
maak gebruikt wordt om de norm toe te passen. De simulatie houdt dus rekening met 
de ramingen van het FPB die eind 2000 beschikbaar waren23 om de norm voor het be-
grotingsjaar 2000 te bepalen. Indien we zouden uitgaan van de informatie waarover we 
nu beschikken om de begrotingsnorm voor 2000 te bepalen zou het immers geen zin-
volle oefening zijn, aangezien de prognosefouten op die manier niet worden meege-
nomen. 

In onderstaande grafiek wordt voor deze drie benaderingen (trend, potentiële groei en 
SERV-norm) aangegeven welk schuldniveau zou voortvloeien uit de normering in de 
periode tot 202024. Deze evoluties kunnen vergeleken worden met de evolutie van de 
ontvangsten op basis van de reële economische groei. Belangrijk voor de interpretatie 
van deze grafiek is dat het gaat om een sterk vereenvoudigde oefening die enkel tot 
doel heeft om de vergelijking te maken tussen de drie groeivoeten. Bij een meer realis-
tische oefening zou er volgens de structurele norm geen schuld kunnen zijn. Enerzijds 
omdat in de realiteit de referentie-uitgaven in 2011 lager zijn dan de ontvangsten (in de 
oefening worden beide identiek verondersteld in het begin) en anderzijds omdat de 
structurele norm een correctie inhoudt met het oog op de schulddoelstelling (in de oe-
fening wordt hiervoor niet gecorrigeerd waardoor er wel schuld kan ontstaan).  

                                                 
23  Technisch gezien hebben we de middellange termijnramingen van het FPB van het jaar t+1 genomen 

om de norm te berekenen voor het jaar t. Dus de informatie die in het voorjaar van 2001 werd gep ubli-
ceerd werd gehanteerd om de norm voor 2000 te berekenen. 

24  De groei van de ontvangsten voor de periode 2011-2020 wordt geraamd op basis van de ramingen van 
het FPB van mei 2011. Voor deze periode wordt dus verondersteld dat de prognoses zich realisere n. 
Op zich is dit niet realistisch, maar hierdoor komen de verschillen tussen de drie normeringen duideli j-
ker naar voor. 
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Rekening houdend met deze randbemerkingen ziet men aan de hand van deze simula-
tie dat de referentiegroei (minstens) evenveel garanties inhoudt voor een duurzaam 
groeipad dan de twee meer klassieke groeivoeten. 

Figuur 2: Referentiegroei versus trendgroei en potentiële groei 

 
 

Uit figuur 2 blijkt dat de uitgaven in elk van de benaderingen sneller zouden evolueren 
dan de ontvangsten (omwille van de vereenvoudiging van de simulatie). Elk van de 
normeringen zou vanaf 2002 leiden tot schuldopbouw. Dit wijst op het belang om, 
naast een groeinorm gebaseerd op de verwachte evolutie van de ontvangsten, ook een 
secundaire norm te voorzien voor de schuldbeheersing. Belangrijk is echter dat deze 
bijsturing van de normering niet enkel nodig zou geweest zijn bij de methode van de 
SERV, maar ook indien de potentiële groei (zoals geraamd bij de definitieve begro-
tingscontrole) of de trendgroei als structurele groeiparameter zou gehanteerd worden. 

De reden waarom de drie methodes leiden tot een schuldopbouw is dat de economi-
sche groeiprognoses in het vorige decennium systematisch naar onder werden bijge-
steld. De raming van de normale groei van de economie die in jaar t gehanteerd werd 
om de begroting op te stellen bleek het jaar nadien al te positief. 

Een tweede vaststelling is dat de schuldontwikkeling bij de SERV-norm vanaf 2006 
minder snel evolueert dan bij de twee overige benaderingen. De reden hiervoor is het 
correctiemechanisme dat is ingebouwd in de norm zoals voorgesteld door de SERV. 
Aangezien de effectieve ontvangsten lager zijn dan de genormeerde uitgaven zal de 
toekomstige groei automatisch lager liggen dan de gemiddelde ontvangstengroei. 
Hierdoor neemt de jaarlijkse schuldopbouw stelselmatig af. Grafisch vertaalt zich dat 
naar de tendens om naar een horizontale lijn te komen. 

Dit correctiemechanisme is niet aanwezig wanneer de groei van de uitgaven louter zou 
bepaald worden door de trendgroei of potentiële groei van de economie. In dat geval 
worden de verschillen tussen het ontvangstenniveau en het uitgavenniveau bestendigd 
waardoor de jaarlijkse schuldopbouw blijft toenemen aan eenzelfde ritme. 
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Daarnaast blijkt uit deze simulatie ook dat de uitgavengroei meer gelijkmatig zou verlo-
pen bij toepassing van de referentiegroei die de SERV voorstelt dan wanneer de uitga-
ven zouden evolueren met de trendgroei of potentiële groei. De gemiddelde jaarlijkse 
afwijking zou in de periode 2000-2010 slechts 0,2%-punt bedragen ten opzichte van 
0,3%-punt in beide andere benaderingen. Hoewel dit argument minder belangrijk is 
dan de houdbaarheid en duurzaamheid van de overheidsbegroting valt ook hier de 
vergelijking positiever uit. 

Samenvattend kan men stellen dat de referentiegroei die de SERV naar voor schuift 
(minstens) even duurzaam en houdbaar blijkt te zijn als de meer traditionele normerin-
gen zoals de trendgroei of de potentiële groei. Dit heeft voornamelijk te maken met het 
specifieke correctiemechanisme dat in de norm is ingebakken waardoor de uitgaven-
groei wordt bijgestuurd: indien de referentie-uitgaven in een bepaald jaar hoger zijn 
dan de normale ontvangsten wordt de referentiegroei automatisch beperkt, indien de 
uitgaven lager zijn dan de ontvangsten laat dit een sterker groei toe (telkens in vergelij-
king met de gemiddelde ontvangstendynamiek). 

 

3.2.4. Gelijkmatig groeipad ? 
Naast de duurzaamheid is het ook van belang dat de uitgavendynamiek houdbaar is en 
dus gelijkmatig verloopt. Om dit te beoordelen kan de referentiegroei vergeleken wor-
den met de ontvangstendynamiek.  

 

Tabel 12: Vergelijking referentiegroei en nominale uitgavengroei, 2012-2020 

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 
Evolutie referentie-uitgaven 3,1% 3,9% 3,9% 3,9% 3,9% 3,9% 3,8% 3,8% 3,7% 
Nominale ontvangstengroei 4,3% 4,1% 4,4% 4,5% 4,0% 3,7% 3,7% 3,6% 3,6% 
 

De jaarlijkse evolutie van de referentie-uitgaven is niet elk jaar identiek zoals blijkt uit 
Tabel 12, maar er is wel sprake van een gelijkmatig verloop. De beperkte groeivoet van 
3,1% werd reeds gekaderd bij de bespreking van de resultaten voor 2012. Voor de 
volgende jaren zijn de schommelingen beperkt, zij het dat er een dalende trend in zit. 

Op basis van de huidige parameters zouden ook de schommelingen bij een even-
wichtsbegroting beperkt zijn. De huidige economische ramingen gaan uit van een rede-
lijk gelijkmatige evolutie van de ontvangsten. Dat vertaalt zich in een redelijk gelijkmatig 
verloop van de uitgaven. 

Het effectieve verloop van de ontvangsten zal de komende jaren echter veel wisselval-
liger verlopen dan de evolutie die naar voor komt uit de huidige ramingen. Dit kan een-
voudig weergegeven worden door de middellange termijn voorspellingen die het FPB 
maakte in de periode 2000 tot en met 2005 voor een periode die telkens 5 jaar verder 
ging25. In elk van die ramingen ging het FPB er van uit dat de jaarlijkse schommelingen 
                                                 
25  Het FPB heeft deze ramingen na 2005 verdergezet, maar aangezien de effectieve groei van de jaren 

na 2010 nog niet gekend is worden deze prognoses niet meegenomen in dit voorbeeld. 
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in absolute waarden beperkt zouden zijn. Uitgedrukt in procentpunten van de economi-
sche groei ging het FPB er gemiddeld van uit dat de economische groei in het ene jaar 
0,33%-punt hoger of lager zou zijn dan de groei van het voorgaande jaar. De jaarlijkse 
schommelingen die uit de ramingen naar voor komen zijn dus beperkt. 

 

Tabel 13: Jaarlijkse schommelingen economische groei voor middellange ter-
mijn, ramingen versus realisatie 

Ramingen Realisatie Factor 

2000 0,24 1,56 6,5 

2001 0,16 1,08 6,8 

2002 0,6 0,96 1,6 

2003 0,46 1,48 3,2 

2004 0,28 2,22 7,9 

2005 0,26 2,5 9,6 

µ 0,33 1,63 

 

Indien de effectieve evolutie van de economische groei bekeken wordt voor de periode 
waarover een raming gemaakt werd, blijkt dat de effectieve schommelingen van de 
economische groei duidelijk groter zijn dan wat werd voorspeld door de ramingen. Ge-
middeld was de economische groei 1,63% hoger of lager dan de economische groei 
van het voorgaande jaar. Dit zeer hoge percentage wordt natuurlijk beïnvloed door de 
zware economische crisis van 2009. Maar zelfs in de prognoses die niet beïnvloed zijn 
door de economische crisis blijkt dat de jaarlijkse schommelingen nog aanzienlijk wa-
ren. Zo was de gemiddelde variatie van de jaarlijkse economische groei in de periode 
2000-2005 1,56%-punt en ook in de periode 2001-2006 en 2002-2007 bedroeg de ge-
middelde jaarlijkse schommeling ongeveer 1%-punt.  

Dit betekent niet dat de ramingen van het FPB niet adequaat zijn, maar wel dat de jaar-
lijkse schommelingen niet correct kunnen meegenomen worden in een prognose. De 
schijnbaar gelijkmatige groei van de uitgaven die mogelijk blijkt op basis van de huidige 
groeiprognoses geven dus een vertekend beeld. 

Ook in het geval van een structurele normering zal het groeipad minder gelijkmatig 
verlopen dan wat blijkt uit de huidige ramingen, maar de schommelingen zullen aan-
zienlijk minder groot zijn dan wanneer jaar na jaar een evenwicht moet bereikt worden. 

Dit betekent dat de overheid haar uitgavenpad veel beter kan plannen in een structure-
le benadering dan wanneer jaarlijks een evenwicht moet bereikt worden. 

 

3.2.5. Beleidsruimte 

Voor 2012 werd de conclusie gemaakt dat mogelijkheden om nieuwe initiatieven te 
nemen voldoende waren bij een structureel begrotingsbeleid. De beleidsruimte die be-
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schikbaar is in de jaren erna, en in het bijzonder in de volgende jaren van deze legisla-
tuur, is ook van belang om de structurele normering te kunnen evalueren.  

 

Netto-beleidsruimte (€ mln) 2012 2013 2014 
Structureel 317 283 337 

 

De netto-beleidsruimte is over de jaren heen niet identiek, maar de schommelingen zijn 
beperkt. Dit is het logisch gevolg van het gelijkmatig groeipad dat we vooropstellen bij 
een structurele norm.  

De evolutie van de netto-beleidsruimte zoals volgt uit een structureel begrotingsbeleid 
kan vergeleken worden met afspraken die gemaakt zijn naar aanleiding van de MJR 
over de aanwending van de netto-beleidsruimte de komende jaren. Daarnaast kan men 
ook de vergelijking maken met een evenwichtsbegroting. 

De afspraken die gemaakt werden bij de MJR zijn gemaakt op basis van de netto-
beleidsruimte die zou voortvloeien uit het aanhouden van een evenwichtsbegroting. 
Aangezien we momenteel uitgaan van andere parameters die, althans de eerste jaren, 
een hogere groei tot gevolg hebben, komt de netto-beleidsruimte die voortvloeit uit het 
toepassen van een evenwichtsbegroting niet meer overeen met de netto-beleidsruimte 
die bleek uit de meerjarenraming. De vergelijking met de afspraken uit de meerjaren-
raming zijn echter een belangrijk vergelijkingspunt om na te gaan of de structurele be-
grotingsnorm voldoende beleidsruimte toelaat. In het voorjaar van 2011, bij het indie-
nen van de begrotingscontrole, zijn er afspraken gemaakt over de manier waarop de 
beschikbare beleidsruimte zou worden aangewend de komende jaren van deze legisla-
tuur. Hoewel de inschatting momenteel tot andere resultaten leiden, blijven deze recen-
te afspraken een belangrijk ijkpunt om na te gaan of de structurele begrotingsnorm 
voldoende beleidsruimte toelaat. 

Tabel 14: Netto-beleidsruimte 2012-2014 

Netto-beleidsruimte (€ mln) 2012 2013 2014 Gecumuleerd 
Structureel 317 283 337 937 
Afspraken MJR 230 280 660 1.170 
Evenwichtsbegroting 515 198 486 1.200 

 

Uit de vergelijking tussen deze drie benaderingen blijkt dat zowel in 2012 als in 2013 
de netto-beleidsruimte ingevolge een structurele begrotingsnorm meer bedraagt dan 
voorzien in de afspraken MJR. In 2014 plant de Vlaamse Regering echter duidelijk 
meer nieuwe initiatieven dan de jaren ervoor: meer dan een verdubbeling. In een struc-
turele benadering is er wel een beperkte toename in 2014, maar veel minder. De ge-
cumuleerde beleidsruimte (som over de drie jaren) bedraagt ook meer volgens de af-
spraken MJR dan mogelijk zou zijn volgens een structureel begrotingsbeleid.  

Ook in vergelijking met de evenwichtsbegroting laat een structureel begrotingsbeleid 
minder beleidsruimte toe voor de totaliteit van de komende jaren. Uit de tabel blijkt ech-
ter dat de netto-beleidsruimte aanzienlijk zou verschillen van jaar tot jaar, tenminste 
indien de beleidsruimte wordt ingevuld met recurrente uitgaven. Het risico op een stop-
and-go beleid neemt hierdoor dus aanzienlijk toe. 
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Uit deze vaststelling concludeert de SERV niet dat de structurele begrotingsnormering 
onvoldoende beleidsruimte toelaat in voor de totale legislatuur of in 2014. Volgens de 
SERV strookt het niet met een duurzaam begrotingsbeleid om zoveel nieuwe initiatie-
ven in het laatste jaar van de legislatuur te voorzien. Bovendien hangt de intentie om in 
2014 zoveel nieuwe initiatieven op te starten in zeer sterke mate af van de effectieve 
evolutie van de ontvangsten in 2014. Indien de ontvangsten minder snel evolueren dan 
verwacht dat jaar of indien de eenmalige ontvangsten stelselmatig aangewend worden 
voor recurrente uitgaven zal deze opstoot ook bij een evenwichtsbegroting niet moge-
lijk zijn. 

Ten slotte is de kans groot dat de opstoot die op het einde van de legislatuur voorzien 
wordt, leidt tot het doorschuiven van betalingsverplichtingen naar de volgende legisla-
tuur. Dit zou helemaal niet stroken met een gezond begrotingsbeleid. 

Hoewel de beleidsruimte in vergelijking met de afspraken van de MJR over de totaliteit 
van de legislatuur tot een inperking van de netto-beleidsruimte zou leiden, is dit het 
onvermijdelijk gevolg van een gezond begrotingsbeleid. 

 

Net zoals het geval is voor 2012, is een deel van de netto-beleidsruimte bepaald door 
de eenmalige ontvangsten van KBC. Indien daar geen rekening mee wordt gehouden, 
dan zou de Vlaamse Regering volgens het structureel begrotingsbeleid in 2014 voor € 
782 mln nieuwe recurrente initiatieven kunnen inschrijven in vergelijking met 2011. 

Dit is een beetje minder dan het bedrag van € 850 mln dat de Vlaamse Regering voor-
zien had voor de jaren 2012-2014 in zijn minimale groeipad bij de regeringsvorming. 
Hoewel het structureel begrotingsbeleid dus niet toelaat dat de regeringsafspraken 
volledig zouden kunnen worden nagekomen, is de SERV van oordeel dat de beschik-
bare beleidsruimte ingevolge een structureel begrotingsbeleid voldoende ruimte moet 
geven “om het nieuwe beleid dat vooropgesteld werd in het regeerakkoord te imple-
menteren en Vlaanderen zowel sociaal als economisch klaar te maken voor de toe-
komst”26. 

3.2.6. Schuldevolutie 
Voor de evaluatie van de structurele normering de komende jaren moet ten slotte ook 
rekening gehouden worden met de expliciete schulddoelstelling die in het Pact 2020 is 
opgenomen. Vlaanderen moet schuldenvrij zijn tegen ten laatste 2020. 

  

Tabel 15: Schuldevolutie structurele normering, 2011-2020 

€ mln 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 
Bruto-schuld 6.979 5.318 3.659 3.196 2.552 1.855 1.159 457 300 0 

KBC-operatie 3.500 2.350 1.200 1.050 900 750 600 450 300 0 
Overige schuld 3.479 2.968 2.459 2.146 1.652 1.105 559 7 0 0 

                                                 
26  Vlaanderen 2009-2014, Een daadkrachtig Vlaanderen in beslissende tijden; voor een vernieuwende, 

duurzame en warme samenleving, p. 89. 
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Op basis van de huidige ramingen leidt de structurele begrotingsnorm ertoe dat Vlaan-
deren, exclusief KBC-schuld, tegen 2018 schuldenvrij. Hiervoor kan de referentiegroei 
ongewijzigd toegepast worden. Er moet dus geen correctie gebeuren omwille van de 
schulddoelstelling. De KBC-schuld wordt voorlopig niet meegenomen in de schulddoel-
stelling, aangezien het onduidelijk is hoe deze schuld verder zal evolueren. Voorlopig 
hanteren we een louter technische hypothese dat deze schuld slechts in 2020 zal afbe-
taald worden. Het is echter waarschijnlijk dat deze schuld vroeger zal afbetaald wor-
den. 

Het feit dat de schuld al afgebouwd zou zijn tegen 2018 in plaats van tegen 2020, heeft 
voornamelijk te maken met de relatief gunstige prognoses waar het FPB (en dus ook 
de SERV) van vertrekt in zijn laatste middellange termijnramingen. In dat opzicht zou 
een uitgavendynamiek die slechts in 2020 zou leiden tot de afbouw van de schuld, de 
komende jaren waarschijnlijk neerwaarts moeten herzien worden. De marge ten op-
zichte van 2020 vormt dan ook een logische vertaling van de relatief optimistische 
groeiprognoses waarvan we momenteel vertrekken.  

Ook bij het aanhouden van een evenwichtsbegroting zal de Vlaamse Gemeenschap de 
volgende jaren een belangrijk deel van de schulden kunnen aflossen. Op het einde van 
de legislatuur zou er echter nog een schuld (exclusief KBC) overblijven van € 4,6 mld 
ipv € 2,0 mld. Hoewel een deel van deze overblijvende schuld nog met KBC-
terugbetalingen kan afgelost worden en eventueel ook met de terugname van de parti-
cipaties in Dexia en Ethias, houdt dit onvermijdelijk in dat de jaren erna een zwaardere 
inspanning zal moeten geleverd worden om de schulddoelstelling te realiseren. 

Wat de schulddoelstelling betreft is het in ieder geval zo dat hoe sneller hiervan werk 
gemaakt wordt, hoe gelijkmatiger de inspanningen over de jaren heen kan gespreid 
worden. Hoewel de aflossing van de schuld ook een expliciete doelstelling kan zijn in 
een nominaal begrotingsbeleid, is dat expliciet niet het geval wanneer een evenwichts-
begroting wordt aangehouden.  

De schulddoelstelling is dus een belangrijk element om ervoor te pleiten om zo snel 
mogelijk de structurele begrotingsnorm in te voeren. 
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4. Belgisch en Europees 
begrotingskader 

De structurele normering die de SERV naar voor schuift heeft in de eerste plaats de 
gezondheid van de Vlaamse overheidsfinanciën tot doel. De toepassing van deze norm 
heeft echter ook gevolgen voor België in zijn geheel. De Belgische begrotingssaldi 
worden immers bepaald door de resultaten van de verschillende overheden, waaron-
der Vlaanderen. Bovendien worden in het jaarlijks stabiliteitsprogramma doelstellingen 
vooropgesteld waaraan de verschillende overheden moeten voldoen. Het is dan ook 
belangrijk om na te gaan hoe de invoering van deze structurele normering zich ver-
houdt ten opzichte van het Belgisch begrotingskader. En hiervoor is natuurlijk ook het 
Europese begrotingskader van belang. 

4.1. Europees begrotingskader 
De impact van Europa op het Belgisch begrotingsbeleid is zeer groot en zal de komen-
de jaren alleen nog maar toenemen. De Europese impact laat zich voornamelijk voelen 
door de budgettaire doelstellingen die ze oplegt aan België en de beleidsaanbevelin-
gen om deze doelstellingen te realiseren. Zo moet België op een bevredigend tempo 
de schuld verminderen, jaarlijks inspanningen leveren om het structureel tekort te ver-
minderen, tegen 2012 het tekort beperken tot minder dan 3% van het BBP en tegen 
2015 een begroting in evenwicht kunnen voorleggen.  

Deze doelstellingen zijn van toepassing op België en dus op de som van de begrotin-
gen van alle overheden samen. Rechtstreeks is Vlaanderen niet gehouden om de Eu-
ropese aanbevelingen op te volgen. Via het Belgisch stabiliteitsprogramma worden de 
Europese doelstellingen vertaald naar de verschillende overheden. Onrechtstreeks 
wordt Vlaanderen dus wel gevat door deze Europese doelstellingen. 

Een structurele normering biedt alvast het voordeel dat de Europese logica zijn verta-
ling vindt in het Vlaamse begrotingsbeleid. Europa evalueert immers niet alleen de no-
minale maar ook de structurele evolutie van de begroting. Met de huidige conjunctuur 
zou een nominaal evenwicht overeenkomen met een structurele verslechtering van het 
saldo. Europa zal dus op het nominale saldo een correctie toepassen voor zijn evalua-
tie van het begrotingsbeleid. 
 

De Vlaamse structurele normering houdt in dat deze correcties op Vlaams niveau niet 
moeten gebeuren of in ieder geval veel beperkter zal zijn. Het saldo dat Vlaanderen 
behaalt zal veel nauwer aansluiten bij de invulling ervan die Europa maakt om (samen-
geteld met de saldi van de andere overheden) het Belgisch structurele saldo te ramen. 
Een structurele begrotingsnorm biedt dus niet enkel intrinsieke voordelen voor een ge-
zond Vlaams begrotingsbeleid, maar sluit ook veel nauwer aan bij het Europese evalu-
atiekader. 

Bovendien ligt momenteel een voorstel op tafel om de Europese normering te baseren 
op de structurele dynamiek van de primaire uitgaven en niet van de totale uitgaven,. 
Aangezien de structurele Vlaamse begrotingsnorm gebaseerd is op de evolutie van de 
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primaire uitgaven zal de norm ook op dit punt nauw aansluiten bij de Europese bena-
dering.  

De afstemming op het Europese begrotingskader is geen doelstelling op zich. Maar 
aangezien ook op Europees niveau een duurzaam begrotingsbeleid belangrijk wordt 
geacht is een sterke gelijkenis tussen beide benadering logisch. 

4.2. Belgisch begrotingskader 
De belangrijkste impact die Europa heeft op de begroting van België, en bij afleiding 
daarvan ook van Vlaanderen, heeft te maken met de doelstellingen inzake het weg-
werken van het Belgische begrotingstekort. Momenteel schat het INR het Belgisch 
overheidstekort voor 2010 in op 4,1% van het BBP. Dit tekort zou volgens het stabili-
teitsprogramma 2011-2014 tegen 2012 moeten verminderen tot 2,8% en in 2015 zou-
den de Belgische overheidsfinanciën structureel in evenwicht moeten zijn. Dit zal de 
komende jaren van de verschillende Belgische overheden extra inspanningen vragen.  

 

4.2.1. Onduidelijkheid over verdeling inspanningen 
tussen de overheden 

Het is momenteel niet duidelijk welke inspanning Vlaanderen de komende jaren zal 
moeten leveren om bij te dragen tot de Belgische begrotingsdoelstellingen. De doel-
stellingen die Europa oplegt aan België hebben betrekking op het saldo voor de geza-
menlijke overheid. Hoe deze Belgische doelstellingen vertaald worden naar de ver-
schillende overheden is een interne Belgische aangelegenheid. Wel stelt Europa dat 
hierover duidelijke afspraken moeten gemaakt worden tussen de verschillende overhe-
den.  
 
Concreet dient België jaarlijks een stabiliteitsprogramma in dat aangeeft hoe België zijn 
overheidstekort de volgende jaren zal beperken én hoe deze inspanning zal verdeeld 
worden over Entiteit I (federale overheid en sociale zekerheid) en Entiteit II (Gemeen-
schappen & Gewesten en Lokale overheden). De invulling van deze concrete doelstel-
lingen per entiteit gebeurt in gezamenlijk overleg in het overlegcomité. Het is echter al 
sinds december 2009 geleden dat er binnen dit overlegcomité afspraken werden ge-
maakt. Op 15 december 2009 kwamen de regeringen van de gemeenschappen en 
gewesten met de federale regering overeen welke begrotingsdoelstellingen ze elk af-
zonderlijk moesten behalen in 2009 en 2010. Voor de regio’s werden de meerjarenra-
mingen hiervoor als basis genomen waarbij voor elke regio in 2010 een daling van het 
tekort vooropgesteld werd ten opzichte van 2009. Voor Vlaanderen ging het om een 
verbetering van een tekort van € 1 mld in 2009 naar een tekort van € 500 mln27. Voor 
de andere overheden werd een meer gelijkmatige afbouw van het tekort voorzien. 
Begin januari 2010 werd tussen de overheden overleg gepleegd om de inspanningen 
voor 2011 en 2012 van elke overheid te bepalen, maar dit resulteerde niet in een nieuw 

                                                 
27  Hierbij maken we abstractie van de operatie op het Egalisatiefonds. 
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samenwerkingsakkoord. Ook voor de jaren erna zijn er geen afspraken gemaakt hoe 
het Belgisch begrotingstekort in 2015 moet weggewerkt worden.  
Dit betekent dat het stabiliteitsprogramma van april 2011 wel aangeeft hoe het Belgisch 
tekort de volgende jaren zal evolueren naar een evenwicht, maar niet hoe deze in-
spanning zal verdeeld worden over de verschillende overheden28. De federale overheid 
stelde in dit stabiliteitsprogramma dat het onmogelijk is om in de huidige constitutionele 
context tot afspraken te komen over de verdeling van de inspanning over de beleidsni-
veaus.  
 
Op basis van de huidige economische vooruitzichten zou Vlaanderen ingevolge het 
structureel begrotingsbeleid een overschot realiseren van € 452 mln in 2015, wat over-
eenkomt met 0,1% van het BBP. Ten opzichte van een evenwichtsbegroting houdt dit 
een extra inspanning in van € 452 mln. Het is echter niet duidelijk hoe deze extra in-
spanning die Vlaanderen zal leveren zich verhoudt tot de inspanning waartoe Vlaande-
ren zich zal verbinden met het oog op de komende stabiliteitsprogramma’s. 
 
Het Vlaams structureel begrotingsbeleid is niet enkel voordelig voor Vlaanderen zelf, 
maar ook positief in het kader van de begrotingsdoestellingen die België moet halen 
tegen 2015. Het lijkt dan ook logisch dat de Vlaamse structurele begrotingsnorm ook 
vanuit Belgisch perspectief als een stap in de goede richting wordt beschouwd. Dit be-
tekent dat de andere Belgische overheden deze beleidskeuze op een correcte manier 
moeten verwerken in de berekening van de inspanning die Vlaanderen uiteindelijk 
moet leveren om tot een Belgisch evenwicht te komen in 2015. Aangezien er momen-
teel nog geen afspraken gemaakt zijn over de manier waarop de Europese doelstelling 
(evenwicht 2015) gehaald moet worden, is het logisch dat bij de opmaak van het vol-
gende stabiliteitsprogramma deze beleidskeuze29 correct verrekend wordt. Dit moet 
natuurlijk ook gebeuren voor de beleidskeuzes die élke overheid de voorbije jaren 
reeds gemaakt heeft en nog zal doen om jaar na jaar zijn tekorten te verminderen. 
Bovendien lijkt het ook logisch dat de extra beleidskeuze die een overheid maakt neu-
traal moet zijn voor het begrotingsbeleid van de andere overheden. 
 
Vreemd genoeg lijkt het niet zeker dat aan deze twee voorwaarden (correct verrekenen 
van beleidskeuzes en neutraal voor andere overheden) zal worden voldaan. De kans 
bestaat dat het Vlaams structureel begrotingsbeleid tot gevolg heeft dat de inspanning 
van de andere overheden zou verminderen en dat Vlaanderen zou gevraagd worden 
om nog meer inspanningen te doen. 
 
Dit probleem zou zich niet stellen indien er, net zoals voor 2009-2010, een duidelijk 
afsprakenkader zou bestaan tussen de verschillende overheden met betrekking tot de 
opeenvolgende saldi waartoe de verschillende overheden zich verbonden zouden heb-

                                                 
28  Het stabiliteitsprogramma bevat een indicatieve tabel met een verdeling, maar deze tabel houdt geen 

engagement in vanwege de gemeenschappen en gewesten om deze doelstelling te realiseren.  
29  In de tekst hanteren we nu eens het woord beleidskeuze, dan weer inspanning als we verwijzen naar 

de wijziging ingevolge de structurele normering. Inspanning is dan te verstaan als een inspanning ten 
opzichte van het bij ongewijzigd afsprakenkader aanhouden van een evenwichtsbegroting de komende 
jaren. Indien de HRF spreekt van de term inspanning wordt er een andere betekenins aan gegeven, 
namelijk het bijkomend overschot dat zou moeten geleverd worden bovenop ongewijzigd beleid in het 
kader van de Europese afspraken. 
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ben. In dat geval zou iedereen kunnen vaststellen hoe de structurele begrotingsnorm 
zich zou verhouden tot de inspanningen waartoe Vlaanderen zich reeds verbonden 
had. 
 

4.2.2. Verdelingsmethode Hoge Raad van Financiën 
(HRF) 

Hoewel er nog geen gezamenlijk afsprakenkader bestaat is het wel mogelijk om na te 
gaan welke logica er in het verleden gehanteerd werd om de vereiste inspanning in 
2015 te ramen en vervolgens te verdelen over de beleidsniveaus.  
 
Het is gebruikelijk dat de Federale overheid ter voorbereiding van het stabiliteitspro-
gramma een advies vraagt aan de Afdeling Financieringsbehoefte van de Hoge Raad 
van Financiën (HRF). Concreet wordt het advies van de HRF ingewonnen over hoe het 
Belgisch overheidstekort moet evolueren naar 2015 en hoe dit zich moet vertalen naar 
de begrotingsresultaten van de verschillende beleidsniveaus. Bij de opstelling van het 
stabiliteitsprogramma steunt de federale overheid ook in belangrijke mate op deze 
aanbevelingen van de HRF. In het laatste stabiliteitsprogramma werd het advies van 
de HRF overgenomen met betrekking tot de evolutie van het Belgische tekort, en werd 
de verdeling van de inspanning over de beleidsniveaus als indicatie weergegeven. 
 
Welke redenering volgde de HRF in zijn laatste rapport om de globale inspanning te 
ramen en deze inspanning te verdelen per overheid? In eerste instantie raamt de HRF 
het Belgisch tekort bij ongewijzigd beleid. Aangezien dit tekort het gevolg is van de 
saldi van alle Belgische overheden, raamt de HRF de saldi van elk van de afzonderlijke 
overheden bij ongewijzigd beleid en telt deze saldi op.  
De manier waarop het ongewijzigd beleid wordt geraamd, bepaalt dus in belangrijke 
mate het resultaat van deze oefening. Aan uitgavenzijde is het niet eenvoudig om de 
dynamiek bij ongewijzigd beleid te ramen. Dit geeft de HRF ook expliciet aan in zijn 
laatste rapport (zie rapport HRF maart 2011, p 64-65). Deze moeilijkheid blijkt ook uit 
het feit dat de manier waarop de dynamiek bij ongewijzigd beleid de voorbije jaren 
werd geraamd door de HRF niet steeds identiek was (zie bijlage 2). Voor de HRF is het 
principe belangrijk dat de geleverde structurele inspanningen correct verrekend wor-
den. Dit principe hebben ze in hun rapporten steeds consequent toegepast. De metho-
de die de HRF hiervoor hanteert is adequaat: een ongewijzigd beleid ramen dat over-
eenstemt met een neutraal beleid en op basis daarvan de discretionaire inspanningen 
per entiteit analyseren. Wat de operationalisering van deze methode betreft heeft de 
HRF in zijn laatste rapport echter een wijziging doorgevoerd met betrekking tot de ra-
ming van ongewijzigd beleid die in dit kader van belang is.  
In zijn laatste rapport baseert de HRF zich op de ramingen van het FPB over de evolu-
tie van de begrotingssaldi van elke afzonderlijke entiteit. Voor de Gemeenschappen en 
Gewesten houdt dit in dat de begrotingsmaatregelen die momenteel geïmplementeerd 
en vastgelegd zijn als ongewijzigd beleid worden meegenomen. De groei bij ongewij-
zigd beleid voor de komende jaren raamt het FPB (en dus de HRF) deels op basis van 
het doortrekken van een trend uit het verleden. Dit betekent dat de raming van onge-
wijzigd beleid in 2015 mede bepaald wordt door eerder gemaakte beleidskeuzes (zie 
bijlage 2). En de toepassing van deze methode van het FPB zou in de toekomst tot een 
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onevenwichtige verdeling van de inspanningen kunnen leiden. Vooraleer dit aan te 
tonen met een fictief voorbeeld overlopen we verder de redenering van de HRF. 
 
De optelsom van de saldi van alle Belgische overheden bij ongewijzigd beleid leidt in 
2015 tot de raming van het Belgisch overheidstekort van 4,6% BBP volgens het laatste 
rapport van de HRF. 
 
In een tweede stap past de HRF hierop een verdeelsleutel toe om de inspanning te 
verdelen over de verschillende overheden. In het basisscenario hanteert de HRF de 
verdeelsleutel 65/35 die voortvloeit uit het aandeel van de primaire uitgaven van elke 
overheid in de totale Belgische primaire uitgaven (spending power). Deze verdeelsleu-
tel houdt in dat Entiteit I (federale overheid en sociale zekerheid) 65% van de inspan-
ning op zich zouden nemen en dat Entiteit II (Gemeenschappen &  Gewesten en lokale 
overheden) 35% van de inspanning op zich zouden nemen. Daarnaast hanteert de 
HRF in zijn laatste advies ook nog een verdeelsleutel van 76,5/23,5 waarbij een ge-
mengd criterium van de primaire uitgaven en taxing power als uitgangspunt dient (zie 
advies van de HRF van september 2009 voor meer toelichting hierover). 
Tenslotte hanteert de HRF nog een derde verdeelsleutel die inhoudt dat elke overheid 
afzonderlijk in 2015 tot een structureel evenwicht komt. Deze betekent dat Vlaanderen 
geen extra inspanning moet doen. 
 
Bij de twee eerste verdeelsleutels moet nog berekend worden welk saldo elke entiteit 
moet bereiken in 2015. De HRF past de gekozen verdeelsleutel toe op het globale te-
kort waardoor de inspanning van de verschillende entiteiten gekend is. De verdeelsleu-
tel 65/35 houdt in dat Vlaanderen een inspanning zou moeten leveren van 12%. De 
verdeelsleutel 76,5/23,5 zou betekenen dat Vlaanderen een inspanning van 8% moet 
leveren.  
Aangezien het globale tekort op 4,6% geraamd wordt in 2015 zou Vlaanderen volgens 
deze scenario’s een inspanning moeten leveren van 0,6% van het BBP (65/35 verdeel-
sleutel) of 0,4% van het BBP (76,5/23,5 verdeelsleutel). 
 
De laatste stap bestaat erin om deze inspanning toe te voegen aan de dynamiek van 
ongewijzigd beleid per overheid, zoals berekend in de eerste stap. Het laatste rapport 
van de HRF geeft niet duidelijk aan welk saldo Vlaanderen in 2015 zou hebben vol-
gens hun raming van ongewijzigd beleid. Waarschijnlijk gaat de HRF uit van een be-
perkt overschot bij ongewijzigd beleid van 0,2% of 0,3%, maar dit is niet zonder meer 
af te leiden uit het rapport aangezien ze de saldi van het FPB nog voor een aantal as-
pecten corrigeren (bijvoorbeeld voor het feit dat het advies van de HRF 9 maanden na 
de raming van het FPB wordt uitgebracht). Omdat het voor onze redenering geen ver-
schil maakt of we werkelijke cijfers dan wel een fictief resultaat hanteren, gaan we er 
van uit dat Vlaanderen bij ongewijzigd beleid een evenwicht heeft in 201530. Een in-
spanning van 0,6% BBP of 0,4% BBP betekent dus dat Vlaanderen respectievelijk een 
overschot van 0,6% of 0,4% van het BBP zou moeten hebben.  
Op basis van de laatste ramingen van het FPB31 komt dit neer op een overschot van 
ongeveer € 2,4 mld of € 1,6 mld32. 
                                                 
30  In realiteit gaat het zoals gezegd om een overschot van 0,2% of 0,3%. Of we uitgaan in ons fictief 

voorbeeld van een evenwicht dan wel een overschot maakt geen verschil voor ons voorbeeld. 
31  Federaal Planbureau, Economische vooruitzichten 2011-2016, p. 145, tabel 9. 
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Bij de derde verdeelsleutel (elke entiteit structureel evenwicht) zou Vlaanderen geen 
extra inspanning moeten doen. 
 

4.2.3. Structureel begrotingsbeleid: ongewijzigd 
beleid? 

 
De inspanning zal dus in belangrijke mate afhangen van de verdeelsleutel die wordt 
gehanteerd. Dit is echter een politieke keuze waarover de SERV zich in dit rapport he-
lemaal niet wil uitspreken.  
De uiteindelijke inspanning die volgens de methode van de HRF van Vlaanderen kan 
gevraagd worden, hangt echter ook in belangrijke mate af van de manier waarop het 
ongewijzigd beleid wordt geraamd. In de methode die de HRF hanteert, is het in de 
eerste plaats van belang om na te gaan welke bijkomende inspanningen er nog moe-
ten gebeuren in 2015 in zijn totaliteit (4,6% BBP). In de tweede plaats bepaalt het on-
gewijzigd beleid per overheid ook de vertrekbasis om de inspanning per entiteit te be-
rekenen. Door in beide gevallen te vertrekken van een identieke raming van 
ongewijzigd beleid, namelijk die van het FPB, kan dit ertoe leiden dat de beleidskeuze 
van Vlaanderen niet op de correcte manier verrekend wordt. 
 
Welk saldo zou Vlaanderen volgens de methode van de HRF moeten behalen indien 
het structureel begrotingsbeleid wordt ingevoerd vanaf 2012 en hoe verhoudt dit zich 
tot het aanhouden van een evenwichtsbegroting? Het definitieve antwoord hierop zul-
len we pas krijgen in een volgend advies van de HRF. In zijn advies van maart 2011 
kondigde de HRF al een aanvulling aan met een verdeling tussen de deelgebieden, net 
zoals in oktober 2009 gebeurde. Momenteel werd die aanvulling nog niet gepubliceerd 
en kunnen we ook daar het antwoord niet uit afleiden. De SERV heeft in afwachting 
geprobeerd om zelf een inschatting te maken van de manier waarop de overgang naar 
een structureel begrotingsbeleid zou kunnen worden meegenomen door de HRF. Hier-
bij hebben we de logica van het laatste rapport van de HRF en in het bijzonder de ra-
ming bij ongewijzigd beleid, zonder nuanceringen doorgetrokken. 
 
Om de mogelijke gevolgen zo scherp mogelijk in kaart te brengen, vertrekken we van 
twee parallelle scenario’s waarbij alles identiek is, behalve dat Vlaanderen in het ene 
scenario in 2012 een evenwicht behoudt en in het andere scenario een overschot in-
schrijft (en ook effectief realiseert) van € 194 mln. 
In beide scenario’s komt men bij ongewijzigd beleid tot een tekort in 2015 dat enkel 
bepaald wordt door de keuze om in 2012 in Vlaanderen al dan niet een overschot van 
€ 194 mln te realiseren33. Daarbij nemen we aan dat het BBP in 2015 € 433 mld be-
                                                                                                                                               

 
32  Indien het ongewijzigd beleid volgens het laatste advies van de HRF zou leiden tot een overschot van 

bijvoorbeeld 0,1% van het BBP zou het gaan om een extra overschot van € 2,4 mld of € 1,6 mld b o-
venop het overschot bij ongewijzigd beleid. Voor het vervolg van de tekst wordt deze nuancering niet 
meer toegevoegd omdat het geen impact heeft op de redenering die verder ontwikkeld wordt.  

33  Deze oefening kan vanzelfsprekend gemaakt worden met het oog op andere beleidskeuzes van and e-
re overheden ook. 
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draagt (FPB, economische vooruitzichten 2011-2016) en dat Vlaanderen 10% van de 
totale inspanning moet leveren (fictief percentage). 
 
Het bijkomende saldo van € 194 mln omwille van de overstap naar een structureel be-
grotingsbeleid zou volgens de methode van ongewijzigd beleid die het FPB hanteert 
(en in het laatste rapport van de HRF als uitgangspunt werd genomen) een dubbel ef-
fect hebben voor de raming van de globale inspanning. 
De beslissing om over te gaan tot een structureel begrotingsbeleid zou door het FPB 
meegenomen worden als de nieuwe raming bij ongewijzigd beleid voor 2012. Deze 
verbetering in 2012 heeft echter ook gevolgen voor de raming bij ongewijzigd beleid in 
2015. Vlaanderen vertrekt hierdoor van een hoger saldo bij ongewijzigd beleid, maar 
daarnaast wordt de groei bij ongewijzigd beleid voor de primaire uitgaven ook neer-
waarts herzien. Het FPB (en dus ook de HRF in zijn laatste rapport) raamt de gemid-
delde groei bij ongewijzigd beleid gedeeltelijk op basis van de gemiddelde groei die er 
de voorbije jaren is geweest in Vlaanderen. In een scenario waarbij Vlaanderen minder 
uitgeeft in 2012 (structureel begrotingsbeleid) zal de gemiddelde groei lager worden 
ingeschat in de nieuwe raming. Aangezien er in 2012 voor € 194 mln minder uitgaven 
zouden gebeuren, zou de globale groei van de voorbije jaren lager zijn en dus ook de 
gemiddelde groei van de laatste 4 jaren. Concreet zou het jaarlijks gemiddeld groeiper-
centage hierdoor lager ingeschat worden, bijvoorbeeld 0,1%34. Een combinatie van 
beide effecten leidt ertoe dat de Vlaamse uitgaven bij ongewijzigd beleid € 296 mln 
lager ingeschat worden in 2015. In plaats van een evenwicht in 2015 (per hypothese) 
zou Vlaanderen bij ongewijzigd beleid een overschot hebben van € 0,29 mld. 
 

Evenwicht Structureel Verschil 
ongewijzigd beleid Vlaanderen 2015 € 0,00 mld € 0,29 mld € 290 mln 
Belgisch tekort 2015 4,6% BBP 4,5% BBP 
aandeel Vlaanderen (fictief) 10% 10% 
extra inspanning Vlaanderen  € 1,99 mld € 1,95 mld 
    
Saldo Vlaanderen 2015 € 1,99 mld € 2,25 mld  € 261  mln 
 
In het scenario van structureel begrotingsbeleid zou het Belgisch tekort bij ongewijzigd 
beleid verminderen met € 290 mln of 0,1% van het BBP ten opzichte van het scenario 
waarbij Vlaanderen in 2012 een evenwicht aanhoudt. Het aandeel van Vlaanderen in 
de totale inspanning zou in beide scenario’s identiek zijn. In het scenario van een struc-
tureel begrotingsbeleid zou Vlaanderen een inspanning moeten leveren van 0,45% van 
het BBP (10% van 4,5% van het BBP = 0,45% BBP = € 1,95 mld). Dit is een klein beet-
je lager dan de inspanning die Vlaanderen zou moeten leveren in het scenario van 
evenwichtsbegroting (10% van 4,6% van het BBP = 0,46% BBP = € 1,99 mld). 
Deze inspanning moet in beide scenario’s opgeteld worden bij het saldo dat bij onge-
wijzigd beleid zou bereikt worden. Bij een evenwichtsbegroting zou Vlaanderen in 2015 
bij ongewijzigd beleid in evenwicht zijn. Een inspanning van € 1,99 mld betekent dus 

                                                 
34  De concrete impact op het gemiddelde groeipercentage is niet op voorhand te bepalen, want wordt 

bepaald op basis van de samenstelling van de uitgaven die al dan niet zouden gebeuren. Indien het al-
lemaal lonen zouden zijn, zou de impact op de groeivoet beperkt zijn, indien het allemaal investeringen 
of overdrachten zouden zijn zou de impact ongeveer 0,2% zijn. We nemen het gemiddelde, dus 0,1%. 

Stuk 12-A (2010-2011) – Nr. 164

V L A A M S  P A R L E M E N T



een overschot van € 1,99 mld. Bij het scenario van structureel begrotingsbeleid zou de 
inspanning van €1,95 mld moeten opgeteld worden met het saldo van ongewijzigd be-
leid van € 0,29 mld (€ 290 mln) dat Vlaanderen zou halen bij ongewijzigd beleid. Dat 
betekent dat Vlaanderen een overschot zou moeten behalen van € 2,25 mld. 
 
Uit dit vereenvoudigd en fictief voorbeeld blijkt dat deze operationalisering van onge-
wijzigd beleid er toe zou leiden dat Vlaanderen in het scenario van het structureel be-
grotingsbeleid gevraagd zou worden om een grotere inspanning te leveren dan in het 
scenario waarbij Vlaanderen een evenwichtsbegroting zou aanhouden. Het al dan niet 
invoeren van een structureel begrotingsbeleid zou een verschil uitmaken van € 261 mln 
extra inspanning tegen 2015, althans indien de operationalisering van ongewijzigd be-
leid zo zou gebeuren in een volgend advies van de HRF. Dit zou er dan ook toe leiden 
dat de andere overheden een minder grote inspanning moeten doen omwille van deze 
beleidskeuze van Vlaanderen. 
 
Dit is duidelijk een voorbeeld van het vrijbuitersprobleem (free-rider). Momenteel speelt 
het free-rider probleem nog niet in de rapporten van de HRF, aangezien de groei bij 
ongewijzigd beleid van de verschillende overheden de facto gelijklopend zijn. Indien de 
raming bij ongewijzigd beleid van het FPB in de volgende adviezen van de HRF zonder 
correcties zou worden toegepast, zal dit probleem wel de kop kunnen opsteken. Dit 
zou niet enkel nadelig zijn voor de overheidsfinanciën van elke afzonderlijke entiteit, 
maar ook voor de Belgische overheidsfinanciën in hun geheel. Het voorbeeld werd 
uitgewerkt op basis van het al dan niet invoeren van een structureel begrotingsbeleid in 
Vlaanderen. Bij uitbreiding kan het voorbeeld toegepast worden op elke inspanning die 
een overheid al op recurrente wijze heeft ingevoerd of nog zal invoeren. Aangezien 
elke Belgische overheid sinds 2009 inspanningen geleverd heeft, is dit probleem niet 
enkel voor Vlaanderen relevant, maar voor elke Belgische overheid.  
Deze operationalisering van ongewijzigd beleid brengt ook met zich mee dat elke over-
heid er belang bij heeft om meevallers om te zetten in nieuwe initiatieven in plaats van 
deze meevallers te gebruiken om hun begroting sneller in evenwicht te brengen. Dit 
zou niet enkel gevolgen hebben voor de betrokken overheid zelf (minder snelle sane-
ring van de eigen overheidsfinanciën) maar ook voor de andere overheden (noodzaak 
om meer inspanningen te leveren). 
 
Het is echter onwaarschijnlijk dat de HRF deze methode in zijn volgende adviezen blijft 
hanteren indien de beleidskeuzes van de verschillende overheden hierdoor op een 
niet-correcte manier gewaardeerd worden. In al zijn adviezen legt de HRF er de nadruk 
op dat de al geleverde en nog te leveren inspanningen op een correcte manier moeten 
verrekend worden voor de verdeling van de globale inspanning in 2015. Dit betekent 
dat een expansief beleid zal leiden tot extra inspanningen en een restrictief beleid tot 
minder grote inspanningen in 2015. Volgens dit principe zal de invoering van een struc-
tureel begrotingsbeleid op een correcte manier verrekend worden, zij het dat hiervoor 
de raming bij ongewijzigd beleid die in het advies van maart 2011 gehanteerd werd, zal 
moeten worden aangepast of minstens gecorrigeerd. 
 
De SERV vertrouwt erop dat bij een volgend stabiliteitsprogramma voldoende aan-
dacht wordt besteed aan de manier waarop de inspanningen tussen de verschillende 
overheden verdeeld worden. De Vlaamse overheid heeft hier zelf een vinger in de pap, 
aangezien de saldi die Vlaanderen in de toekomst moet realiseren in gezamenlijk over-
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leg tussen alle overheden bepaald worden. De Vlaamse Regering heeft dan ook zelf 
de verantwoordelijkheid om dit probleem aan te kaarten mocht hierbij onvoldoende 
rekening gehouden zijn bij de voorbereiding van een volgend stabiliteitsprogramma.  
Momenteel is het nog niet duidelijk of het gezamenlijk overleg hierover zal plaatsvinden 
voordat Vlaanderen zijn begroting 2012 opmaakt. Dit mag echter geen beletsel zijn 
voor de invoering van een structureel begrotingsbeleid vanaf 2012. 

 

4.3. Institutionele onzekerheid en structurele 
normering 

De structurele normering die de SERV voorstelt vertrekt van het huidig institutioneel 
kader en veronderstelt dat dit kader de komende jaren niet zal wijzigen. Dit is niet 
noodzakelijk een realistische veronderstelling, maar de enige hypothese waarmee 
momenteel kan gewerkt worden. Momenteel is het nog niet duidelijk of, noch wanneer  
er een hervorming van bevoegdheden en/of budgettaire mogelijkheden zal komen. Nog 
minder duidelijkheid is er over de budgettaire impact van een mogelijke volgende 
staatshervorming voor Vlaanderen en het concrete overgangspad dat hiervoor zou 
worden uitgetekend.  

Bij gebrek aan voldoende informatie biedt het weinig meerwaarde om de mogelijke 
consequenties van deze eventuele volgende staatshervorming voor een structureel 
begrotingsbeleid tot in detail na te gaan. 

Belangrijk echter is dat de meerwaarde die een structureel begrotingsbeleid biedt ten 
opzichte van het aanhouden van een evenwichtsbegroting in elke mogelijke situatie 
overeind blijft. Onafgezien van de concrete bevoegdheidsverdeling en financierings-
stromen die de komende jaren van toepassing zijn voor Vlaanderen blijft het belangrijk 
om conjuncturele schommelingen uit te vlakken én om voorzichtig om te springen met 
eenmalige ontvangsten.  

De schulddoelstelling zal dan in het kader van de nieuwe situatie moeten herbekeken 
worden en de berekening van de referentiegroei zal dan misschien ook moeten aange-
past worden met het oog op een duurzaam en houdbaar begrotingsbeleid in de nieuwe 
context. De noodzakelijke aanpassingen door een eventuele gewijzigde institutionele 
context zullen bij een structureel begrotingsbeleid echter niet groter zijn dan de wijzi-
gingen die Vlaanderen zal moeten aanbrengen aan de politiek van de evenwichtsbe-
groting. 

Zoals hierboven aangehaald, heeft de structurele begrotingsnormering op zich niet de 
bedoeling om de beleidsruimte in te krimpen of uit te breiden in vergelijking met een 
nominaal begrotingsbeleid. De huidige uitwerking van de structurele begrotingsnorm 
vormt de structurele vertaling van een evenwichtsnorm. Dit evenwicht op lange termijn 
biedt in de huidige institutionele context voldoende garanties voor een duurzaam en 
houdbaar begrotingsbeleid én het realiseren van de schulddoelstelling. 

Indien de gewijzigde institutionele context tot gevolg zou hebben dat dit evenwicht een 
onvoldoende basis biedt voor een gezond begrotingsbeleid zal dit niet enkel voor de 
toepassing van een structureel begrotingsbeleid maar ook voor een nominaal begro-
tingsbeleid gevolgen hebben. 
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Op zich vormt de onzekerheid over de toekomstige institutionele context dus geen aan-
leiding om een structureel begrotingsbeleid uit te stellen tot hierover meer zekerheid is. 
Meer nog, aangezien het structureel begrotingsbeleid reeds vanaf 2012 een matiging 
van de uitgavendynamiek en een versnelde afbouw van de schuld tot gevolg heeft 
biedt dit structureel begrotingsbeleid al een betere uitgangssituatie om een eventuele 
inperking van de groeimogelijkheden als gevolg van de staatshervorming op te vangen. 
Dit is helemaal niet de belangrijkste reden om vanaf 2012 van start te gaan met een 
structureel begrotingsbeleid, maar geeft wel aan dat de onzekerheid omtrent de institu-
tionele context geenszins een argument is tégen het invoeren van een structureel be-
grotingsbeleid vanaf 2012. 

 

5. 2012 als ideaal aanvangsjaar voor 
structurele norm 

In de voorgaande paragrafen van dit hoofdstuk werden de voordelen van een structu-
reel begrotingsbeleid besproken. Samengevat leidt het invoeren van een structurele 
norm tot een gelijkmatig en duurzaam groeipad voor de uitgaven. Het vermijd een stop-
and-go-beleid en zorgt voor een evenwichtige spreiding van de inspanningen voor 
schuldafbouw. De SERV pleit er dan ook voor om de structurele norm zo snel mogelijk 
in te voeren. Meer precies is 2012 het ideale jaar om hiermee te starten. 
 
Er zijn verschillende argumenten om te kiezen voor 2012 als aanvangsjaar, eerder dan 
bijvoorbeeld 2013 of 2014.  
 

� In 2010 en 2011 werden er doorgedreven besparingen doorgevoerd om de fun-
damenten van de Vlaamse begroting terug gezond te maken. Ondertussen be-
vinden we ons echter in een periode van economische heropleving waarin de 
beleidsruimte sterk toeneemt. In deze situatie is het gevaar op een stop-and-
go-beleid niet denkbeeldig.   

 
� De invoering van de structurele norm zou zorgen voor een breuk met het huidi-

ge begrotingsbeleid. Natuurlijk kan deze breuk zelf ook leiden tot schokken in 
het uitgavenpad, precies het tegengestelde van wat de structurele norm beoogt. 
Het aanvangsjaar moet dan ook met zorg gekozen worden, zodat de overgang 
van een nominaal naar een structureel begrotingsbeleid niet te bruusk verloopt.  
2012 is een zeer gunstig jaar, omdat de structurele norm dan behoorlijk wat be-
leidsruimte toelaat (zie 3.1.3). Dit heeft voornamelijk te maken met het feit dat 
er bij de laatste begrotingscontrole 2011 verstandig werd omgesprongen met 
eenmalige ontvangsten. De beleidsruimte zou zelfs groter zijn dan wat de rege-
ring voor ogen had bij de laatste Meerjarenraming. Er zijn dus geen drastische 
bijsturingen nodig om de structurele norm in 2012 in te voeren. Het is lang niet 
zeker of dit ook voor bijvoorbeeld 2013 of 2014 geldt. 
 

� De relatief sterke economische groei in 2012 laat toe om meteen een conjunc-
tuurbuffer aan te leggen. Voor de gezondheid van de begroting is het beter om 
het structurele beleid meteen de starten met een overschot. Ook voor 2013 en 
2014 wordt er groei voorspeld, maar die prognose is vanzelfsprekend (nog) 
minder zeker dan die voor 2012. Bovendien kan de buffer beter tijdig worden 
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opgebouwd, wil de Vlaamse begroting bestand zijn tegen een eventuele eco-
nomische terugval. 

 
� Bij invoering van de norm in 2012 zou de Vlaamse schuld in 2018 helemaal 

verdwenen zijn. Dit biedt op het eerste gezicht nog enige marge in vergelijking 
met de doelstelling om in 2020 schuldenvrij zijn, maar dat kan snel keren. De 
overschotten die de komende jaren opgebouwd worden zijn voornamelijk con-
junctureel gebonden. Als de economie plots begint de sputteren zullen deze 
overschotten sterk verminderen of zelfs resulteren in tekorten en is een bijstu-
ring van de uitgavendynamiek niet uit te sluiten. Hoe sneller men begint met de 
schuldafbouw, hoe kleiner de kans dat een dergelijke bijsturing nodig is. 
 

� Europa legt aan België strikte begrotingsdoelstellingen op die ook voor Vlaan-
deren belangrijk zijn. Het is waarschijnlijk dat Vlaanderen – samen met de an-
dere overheden – een behoorlijke inspanning zal moeten leveren om de Belgi-
sche overheidsfinanciën te saneren. Bovendien kan een institutionele 
hervorming mogelijk nog extra druk leggen op de Vlaamse begroting. Een ex-
pansief beleid waarbij de conjunctuurbonus wordt omgezet in recurrente uitga-
ven zou in dit kader onvoorzichtig zijn. 
 

� Vanaf 2012 gaat Europa van start met een nieuw begrotingskader. Zoals we 
eerder hebben betoogd, sluit de Vlaamse structurele norm uitstekend aan bij dit 
kader. Vlaanderen zou bij een snelle invoering van de norm onmiddellijk aan-
pikken bij het Europese begrotingsbeleid, wat de transparantie en de beheers-
baarheid van de Vlaamse doelstellingen vergroot. 
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Hoofdstuk 2: Begrotingscontrole 2011 

De begrotingscontrole die het Vlaams Parlement eind juni heeft goedgekeurd wordt in 
dit advies geëvalueerd. Hierbij is de eerste vraag die we proberen te beantwoorden of 
het, net zoals de initiële begroting, nog steeds een goede voorafspiegeling is van het 
eindresultaat met betrekking tot het realiseren van een evenwicht (punt 1).  

Daarnaast is het ook van belang om na te gaan in welke mate de begrotingscontrole 
tegemoet komt aan de aanbevelingen die de SERV deed in zijn evaluatierapport van 
januari 2011. In het kader van de structurele normering besteden we hierbij in het bij-
zonder aandacht voor de manier waarop de begrotingscontrole de structurele groeimo-
gelijkheden van 2012 beïnvloedt (4.2). 

1. Evenwicht nog altijd realistisch? 
Het evaluatierapport van de SERV van januari 2011 stelde dat de initiële begroting een 
stevig fundament bood om ervoor te zorgen dat de begroting 2011 in evenwicht zou 
eindigen. Bij de opmaak van de begrotingscontrole werden zowel de ontvangstenra-
mingen als de uitgavenramingen aangepast. Het vorderingensaldo blijft hierdoor on-
gewijzigd, namelijk € 3 mln. Opdat de begroting 2011 effectief in evenwicht zou afslui-
ten, is het echter belangrijk dat bij de begrotingscontrole zowel de ontvangsten als de 
uitgaven realistisch ingeschat werden.  

 

1.1. Inkomstenraming 
De ontvangsten nemen naar aanleiding van de begrotingscontrole toe met € 469 mln. 

Tabel 16: Evolutie ontvangsten 2011 BC (€ mln) 

2011ini 2011 BC Evolutie 

Federale overdrachten 18.845 19.141 296 

Gewestbelastingen 4.667 4.801 134 

Instellingen35 1.406 1.440 33 

Overige 506 512 6 

Totaal 25.425 25.894 469 

 

 

                                                 
35  ESR-gecorrigeerde ontvangsten 
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Voor de federale overdrachten werden de parameters uit de economische begroting 
van het FPB overgenomen. Dit betekent dat de inkomsten waarop Vlaanderen in zijn 
begroting rekent identiek zijn aan de federale doorstortingen. Indien de gebruikte pa-
rameters nog afwijken van de definitieve cijfers zal dit in principe in 2012verrekend 
worden en geen invloed meer hebben op de inkomsten van dit jaar36. De nieuwe para-
meters leiden tot een toename van de overdrachten met € 296 mln.  

Een tweede belangrijke bron van inkomsten zijn de gewestbelastingen. Bij de begro-
tingscontrole van 2011 werd de federale raming van de inkomsten uit gewestbelastin-
gen overgenomen. Deze raming schat de inkomsten voor 2011 op € 4.801 mln. Dat is 
€ 134 mln of 2,9% meer dan werd geraamd bij de initiële begroting 2011. De gewest-
belastingen die verantwoordelijk zijn voor deze stijging zijn de registratierechten (+ € 
78 mln), de successierechten (+ € 46 mln), de onroerende voorheffing (+ € 19 mln) en 
de schenkingsrechten (+ € 17 mln). De sterke stijging van de geraamde inkomsten uit 
deze vier belastingen wordt echter voor een deel gecompenseerd door een lagere in-
schatting van de inkomsten uit verkeersbelastingen (- € 12 mln) en het Eurovignet (-€ 
14 mln).  

Tabel 17: Evolutie Gewestbelastingen 2011 BC (€ mln) 

(1) (2) (3)=(2)-(1) 
Belasting INI 2011 BC 2011 verschil % 

Onroerende voorheffing 80 98 19 23,4% 
Spelen en weddenschappen 29 28 -1 -4,9% 
Automatische ontspanningstoestellen 32 30 -2 -5,0% 
Registratierechten 1.730 1.808 78 4,5% 
Hypotheekrechten 153 150 -3 -1,6% 
Verkeersbelastingen (FOD FIN) 100 93 -7 -6,7% 
Verkeersbelastingen (VLABEL) 943 938 -5 -0,5% 
BIV (FOD FIN) 18 19 1 6,8% 
BIV (VLABEL) 234 238 5 2,0% 
Eurovignet (FOD FIN) 28 15 -12 -45,0% 
Eurovignet (VLABEL) 99 97 -2 -1,9% 
Schenkingsrechten 214 231 17 7,9% 
Successierechten 1.102 1.148 46 4,2% 

Correctie -93 -93 0 

Totaal 4.667 4.801 134 2,9% 
 

Voor de stijging van de totale inkomsten uit gewestbelastingen zijn verschillende oor-
zaken aan te wijzen. In de eerste plaats blijken de uitvoeringsgegevens van 2010 0,8% 
hoger te liggen dan bij de opmaak van 2011 initieel werd aangenomen. Deze gegevens 

                                                 
36  Tenzij de federale overheid nog een begrotingscontrole zou doorvoeren in het najaar. 
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dienen als basis om de inkomsten voor 2011 te berekenen, zodat bij een verhoging 
van de basis de geraamde inkomsten automatisch toenemen. 

Daarnaast hebben ook de parameters inflatie en economische groei een belangrijke 
impact op de inkomsten uit gewestbelastingen. Tussen de opmaak van de initiële be-
groting en de opmaak van de begrotingscontrole steeg de prognose voor inflatie in 
2011 van 2,0% naar 2,7%. De prognoses voor economische groei verhoogden van 
1,7% naar 2,0%.  

De stijging van de basis en de economische prognoses verklaren samen de hogere 
raming van de inkomsten uit gewestbelastingen bij 2011 BC. Volgens de SERV gaat 
het dan ook om een realistische raming. Er zijn zelfs twee indicaties dat de inkomsten 
eerder voorzichtig worden ingeschat. Ten eerste liggen de meest recente prognose 
voor inflatie en economische groei nog wat hoger dan bij de opmaak van 2011BC. Ten 
tweede zijn er de eerste uitvoeringsgegevens voor 2011 (tot en met mei), die reeds 
een stuk hoger liggen dan we op basis van de ramingen bij 2011 BC konden verwach-
ten. 

Het belangrijkste aandachtspunt bij de initiële begroting was het KBC-dividend. Bij de 
opmaak van de begroting 2011 was hierover nog geen zekerheid, terwijl dat bij de be-
grotingscontrole wel het geval is. Aangezien deze ontvangst reeds was opgenomen bij 
de initiële begroting wijzigt dit de ontvangsten niet in vergelijking met de initiële begro-
ting. 

De overige ontvangsten betreffen voornamelijk de ontvangsten van de Vlaamse in-
stellingen. Daar is er een stijging van € 33 mln of 2% ten opzichte van de initiële begro-
ting. Deze aanpassing vormt de vertaling van de nieuwe ramingen bij ongewijzigd be-
leid. Voor De Lijn is er een meeropbrengst van € 8 mln die het gevolg is van de 
verhoging van de prijs van vervoersbewijzen (aanpassing aan de inflatie). 

De conclusie is dan ook dat de extra ontvangsten van € 469 mln die de regering in-
schrijft naar aanleiding van de begrotingscontrole als realistisch kunnen beschouwd 
worden. 

1.2. Beschikbare beleidsruimte  
De toename van de uitgavenkredieten bedraagt € 752 mln. Dit is aanzienlijk meer dan 
de toename van de ontvangsten die met € 469 mln toenemen. De uitgaven groeien dus 
€ 282 mln sneller dan de ontvangsten, terwijl het saldo ongewijzigd blijft. Er zijn vier 
elementen die dit verschil verklaren. 
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Tabel 18: Vergelijking uitgaven- en ontvangstendynamiek bij 2011BC (€ mln) 

Ontvangsten:    € 469 mln 

Onderbenuttingshypothese:  € 138 mln 

Afrekening jobkorting: € 74 mln 

ESR-correcties:  € 71 mln 

Saldo (ongewijzigd)  € 0 mln 

 

Totaal:    € 753 mln 

 

 

- Onderbenuttingshypothese  
 

De kredieten die in de begroting worden ingeschreven, geven aan hoeveel er maxi-
maal kan uitgegeven worden. In veel gevallen worden de kredieten echter niet volledig 
aangewend, de zogenaamde onderbenutting van de kredieten. Om het effectieve saldo 
bij uitvoering zo goed mogelijk in te schatten, maakt de regering bij de begroting een 
schatting van de kredieten die ingeschreven zijn maar niet aangewend zullen worden, 
de onderbenuttingshypothese. Het gaat om een globaal bedrag dat niet verder ver-
deeld wordt naar specifieke uitgaven of beleidsdomeinen. Welke kredieten in een be-
paald jaar niet zullen aangewend worden, is immers niet op voorhand aan te geven.  

Bij de initiële begroting ging de regering uit van en onderbenutting van € 121 mln. Deze 
onderbenuttingshypothese wordt nu opgetrokken tot € 259 mln. Dit grote verschil kan 
verklaard worden doordat de onderbenuttingshypothese bij de initiële begroting zeer 
voorzichtig was. De huidige hypothese kan als realistisch beschouwd worden.  

Door uit te gaan van een grotere onderbenutting van de kredieten kan de regering in 
vergelijking met de initiële begroting € 138 mln extra uitgaven inschrijven. Hoewel de 
SERV mogelijkheden ziet om de gehanteerde methode te verbeteren, lijkt het weer-
houden cijfer voor onderbenutting in 2012 niet te ruim (zie ook bijlage over onderbenut-
tingshypothese 2011 BC). 

 

- Afrekening jobkorting  
 

Daarnaast ging de regering er bij de initiële begroting nog van uit dat er in 2011 een 
afrekening van € 130 mln zou moeten betaald worden voor de jobkorting die in 2009 
was toegekend. Deze kredieten waren niet ingeschreven in de begroting, maar zouden 
wel het resultaat van 2011 beïnvloeden. De meest recente gegevens tonen aan dat dit 
bedrag zou herleid worden tot € 56 mln. Voor dit verschil (€ 74 mln) kunnen er extra 
uitgaven worden ingeschreven.  
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- ESR-correcties 
 

De uitgaven die ingeschreven worden in de begroting geven geen volledig beeld van 
de uitgaven die moeten meegenomen worden voor de berekening van het Vlaams be-
grotingssaldo volgens de ESR-regels. Men moet ook rekening houden met een aantal 
andere instellingen die (voorlopig) nog niet zijn opgenomen in de Vlaamse geconsoli-
deerde begroting. Het resultaat ervan beïnvloedt wel het saldo. Zo is het feit dat de 
ontvangsten van het Zorgfonds onvoldoende zijn om de uitgaven te betalen niet terug 
te vinden in de geconsolideerde begroting. Het beïnvloedt wel het saldo en dus de uit-
gavenmogelijkheden: daarom wordt er een negatieve correctie van € 6 mln gemaakt. 

Ook voor de BAM moet er een correctie gebeuren. Net zoals het zorgfonds wordt de 
BAM niet geconsolideerd. Het resultaat van de BAM beïnvloedt echter wel het Vlaams 
vorderingensaldo. Na begrotingscontrole rekent de BAM op een positief resultaat van € 
66 mln en niet meer op een tekort van € 11 mln. Dit komt door € 89 mln eenmalige ont-
vangsten voor de verkoop van onroerende goederen die deels gecompenseerd worden 
door extra uitgaven in vergelijking met de initiële begroting. 

Gecombineerd met een aantal andere ESR-correcties kan de Vlaamse Regering bij 
begrotingscontrole voor € 71 mln extra uitgaven inschrijven bovenop de extra ontvang-
sten. 

Rekening houdend met deze elementen lijkt de toename van de uitgaven het voorop-
gestelde evenwicht niet in het gedrang te brengen. De beschikbare beleidsruimte werd 
realistisch geraamd. 

 

1.3. Aanwending beleidsruimte in 2011 
In dit deel bekijken we hoe de beschikbare beleidsruimte werd aangewend in 2011 en 
welke impact dit kan hebben op de beleidsruimte van 2012. 
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Tabel 19: Uitgavendynamiek n.a.v. begrotingscontrole 2011 (€ mln) 

Constant beleid (1) 621 
Inflatie 123 
Intrest -23 

BAM 89 
Betaal 253 

Overige CB 179 

Heroriëntatie (2) 22 
Heroriëntatie BC1 -17 

Terugdraaien heroriëntatie INI 39 

NB (3) 110 
NB regering 106 

NB overig 4 

Totaal (1 + 2 + 3 ) 753 
 

 

Constant beleid: € 621 mln 

De belangrijkste factor die de toename van de uitgaven met € 753 mln bepaalt, is het 
constant beleid. Naar aanleiding van de begrotingscontrole werden de nieuwe inflatie-
verwachtingen van het FPB verwerkt. Dit betekent een vervroegde indexsprong ener-
zijds en een verhoging van de aanpassing van de werkingsmiddelen aan inflatie an-
derzijds. In totaal gaat het om een stijging van € 123 mln. 

In dit bedrag houdt de regering rekening met een bijkomende overschrijding van de 
spilindex in september 2011, waardoor de lonen nog in november zouden moeten 
aangepast worden. Hierdoor neemt de provisie toe met € 23 mln. De kans is echter 
bijzonder klein dat deze indexsprong er effectief komt in september. Het gaat dus eer-
der om een provisie. 

Het effect van de spilindex op de lonen (exclusief de provisie van € 23 mln) leidt tot een 
toename met € 89 mln. De werkingsuitgaven nemen toe met € 12 mln. Zo komt men 
aan een globaal inflatie-effect van € 123 mln. 

De intrestlasten nemen af omdat de leningsbehoefte minder groot wordt ingeschat en 
door een toename van de kortetermijnfinanciering. 

De toename van € 89 mln die opgenomen is onder BAM betreft het inschrijven van een 
provisie voor de eventuele verkoop van de Van Cauwelaertsluis en de Noorderlaan-
brug van NV BAM. Deze provisie wordt gecompenseerd doordat het resultaat van de 
BAM hierdoor met eenzelfde bedrag verbetert (zie bespreking ESR-correcties). 

De grootste toename bij ongewijzigd beleid heeft te maken met het inschrijven van ex-
tra betaalkredieten om sneller te kunnen overgaan tot het betalen van de verplichtin-
gen. Hiervoor voorziet de regering bij de begrotingscontrole € 253 mln extra. Voor € 50 
mln gaat het om een provisie voor het geval de betalingen nog sneller zouden evolue-
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ren dan voorzien. Op het niveau van de begrotingskredieten leidt dit tot een afname 
van de impliciete schuld. Hierbij is echter nog geen rekening gehouden met de onder-
benutting van de kredieten. Deze onderbenutting is traditioneel groter bij de betaalkre-
dieten dan de beleidskredieten (dit is trouwens een belangrijke oorzaak voor de op-
bouw van de impliciete schuld). Het is dus nog niet zeker dat er in 2011 effectief een 
afbouw van de impliciete schuld zal plaatsvinden. 

De laatste post betreft overige factoren van ongewijzigd beleid en zorgt voor een toe-
name van € 179 mln. Dit heeft bijvoorbeeld betrekking op de bijkomende kosten door 
de hogere energieprijzen en de nieuwe raming voor de onderwijsuitgaven. 

 

Heroriëntering: € 22 mln 

De combinatie van de beleidsruimte die er ontstaat door extra ontvangsten (€ 752 mln) 
en de dynamiek bij ongewijzigd beleid (€ - 613 mln) geeft de netto-beleidsruimte van 
de regering aan bij deze begrotingscontrole. Deze netto-beleidsruimte kan nog uitge-
breid worden door de interne heroriënteringen die worden doorgevoerd. Door het 
schrappen van een aantal kredieten komt er budgettaire ruimte vrij om andere initiatie-
ven mogelijk te maken. Deze interne heroriënteringen bedragen bij de begrotingscon-
trole € 17 mln. 

Daarnaast is er bij de begrotingscontrole een toename van de kredieten met € 39 mln 
doordat heroriënteringen die doorgevoerd werden bij de initiële begroting terugge-
draaid werden. Hierdoor nemen de uitgaven dus toe, zij het beperkt tot de heroriënte-
ring die in het verleden werd doorgevoerd. Dit is een duidelijk voorbeeld van het stop-
and-go-beleid als gevolg van het nastreven van evenwichten. Om in 2011 een even-
wicht te kunnen bereiken met de ontvangstenramingen die gehanteerd werden bij de 
begrotingsopmaak bleek dat er een aanzienlijke besparingsoperatie nodig was. De 
aanzienlijke toename van de ontvangsten bij de begrotingscontrole leidt er nu toe dat 
een deel van deze besparingen die reeds voorzien waren niet meer doorgevoerd wor-
den.  

Netto is er een toename van de kredieten van € 22 mln onder de noemer Heroriënte-
ringen (€ - 17 mln + € 39 mln). 

 

Nieuwe initiatieven: € 110 mln 

De beleidsruimte die het gevolg is van de voorgaande stappen (extra ontvangsten 
verminderd met constant beleid en aangepast voor heroriënteringen) geeft aan welke 
netto-beleidsruimte er is voor nieuwe initiatieven: € 110 mln. Voor € 4 mln gaat het om 
kredieten die eerder te maken hebben met het aanwenden van de beleidsruimte die 
ontstaat door interne heroriënteringen. Voor € 106 mln gaat het om een toename van 
de kredieten die het expliciete gevolg zijn van beslissingen die de regering genomen 
heeft. Dit bedrag komt bijna overeen met het bedrag van € 115 mln waarover de rege-
ring gecommuniceerd heeft, maar de samenstelling is toch verschillend. Het verschil 
heeft voor € 5 mln te maken met het feit dat het nieuw beleid van de begrotingscontrole 
in feite het terugdraaien van de besparingen van initiëel is (ze worden opgenomen als 
positief bedrag bij de heroriënteringen en niet bij nieuw beleid). 
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Daarnaast is het ook zo dat het nieuw beleid dat op het niveau van het Ministerie van 
de Vlaamse Gemeenschap wordt aangekondigd (dotatie) niet altijd zijn volledige verta-
ling vindt in de begrotingen van de instellingen. Dit kwam ook uitvoerig aan bod in het 
evaluatierapport van de SERV van januari 2011. 

We stellen ook vast dat de kredieten die bij de initiële begroting waren ingeschreven 
voor de Vlaamse Kinderbijslag niet meer opgenomen zijn bij begrotingscontrole. 

 

Tabel 20: Begrotingscontrole 2011: nieuw beleid per beleidsdomein (€ mln) 

DAR 0 
BZ 0 
FB 0 
IV 3 
EWI 61 
OV 2 
WVG 13 
CJSM 7 
WSE 6 
LV 1 
MOW 2 
LNE 3 
ROW 7 
Totaal 106 

 

2. SERV-aanbevelingen januari 2011 
Voor de evaluatie van de begrotingscontrole is de belangrijkste vaststelling dat het 
evenwicht dat voorzien wordt in de begrotingscontrole, net zoals bij de begrotingsop-
maak, een realistische voorafspiegeling vormt van het uiteindelijke resultaat. Op basis 
van de beschikbare informatie gaat de SERV er van uit dat het evenwicht in 2011 ook 
kan gerealiseerd worden. 

Voor de evaluatie van de huidige begrotingscontrole is het ook van belang om na te 
gaan in welke mate de beleidskeuzes overeenkomen met de aanbevelingen die de 
SERV formuleerde in zijn evaluatierapport van januari 2011. Toen had de SERV er al 
op gewezen dat de gunstige economische vooruitzichten zouden leiden tot bijkomende 
beleidsruimte en dat de Vlaamse Regering met deze meevaller omzichtig moest om-
springen. 

Er moest vooreerst een nieuwe inschatting gemaakt worden van de te verwachten uit-
gaven en in het bijzonder van de betaalkalenders. Er werd een nieuwe raming ge-
maakt van de betaalkalenders, waardoor er € 203 mln extra werd ingeschreven om 
tegemoet te komen aan eerder gemaakte verbintenissen. Dit verhoogt in ieder geval de 
kans dat de ingeschreven betaalkredieten voldoende zullen zijn om tegemoet te komen 

Stuk 12-A (2010-2011) – Nr. 176

V L A A M S  P A R L E M E N T



aan de betaalverplichtingen in 2011 zodat de kans kleiner wordt dat uitgaven van 2011 
worden doorgeschoven naar het volgende jaar en op die manier de beleidsruimte van 
2012 zouden verminderen. 

In de mate dat er nog onzekerheid was over de noodzakelijke betalingskredieten (na 
de nieuwe inschatting) adviseerde de SERV om provisie aan te leggen voor de be-
taalkredieten. Deze provisie zou kunnen aangewend en herverdeeld worden wanneer 
er voldoende duidelijkheid is over de effectieve betalingsverplichtingen in 2011. Door 
de begrotingscontrole is er een provisie van € 50 mln opgenomen voor onverwachte 
betalingen. Deze provisie is enkel beschikbaar voor mogelijke betaalproblemen, er 
kunnen geen nieuwe initiatieven mee opgestart worden. 

Indien er na al deze voorgaande stappen nog extra beleidsruimte zou zijn, dan moes-
ten de eventuele extra uitgaven bij voorkeur naar sociaal economische dossiers 
gaan. Uit de eigen analyse van de begrotingscontrole blijkt dat de extra uitgaven voor 
nieuwe initiatieven voor een groot deel naar sociaal economische dossiers gaan als 
onderzoek en ontwikkeling (€ 59 mln) en werk (€ 5 mln).  

De laatste aanbeveling die de SERV maakte betrof de structurele groeimogelijkhe-
den van de uitgaven in 2012. In 2011 kan de regering gebruik maken van een aan-
zienlijk pakket eenmalige ontvangsten (€ 651 mln). Naar aanleiding van de initiële be-
groting had de SERV vastgesteld dat hiertegenover bijna geen eenmalige uitgaven 
voorzien waren. Indien bij de begrotingscontrole enkel recurrente uitgaven zouden in-
geschreven zijn, zou dit de normale beleidsmogelijkheden van 2012 in het gedrang 
brengen. Ook op dit punt komt de begrotingscontrole echter tegemoet aan de SERV-
aanbeveling. De begroting 2011 bevat na de aanpassing voor € 254 mln eenmalige 
uitgaven. Doordat dit bedrag nagenoeg overeenkomt met de vermindering van eenma-
lige ontvangsten zijn de normale groeimogelijkheden voor 2012 gevrijwaard. Door deze 
beleidskeuze heeft de Vlaamse Regering het mogelijk gemaakt om een structureel 
begrotingsbeleid in te voeren vanaf 2012 waarbij er vanaf het eerste jaar een normale 
beleidsruimte beschikbaar is. 

Deze eenmalige kredieten hebben in belangrijke mate te maken met de provisie voor 
de betaalkalender (€ 50 mln), de indexprovisie voor het (weinig waarschijnlijke) geval 
er nog een indexsprong zou komen in september (€ 23 mln), een eenmalige inhaalope-
ratie voor RSZ-betalingen voor onderwijs (€ 23 mln), de afrekening voor de jobkorting 
(€ 56 mln), de eenmalige betalingen van € 89 mln voor de BAM-transactie en een aan-
tal kleinere eenmalige posten. 
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Hoofdstuk 3: Meerjarenraming (MJR) 

Samen met de begrotingscontrole werd ook een meerjarenraming ingediend voor de 
periode 2011-2015. Deze meerjarenraming beoogt voornamelijk de dynamiek van ont-
vangsten en uitgaven bij constant beleid door te rekenen voor de komende jaren. 
Daarnaast neemt de MJR ook de regeringsafspraken mee die naar aanleiding van de 
opmaak ervan gemaakt werden over de aanwending van de beschikbare beleidsruimte 
de komende jaren. Het gaat om een actualisatie van de afspraken die gemaakt werden 
bij de regeringsvorming. 

De concrete toewijzing van dit nieuw beleid wordt niet aangegeven, maar wel de inten-
tie om voor een bepaald bedrag nieuwe initiatieven op te starten.  

Net zoals voor de begrotingen is het in eerste instantie van belang dat de MJR een 
correcte inschatting is van de effectieve evolutie van ontvangsten en uitgaven. 

1. Ontvangsten 
Wat de ontvangsten betreft, gaat de MJR uit van relatief voorzichtige parameters, al-
thans voor de federale overdrachten.  

De gewestbelastingen nemen in de MJR toe met gemiddeld 5% op jaarbasis, wat snel-
ler is dan de economische groei. De administratie bekomt deze groeicijfers door ener-
zijds rekening te houden met de economische prognoses voor de conjunctuurgevoelige 
gewestbelastingen en anderzijds door de trend uit het verleden door te trekken voor de 
overige gewestbelastingen. Voorzichtigheidshalve zou men ervoor kunnen pleiten om 
deze groeicijfers neerwaarts aan te passen. De SERV heeft in ieder geval een iets 
minder optimistisch groeipad voor de gewestbelastingen gehanteerd voor de raming 
van de structurele begrotingsnorm. 

Een belangrijk gegeven voor de ontvangstendynamiek van de komende jaren is de 
hypothese die gehanteerd wordt over de dividenden en terugbetalingen vanwege de 
financiële instellingen. De MJR gaat er van uit dat er zowel in 2012 als in 2013 een 
belangrijke terugbetaling zal gebeuren door KBC (telkens € 1,15 mld terugbetaling en € 
0,76 mld strafpremie). Deze terugbetalingen hebben geen impact op het vorderingen-
saldo van de Vlaamse Gemeenschap en worden in de MJR integraal aangewend voor 
schuldafbouw. 

Daarnaast rekent de Vlaamse Regering in 2012 en 2013, net zoals in 2011, op € 298 
mln dividenden. Deze dividendenstroom zou vervolgens jaarlijks met ongeveer € 100 
mln afnemen. Deze dividenden worden beschouwd als inkomsten voor de Vlaamse 
Gemeenschap en kunnen dus aangewend worden om uitgaven mee te financieren.  

Hoewel de hypothese die de Vlaamse Gemeenschap voor deze terugbetalingen en 
dividenden hanteert verdedigbaar is, bestaat er momenteel onvoldoende zekerheid om 
hier echt op te kunnen rekenen. In het kader van een structureel begrotingsbeleid is 
het aangewezen om met deze moeilijk voorspelbare ontvangsten voorzichtig om te 
gaan. De structurele begrotingsnorm die de SERV naar voor schuift, biedt hiervoor een 
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concreet voorstel. Het is in ieder geval niet aangewezen om nu al beleidsruimte in te 
vullen in een bepaald jaar op basis van de verwachting dat men op deze inkomsten 
kan rekenen. 

De overige ontvangsten, voornamelijk eigen inkomsten van de instellingen, evolueren 
op een normaal tempo. 

Samenvattend kan men stellen dat de ontvangstenraming die gehanteerd wordt in de 
MJR kan over het algemeen relatief voorzichtig is en dus een goede vertrekbasis vormt 
voor een inschatting van toekomstige beleidsmogelijkheden. Wat de KBC-overdrachten 
betreft, is het belangrijk om deze middelen niet te beschouwen als jaarlijks weerkeren-
de middelen waarvan de hoogte min of meer vaststaat. Door een beslissing van KBC 
kunnen de effectieve betalingen in een  bepaald jaar helemaal anders verlopen, zelfs 
indien de totale overdrachten de komende jaren hierdoor niet fundamenteel beïnvloed 
worden. 

 

2. Uitgaven 
Aan uitgavenzijde geeft de MJR in eerste instantie de uitgavendynamiek bij ongewij-
zigd beleid. Daarnaast geeft de huidige MJR ook aan in welke mate de beschikbare 
beleidsruimte kan aangewend worden voor nieuwe initiatieven. Het groeipad voor 
nieuw beleid waarover afspraken gemaakt werden bij de regeringsvorming wordt op 
die manier verder geconcretiseerd. 

2.1. Dynamiek ongewijzigd beleid 
 

De MJR bevat voldoende informatie om de dynamiek bij ongewijzigd beleid verder op 
te splitsen in een aantal grote uitgavenposten. 

- inflatie 
- versnelling betaalkalenders 
- evolutie intresten (indirecte informatie via de schuldevolutie) 
- overige ongewijzigd beleid 

Voor de analyse van de dynamiek bij ongewijzigd beleid vertrekken we van de uitga-
venkredieten, verminderd met de onderaanwending. 
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Tabel 21: Opdeling factoren constant beleid in MJR 2012-2015 (€ mln) 

2012 2013 2014 2015 
Inflatie 501 373 403 412 
Betaalkalenders 29 81 -26 -26 
Intrest 7 -48 -35 -11 
Overige CB 4 258 237 365 
Totaal CB 542 664 579 740 

 

 

De belangrijkste factor voor de toename van de uitgaven bij ongewijzigd beleid de ko-
mende jaren vormt de aanpassing van de uitgaven aan de inflatie. Een toename van 
de gezondheidsindex met 2% heeft, volgens de MJR, een gemiddelde verhoging van 
de kredieten tot gevolg van € 390 mln, of ongeveer 1,5% op de primaire uitgaven. De-
ze verhouding komt overeen met eigen ramingen die de SERV in het verleden ge-
maakt heeft. 

De jaarlijkse evolutie is echter niet rechtlijnig, voornamelijk omwille van de manier 
waarop de lonen worden aangepast aan de spilindex. Hierdoor kan het zijn dat in een 
bepaald begrotingsjaar de impact van de inflatie proportioneel groter of kleiner is. Zo 
gaat de MJR uit van een aanpassing van de uitgaven met € 501 mln in 2012 omwille 
van de inflatie. Dit is meer dan men zou kunnen verwachten op basis van de gezond-
heidsindex van 2,3% waar de MJR van uitgaat voor 2012. De impact van de inflatie in 
2012 is gebaseerd op de veronderstelling dat er nog een overschrijding van de spilin-
dex zal plaatsvinden in september 2011 (aanpassing van de lonen in november). Deze 
hypothese leidt niet zozeer in 2011 tot meer uitgaven dan wel in 2012 en verklaart de 
relatief zware impact van de inflatie in dat jaar. Momenteel verwacht het FPB echter 
geen overschrijding van de spilindex meer in het najaar van 2011. Dit zou betekenen 
dat de impact van de inflatie beperkter zou zijn en de beleidsruimte om nieuwe initiatie-
ven op te starten groter, althans wanneer er in 2012 een evenwicht zou worden nage-
streefd. 

Uit de MJR komt ook naar voor dat de betaalkredieten de komende jaren sneller zou-
den evolueren dan de beleidskredieten. Naar aanleiding van de begrotingscontrole 
2011 werd reeds een aanzienlijke inspanning gedaan om de betalingen te versnellen 
(aflossing van impliciete schuld). Hierdoor zijn de betaalkredieten in de begrotingscon-
trole zelfs groter dan de beleidskredieten. De MJR voorziet dat dit verschil nog groter 
wordt in 2012 en 2013 om vervolgens geleidelijk terug af te nemen naar 2015. Over het 
geheel van de komende 4 jaren zouden de betaalkredieten sneller evolueren dan de 
beleidskredieten. De MJR geeft dus aan dat de achterstand op de betaalkalender die 
de voorbije jaren was opgebouwd niet enkel in 2011 zal aangepakt worden, maar ook 
de komende jaren. Dit biedt minder mogelijkheden om nieuwe initiatieven op te starten 
maar draagt wel bij tot een gezonde Vlaamse begroting. 

Een derde belangrijk element van ongewijzigd beleid is de evolutie van de intrestlas-
ten. Hoewel de MJR hierover geen directe informatie bevat, kan men op basis van de 
voorziene schuldevolutie wel een inschatting maken van de mate waarin de intrestlas-
ten zullen evolueren. In 2012 wordt er nog een toename van de intrestlast voorzien, 
voor de jaren erna zal de schuld enkel afnemen omwille van de terugbetalingen door 
KBC.  
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Indien deze factoren uitgezuiverd worden, bekomt men, bij benadering, de impact van 
het ongewijzigd beleid omwille van overige kostendrijvers. De belangrijkste aan-
passing betreft de toename van het gemeentefonds met 3,5%, de toename van het 
urencontingent van de thuiszorg met 2,5% en ook de evolutie van de onderwijsuitga-
ven maken hier een belangrijk deel van uit. Aangezien de wisselende impact van de 
inflatie uitgezuiverd is, evenals de dalende intrestlasten en de schommelingen als ge-
volg van de betaalkalenders kan men verwachten dat het gaat om een relatief gelijk-
matig groeipad bij ongewijzigd beleid. 

Voor 2013 en 2014 gaat het inderdaad om een bedrag van ongeveer € 250 mln. Voor 
2015 lijkt het om een hoger bedrag te gaan. Op basis van de beperkte informatie die is 
opgenomen in de toelichting is het niet onmiddellijk te achterhalen waarmee deze stij-
ging verband houdt. 

Het meest opvallende is echter dat de kredieten in 2012 nauwelijks stijgen bovenop de 
inflatie, intrestlasten en extra betaalkredieten. Dit betekent dat er in de begroting 2011 
een heel aantal uitgaven voorzien zijn die niet als recurrent kunnen beschouwd wor-
den. Op basis van de huidige informatie ramen we de eenmalige uitgaven die in de 
begroting 2011 zijn opgenomen op € 254 mln. Op basis van de initiële begroting 2012 
kan dit bedrag misschien veder verfijnd worden. Zoals al aangegeven in de voorgaan-
de hoofdstukken is dit een belangrijk element voor de structurele begrotingsnorm die 
de SERV voorstelt voor 2012. 

2.2. Invulling netto-beleidsruimte 
De MJR geeft aan dat de dynamiek bij ongewijzigd beleid de komende jaren minder 
sterk is dan de toename van de ontvangsten. Aangezien de MJR uitgaat van het aan-
houden van een begrotingsevenwicht de komende jaren, levert dit beleidsruimte op om 
nieuwe initiatieven op te starten en op die manier uitvoering te geven aan de afspraken 
die gemaakt werden bij de regeringsvorming. 

 

Bij de regeringsvorming werd een groeipad afgesproken voor de periode 2010-2014 
dat er als volgt uitzag (€ mln). 

Tabel 22: Afspraken regeringsvorming nieuw beleid 2010-2014 (€ mln) 

 2010 2011 2012 2013 2014 

Jaarbasis 80 70 200 250 400/800 

Totaal 80 150 350 600 1000/1400 

 

Deze initiële afspraken werden geactualiseerd naar aanleiding van de opmaak van de 
jongste MJR dit voorjaar. 

Wat de jaarlijkse opstappen van 2012, 2013 en 2014 betreft, geeft de MJR de intentie 
aan om respectievelijk € 230 mln (ipv € 200 mln), € 280 mln (ipv € 250 mln) en € 660 
mln te voorzien.  
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Aangezien de (gecumuleerde) nieuwe initiatieven in 2011 na begrotingscontrole reeds 
aanzienlijk meer bedragen dan € 150 mln zou hierdoor de maximale invulling van de 
beleidsruimte in 2014 bereikt worden (€ 1435 mln). 

Tabel 23: Actualisaite afspraken nieuw beleid 2010-2014, MJR 2011 (€ mln) 

 2010 2011 2012 2013 2014 

Jaarbasis 80 18537 230 280 660 

Totaal 80 265 495 775 1435 

 

Het is opmerkelijk dat de MJR voor het laatste jaar van de legislatuur (2014) zelf aan-
geeft dat slechts € 660 mln extra initiatieven mogelijk zijn mits een tekort van € 30 mln 
(dit blijkt uit de ESR-tabel bij de MJR). De netto-beleidsruimte die volgt uit de normale 
evolutie van de ontvangsten, inclusief een dividend van € 200 mln in 2014, is dus on-
voldoende om de uitgavendynamiek bij ongewijzigd beleid én de volledige opstap van 
€ 660 mln mogelijk te maken. Hoewel het verschil van € 30 mln beperkt is, geeft dit wel 
aan dat het een onzekere veronderstelling is. Indien KBC dat jaar geen dividend of 
minder dividend uitbetaalt (bijvoorbeeld doordat eerdere terugbetalingen hoger waren 
dan voorzien) zou deze opstap waarschijnlijk onmogelijk worden. Het lijkt dus voorbarig 
om nu al uit te gaan van dergelijke netto-beleidruimte, zelfs binnen de context van een 
nominaal begrotingsevenwicht. Het gevaar bestaat dat deze nieuwe initiatieven worden 
ingeschreven in de begroting maar met het oog op het vrijwaren van het begrotings-
evenwicht doorgeschoven worden naar de volgende legislatuur of dat er besparingen 
doorgevoerd worden op andere uitgaven. 

Bovendien, en dat blijkt minder duidelijk uit de tabel van de MJR, is een opstap van € 
660 mln enkel mogelijk indien de netto-beleidsruimte die beschikbaar is in 2013 niet 
volledig aangewend wordt. De MJR voorziet een netto-beleidsruimte van € 421 mln in 
2013. Hiervan wordt € 280 mln recurrent aangewend voor nieuwe initiatieven en daar-
naast zou er een overschot zijn van € 141 mln. Indien de regering in 2013 geen over-
schot wenst te hebben zal deze netto-beleidsruimte niet mogen aangewend worden 
voor recurrente uitgaven, zoniet is er in 2014 geen ruimte om voor € 660 mln nieuwe 
initiatieven te voorzien. 

 

2.3. Evolutie schuld 
De MJR vertrekt van de politieke keuze dat er geen begrotingsoverschotten worden 
opgebouwd. Dit blijkt duidelijk uit de evolutie van de schuld zoals opgenomen in de 
MJR. Deze schuld neemt weliswaar af, maar de afname wordt louter veroorzaakt door 
de terugbetalingen van KBC en niet door het aanwenden van begrotingsoverschotten. 

                                                 
37  Dit bedrag is een raming. In zijn toelichting aan het Parlement midden mei gaf de minister van Begro-

ting aan dat er naar aanleiding van de begrotingscontrole voor € 115 mln extra beleidsinitiatieven ing e-
schreven werden. We gaan er van uit dat het allemaal recurrente uitgaven zijn. Deze € 115 mln wordt 
toegevoegd aan het bedrag van € 70 mln dat reeds bij de initiële begroting voorzien was.  
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Hierdoor gaat de MJR eind 2015 nog uit van een schuldniveau van € 3,7 mld. Dit be-
drag zou de volgende jaren nog voor € 1,35 mld verder kunnen afgebouwd worden 
door de terugbetalingen van KBC. Daarnaast kan Vlaanderen ook nog zijn participaties 
in Ethias en Dexia ten gelde maken. Indien het oorspronkelijk geïnvesteerde bedrag 
van € 1 mld (gezamenlijk voor beide instellingen) kan gerecupereerd worden, zou er 
nog een schuld overblijven van € 1,35 mld die moet afbetaald worden met begrotings-
overschotten tegen 2020 om tegen dan tot een schuldenvrij Vlaanderen te komen. 

  

Stuk 12-A (2010-2011) – Nr. 184

V L A A M S  P A R L E M E N T



BI
JL

AG
E 

1:
 P

AR
AM

ET
ER

S 
O

N
TV

AN
G

ST
E

N
G

R
O

EI
 2

01
1-

20
21

 

 

20
11

 
20

12
 

20
13

 
20

14
 

20
15

 
20

16
 

20
17

 
20

18
 

20
19

 
20

20
 

bb
p 

2,
19

%
 

2,
22

%
 

2,
13

%
 

2,
31

%
 

2,
29

%
 

2,
04

%
 

1,
77

%
 

1,
78

%
 

1,
77

%
 

1,
76

%
 

inf
lat

ie 
3,

50
%

 
2,

00
%

 
1,

94
%

 
2,

02
%

 
2,

06
%

 
2,

04
%

 
2,

02
%

 
2,

01
%

 
1,

94
%

 
1,

90
%

 
ev

olu
tie

 re
gio

na
al 

aa
nd

ee
l P

B 
(%

-p
un

t) 
0,

00
%

 
-0

,1
4%

 
-0

,0
4%

 
-0

,0
4%

 
0,

03
%

 
0,

00
%

 
0,

00
%

 
0,

00
%

 
0,

00
%

 
0,

00
%

 
ev

olu
tie

 d
en

ata
llite

its
co

ëf
fic

iën
t 

0,
35

%
 

0,
50

%
 

0,
77

%
 

0,
85

%
 

0,
80

%
 

0,
00

%
 

0,
00

%
 

0,
00

%
 

0,
00

%
 

0,
00

%
 

ev
olu

tie
 a

an
de

el 
lee

rlin
ge

n 
(%

-p
un

t) 
0,

00
%

 
-0

,2
6%

 
-0

,0
9%

 
-0

,0
5%

 
-0

,0
5%

 
0,

00
%

 
0,

00
%

 
0,

00
%

 
0,

00
%

 
0,

00
%

 

mi
dd

ele
n 

BF
W 

- b
as

is 
18

.6
31

 
19

.6
19

 
20

.4
79

 
21

.4
43

 
22

.4
72

 
23

.4
06

 
24

.3
09

 
25

.2
46

 
26

.1
98

 
27

.1
73

 
mi

dd
ele

n 
BF

W 
- v

er
re

ke
nin

ge
n 

15
4 

15
2 

0 
0 

0 
0 

0 
0 

0 
0 

ge
we

stb
ela

stin
ge

n 
4.

78
2 

5.
02

3 
5.

22
9 

5.
45

8 
5.

69
8 

5.
93

3 
6.

16
0 

6.
39

6 
6.

63
5 

6.
88

0 
ov

er
ige

 on
tva

ng
ste

n 
1.

82
9 

1.
84

2 
1.

86
4 

1.
88

6 
1.

90
8 

1.
93

7 
1.

96
6 

1.
99

6 
2.

02
5 

2.
05

4 

tot
ale

 o
ntv

an
gs

ten
 

25
.3

97
 

26
.6

36
 

27
.5

73
 

28
.7

87
 

30
.0

78
 

31
.2

76
 

32
.4

35
 

33
.6

38
 

34
.8

58
 

36
.1

07
 

wa
ar

va
n e

en
ma

lig
e 

on
tva

ng
ste

n 
65

1 
45

0 
29

8 
20

0 
10

2 
89

 
77

 
64

 
51

 
38

 

85Stuk 12-A (2010-2011) – Nr. 1 

V L A A M S  P A R L E M E N T



BIJLAGE 2: ONGEWIJZIGD BELEID HRF 

De term ongewijzigd beleid dekt vele ladingen. De termen ongewijzigd beleid, constant 
beleid, endogene groei… worden door verschillende instanties gebruikt, maar de defi-
nitie die erachter schuilt is niet altijd identiek. En zelfs als ze vertrekken van eenzelfde 
definitie dan gebeurt de operationalisering ervan niet altijd op identieke wijze. In deze 
bijlage is het de bedoeling om de verschillende benaderingen te onderscheiden ener-
zijds en anderzijds in kaart te brengen hoe de Hoge Raad van Financiën (HFR) onge-
wijzigd beleid raamt voor de opmaak van zijn adviezen voor het stabiliteitsprogramma. 

 

Ongewijzigd beleid: verschillende methodes 
 

De term ongewijzigd beleid (op middellange termijn) aan uitgavenzijde kan grosso mo-
do op drie manieren geraamd worden: 

- doortrekken van trend uit verleden (trendraming); 

- doortrekken van huidig regelgevend kader zonder rekening te houden met ge-
maakte afspraken over toekomstige uitgaven (strikte stand-still raming); 

- doortrekken van huidig regelgevend kader met inbegrip van gemaakte afspra-
ken over toekomstige uitgaven (stand-still-plus raming). 

Bij een trendraming gaat men na hoe de uitgaven in het verleden geëvolueerd zijn. 
Deze evolutie beschouwt men als een goede indicator van de manier waarop de uitga-
ven de komende jaren zullen evolueren bij ongewijzigd beleid. Deze methode wordt 
bijvoorbeeld gehanteerd door het FPB in zijn middellange termijn ramingen, althans 
met betrekking tot begrotingen van de gemeenschappen en gewesten en lokale over-
heden.  

De stand-still methodes vertrekken allebei van de huidige regelgeving en bekijken dan 
hoe de uitgaven verder zullen evolueren. De strikte stand-still-methode komt meestal 
overeen met een afnemende dynamiek op korte termijn die zich dan stabiliseert op 
middellange en lange termijn. De beslissingen die reeds in het verleden genomen zijn, 
hebben tot gevolg dat er in het begin van de raming bij ongewijzigd beleid een sterke 
uitgavendynamiek is, maar zodra deze opstoot uitgewerkt is, komt men op een lagere 
dynamiek die vervolgens gelijkmatig aangehouden kan worden. Deze methode wordt 
bijvoorbeeld door de Vlaamse administratie gehanteerd bij het begin van de legislatuur 
om een inschatting te maken van de beleidsruimte waarover de nieuwe regering kan 
beschikken38.  

De stand-still-plus-methode houdt naast het bestaande regelgevende kader ook re-
kening met reeds gemaakte afspraken op regeringsniveau, bijvoorbeeld de invulling 
                                                 
38  Aangezien er op dat moment geen regering was en geen afspraken over nieuwe initiatieve n, komt de 

toepassing van de strikte stand-still-methode wel tot dezelfde resultaten als de stand-still-plus metho-
de. 
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van beleidsruimte met nieuwe initiatieven. Deze methode wordt gehanteerd door het 
monitoringcomité die in zijn laatste rapport de saldi van de laatste Vlaamse meerjaren-
raming overneemt39. Dit betekent dat Vlaanderen bij ongewijzigd beleid een saldo van 
€ 18 mln heeft in 2012, € 141 mln in 2013, een tekort van € 30 mln in 2014 en een po-
sitief saldo van € 423 mln in 2015. 

Binnen deze methodes kan de operationalisering ook nog eens op verschillende ma-
nieren gebeuren. Zo kan het trendraming gebeuren door een gemiddelde groei uit het 
verleden door te trekken, gebaseerd op een relatief korte periode (bijvoorbeeld 4 jaar 
zoals in de economische vooruitzichten 2011-2016 van het FPB met betrekking tot de 
gemeenschappen en gewesten) dan wel op een periode die langer is (10 jaar zoals in 
het tweede alternatief scenario van de HRF in het advies van maart 2011). Maar deze 
trendraming kan evengoed gebeuren aan de hand van de economische groei die men 
verwacht, of de trendmatige groei van het BBP (zoals in het neutraal scenario van de 
HRF gebeurt). 

Ook de manier waarop de stand-still-methodes gebruikt worden, leidt niet altijd tot een-
zelfde resultaat. Zo heeft het monitoringcomité bij ongewijzigd beleid de saldi overge-
nomen die naar voor komen uit de laatste meerjarenraming van de Vlaamse Regering 
(stand-still-plus). Dit betekent concreet dat er niet elk jaar een evenwicht verondersteld 
wordt bij ongewijzigd beleid terwijl de huidige afspraken binnen de Vlaamse Regering 
momenteel ook als ongewijzigd beleid zouden kunnen vertaald worden door jaar na 
jaar een evenwicht te veronderstellen. Ook voor 2015 kan men binnen de stand-still-
plus methode verschillende standpunten innemen over het Vlaams saldo bij ongewij-
zigd beleid. Zo zou men kunnen stellen (zoals het monitoringcomité doet) dat Vlaande-
ren een overschot zal hebben van € 423 mln (een overschot dat dan € 453 mln hoger 
is dan het overschot dat voor 2014 verondersteld wordt bij ongewijzigd beleid volgens 
deze raming). Maar net zo goed zou men kunnen stellen dat de Vlaamse Regering in 
2015 bij ongewijzigd beleid een begroting in evenwicht zou indienen zoals ook de 
voorgaande jaren. 

 

Ongewijzigd beleid: verschillende doeleinden 
 

Het gebruik van de verschillende methodes en de concrete toepassing ervan kan lei-
den tot aanzienlijk verschillende resultaten. Een duidelijk voorbeeld hiervan zijn de ra-
mingen die het FPB in mei 2011 publiceerde over de dynamiek bij ongewijzigd beleid 
van de begrotingssaldi tot 2015 en de raming bij ongewijzigd beleid die het monitoring-
comité enkele weken later naar buiten bracht. Beide ramingen vertrokken van gelijke 
economische vooruitzichten en van een gelijke uitgangspositie met betrekking tot het 
tekort in 2010. Toch raamde het FPB bij ongewijzigd beleid dat het Belgisch overheids-
tekort in 2015 3,8% van het BBP zou bedragen, terwijl het monitoringcomité uitkwam 
op een tekort van 5% van het BBP in 2015. Zoals duidelijk naar voor komt in het rap-
port van het monitoringcomité heeft dit vooral te maken met het feit dat het FPB kiest 
voor de trendraming (en een restrictieve operationalisering ervan voor de gemeen-

                                                 
39  Monitoringcomité ramingen 2011-2015, 5 juni 2011  
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schappen en gewesten40) en dat het monitoringcomité kiest voor de stand-still-plus me-
thode41.  

Op zich is de ene keuze niet beter dan de andere. Afhankelijk van het doel van de ra-
ming zal de ene methode meer geschikt zijn dan de andere, waarbij dan nog voldoen-
de aandacht moet besteed worden aan de operationalisering ervan zodat de resultaten 
zo relevant mogelijk zijn in de context waarvoor ze gebruikt worden. Indien het de be-
doeling is om een zo realistisch mogelijke inschatting te maken van de vorderingensal-
di de komende jaren is de stand-still-plus-methode het meest aangewezen, indien er 
voldoende informatie is over de politieke afspraken. Voor Vlaanderen is de meest 
waarschijnlijke correcte inschatting van ongewijzigd beleid dat de evenwichten worden 
aangehouden tot 2015. Voor de overige gewesten en gemeenschappen is de meest 
correcte inschatting dat hun tekorten jaar na jaar verminderen. Afgezien van nieuwe 
afspraken binnen de respectievelijke regeringen of tussen de regeringen lijkt dit de ko-
mende jaren de normale gang van zaken te zijn.  

Een andere invalshoek van ongewijzigd beleid is om tot een raming te komen die aan-
geeft welk begrotingsbeleid als neutraal kan beschouwd worden. Aan deze benadering 
van ongewijzigd beleid schenkt de HRF jaar na jaar veel aandacht. Voor deze benade-
ring van ongewijzigd beleid kan men echter niet vertrekken van de evolutie die men 
kan verwachten op basis van de gemaakte afspraken. Voor de niet-
vergrijzingsgebonden uitgaven hanteert de HRF hiervoor de trendmethode op basis 
van de trendmatige economische groei. Ongewijzigd beleid (gedefinieerd als neutraal 
ongewijzigd beleid) dat geraamd wordt op basis van de trendmatige groei van de eco-
nomie (neutraal beleid) kan volgens de HRF beschouwd worden als ongewijzigd beleid 
aangezien het aandeel van dat deel van de overheidsuitgaven in het BBP dan ongewij-
zigd blijft op middellange en lange termijn. Hoewel dit niet de meest realistische in-
schatting oplevert van de effectieve evolutie van het aandeel van de overheidsuitgaven 
in het BBP geeft deze raming bij ongewijzigd beleid wel een mogelijke benchmark om 
na te gaan of de overheid een restrictief (afnemend aandeel in BBP) dan wel expansief 
(toenemend aandeel in BBP) heeft gevoerd voor zijn niet-vergrijzingsgebonden uitga-
ven. Een gelijkaardige benadering zou erin kunnen bestaan dat niet de economische 
trendgroei, maar wel de trendmatige groei van de ontvangsten per deelentiteit gehan-
teerd wordt als neutraal. In die zin zou neutraal kunnen geïnterpreteerd worden als een 
uitgavendynamiek die in overeenstemming verloopt met de ontvangstendynamiek, wat 
ook een mogelijke operationalisering van neutraal beleid kan zijn. 

Samenvattend kan men stellen dat ongewijzigd beleid enerzijds kan gehanteerd wor-
den om een raming te maken van de te verwachten evoluties van de overheidsfinanc i-
en. Anderzijds kan men ongewijzigd beleid ook hanteren als benchmark om aan te 
geven wat een neutraal begrotingsbeleid is. 

                                                 
40  Het FPB hanteert de gemiddelde groei van de drie laatste jaren om de toekomstige trendgroei te ra-

men. De keuze van het FPB voor de trendgroei heeft deels ook te maken dat de stand -still methode in 
ruime zin wel kan toegepast worden op de vorderingensaldi, maar niet op de onderliggende uitgave n-
categorieën zoals lonen, investeringen en overdrachten aan bedrijven en personen.   

41  Het verschil heeft in belangrijke mate te maken met de verschillende ramingen van de gemeenscha p-
pen en gewesten, maar ook met de hypotheses die inzake de evolutie van de uitgaven voor gezon d-
heidszorgen wordt gehanteerd. Daarnaast gaat het monitoringcomité uit van budgettaire concepten en 
hanteert het FPB een ESR-benadering voor zowel ontvangsten als uitgaven. 
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Afhankelijk van de doelstelling die men beoogt is het van belang om een andere me-
thode te hanteren en binnen deze methode ook nog de meest geschikte operationali-
sering te vinden. 

Afhankelijk van de doelstelling is een andere raming van ongewijzigd beleid nodig. In 
het kader van dit advies is het relevant om dieper in te gaan op de manier waarop het 
FPB zijn ongewijzigd beleid voor de gemeenschappen en gewesten operationaliseert 
én de manier waarop dit gebeurt door de HRF. 

 

 

Ongewijzigd beleid: Federaal planbureau (FPB) 
 

Planbureau, Regionale Economische vooruitzichten 2009-2015 (juli 2010) 

 

Operationalisering ongewijzigd beleid 

De methode die het FPB hanteert voor de ramingen bij ongewijzigd beleid van ont-
vangsten en uitgaven van de gemeenschappen en gewesten wordt het meest duidelijk 
geëxpliciteerd in de regionale economische vooruitzichten die jaarlijks worden gepubli-
ceerd in aansluiting op de middellange termijnramingen. In de regionale economische 
vooruitzichten van juli 2010 wordt gedetailleerd ingegaan op de raming bij ongewijzigd 
beleid van de overheidsfinanciën per gewest en gemeenschap. 

Voor dit advies is het voornamelijk van belang om na te gaan hoe het ongewijzigd be-
leid berekend wordt aan uitgavenzijde. In wat volgt, beperken we ons dan ook tot de 
raming van de uitgaven bij ongewijzigd beleid. 

Een belangrijk uitgangspunt is dat de methode voor elk van de gemeenschappen en 
gewesten afzonderlijk wordt toegepast en vervolgens wordt samengeteld om het globa-
le resultaat van de gemeenschappen en gewesten te bekomen (p 83)42. Dit betekent 
dat het ongewijzigd beleid van de uitgaven zoals geraamd voor Vlaanderen een ander 
groeipad inhoudt dan voor de andere gemeenschappen en gewesten. 

Het FPB maakt een onderscheid tussen de jaren waarvoor reeds een begroting voor-
handen is en de daarop volgende jaren. 

Zo baseert het FPB zich in het rapport van juli 2010 voor 2009 en 2010 op de begrotin-
gen, weliswaar gecorrigeerd voor provisies (p 85, voetnoot 40). Voor 2009 wordt de 
groei geanalyseerd door de aangepaste begroting 2009 te vergelijken met de aange-
paste begroting 2008. Dit groeipercentage wordt dan per uitgavencategorie toegepast 
op de effectieve uitgaven van 2008 zoals opgenomen in de nationale rekeningen. Voor 
2010 gaat het om een vergelijking van de respectievelijke initiële begrotingen 2010 en 
2009 waarbij dit groeipercentage wordt toegepast op de berekende cijfers door het 
FPB voor 2009 (p. 85). 

Voor de volgende jaren hanteert het FPB in principe een trendraming op basis van de 
gemiddelde groei die zich heeft voorgedaan de voorgaande jaren. De belangrijke uit-
                                                 
42 De pagina waarnaar verwezen wordt heeft betrekking op de publicatie die besproken wordt (FPB). 
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zonderingen op dat principe zijn echter de bezoldigingen en de uitgavencategorieën 
waar uit de trendraming een negatieve groei uit naar voor kwam. Hiervoor wordt de 
strikte stand-still-methode toegepast. Concreet voor de bezoldigingen maakt het FPB 
een eigen raming op basis van de verwachte loonindexeringen, de evolutie van de te-
werkstelling, de loonherwaarderingen in het kader van de huidige ondertekende secto-
rale akkoorden en een loondrift. Voor de andere uitgaven waarvoor de strikte stand-
still-methode gebruikt wordt, past men het inflatiemechanisme toe. 

Voor de trendraming wordt de gemiddelde groei in de periode 2008-2010 gehanteerd. 
In voorgaande middellange termijnramingen werd eveneens een trendraming gehan-
teerd, maar dan op basis van de evolutie van de laatste 8 jaren43. Vanuit de vaststelling 
dat deze methode zou leiden tot een te expansieve raming van ongewijzigd beleid die 
niet zou overeenstemmen met de realiteit werd de periode ingekort. Op die manier 
komt het FPB tot een raming bij ongewijzigd beleid die representatief beoogt te zijn 
voor het nieuwe structurele uitgavengedrag van de gemeenschappen en gewesten (p 
86). 

Voor de totaliteit van de gemeenschappen en gewesten zou de gemiddelde jaarlijkse 
uitgavengroei 1,3% bedragen voor de periode 2011-2015 (p. 90), wat duidelijk lager is 
dan de gemiddelde groei in de periode 2004-2008. Voor Vlaanderen gaat het FPB er 
bij deze raming van ongewijzigd beleid van uit dat de primaire uitgaven gemiddeld op 
jaarbasis 1,4% stijgen, wat iets meer is dan het gemiddelde voor de totaliteit van ge-
meenschappen en gewesten.  

Voor 2009 gaat het FPB uit van een Vlaams tekort van € 925 mln. In 2010 neemt dit af 
tot € 457 mln. In 2011 zou Vlaanderen bij ongewijzigd beleid nog een tekort hebben 
van € 211 mln en in 2012 zou nagenoeg het evenwicht bereikt zijn. In 2015 zou Vlaan-
deren een overschot van € 763 mln hebben bij ongewijzigd beleid. 

 

Evaluatie 

Concreet hanteert het FPB dus een combinatie van een trendraming bij ongewijzigd 
beleid en een strikte stand-still-methode. 

Voor de operationalisering van de trendraming wordt wel expliciet gekozen voor een 
beperkte groeivoet van de primaire uitgaven. Het restrictieve beleid dat ontegenspreke-
lijk gevoerd werd in de eerste jaren van de legislatuur wordt doorgetrokken als onge-
wijzigd beleid. 

Door te vertrekken van de meest recente begrotingen als uitgangspunt voor elke nieu-
we raming bij ongewijzigd beleid worden de inspanningen waarover reeds een beslis-
sing is genomen (voor zover vertaald in de begrotingen en/of realisaties) meegenomen 
als ongewijzigd beleid. Met het oog op een zo correct mogelijke inschatting van het te 
verwachten tekort in 2015 is dit een correcte invulling van ongewijzigd beleid. 

 

                                                 
43  Het ging om een identieke trendraming voor het geheel van de gemeenschappen en gewesten. 
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Planbureau, Regionale Economische vooruitzichten 2010-2016 (juni 2011) 

 

Operationalisering ongewijzigd beleid 

In zijn laatste regionale vooruitzichten hanteert het FPB dezelfde methode als in het 
voorgaande rapport. Er wordt een onderscheid gemaakt tussen 2010/2011 en de vol-
gende jaren. Voor 2010 hanteert het FPB een zo goed mogelijke voorafbeelding op 
basis van de begrotingscontrole én de reeds gekende trimestriële realisaties. Voor 
2011 is de initiële begroting het uitgangspunt. Voor de jaren erna wordt er, ook net zo-
als in de voorgaande regionale vooruitzichten een combinatie gehanteerd van de 
trendraming en de strikte stand-still-methode. 

Wat de trendraming betreft wordt de per uitgavencategorie de gemiddelde groei over 
de periode 2008 en 2011 als basis genomen om de gemiddelde groei bij ongewijzigd 
beleid per uitgavencategorie van af te leiden (p 91). 

De combinatie van deze elementen geeft dat de gemiddelde groei van de primaire uit-
gaven in 2012-2016 1,0% zou bedragen (p. 95). De gemiddelde groei van de Vlaamse 
primaire uitgaven zou 1,1% bedragen (p. 100). De gemiddelde groei van zowel de 
Franstalige Gemeenschap als van het Waalse Gewest zou 0,7% bedragen. 

Wat het saldo betreft, vertrekt het FPB in 2011 met een positief saldo van € 384 mln in 
2011. Dit lijkt vreemd op het eerste zicht aangezien voor 2011 de initiële begroting als 
uitgangspunt werd genomen en Vlaanderen in die begroting een evenwicht vooropstelt. 
Reden voor het positief saldo is dat de federale overdrachten geactualiseerd werden 
op basis van de meer recente en gunstigere paramaters omwille van de vereiste van 
conformiteit met de nationale Economische Vooruitzichten 2011-2016 (mei 2011). Het 
FPB heeft wel een variant uitgewerkt waar de begrotingscontrole verrekend werd. 

Het basisscenario leidt voor Vlaanderen tot een overschot van € 384 mln min 2011. 
Omwille van de zeer strikte uitgavendynamiek bij ongewijzigd beleid, zou dit verder 
oplopen tot een overschot van € 1,9 mld in 2015 (tabel 35, p. 100). 

In de variant na begrotingscontrole vertrekt Vlaanderen met een quasi-evenwicht om in 
2015 een overschot te realiseren van 1,2 mld (samenlezen van tabel 35 (p. 100) en 
tabel 37 (p. 103). 

 

Evaluatie 

De methode die gehanteerd werd in 2011 is identiek aan de methode die gehanteerd 
werd het voorgaande jaar. De operationalisering voor de ramingen vanaf 2012 werd 
wel aangepast door een langere periode te hanteren (+ 1 jaar) om de trendraming op 
te baseren. Door deze andere periode te nemen daalt de gemiddelde dynamiek bij on-
gewijzigd beleid van 1,4% voor Vlaanderen naar 1,1%. Dit heeft te maken met de 
nieuwe observaties voor de jaren 2007 tot en met 2009 in de nationale rekeningen en 
ook met de nieuwe ramingen voor 2010 en 2011 die leiden tot een minder sterke groei 
leiden dan aangenomen in het vorige rapport.  

In het kader van dit advies is het voornamelijk van belang om vast te stellen dat het 
saldo bij ongewijzigd beleid volgens de nieuwe regionale ramingen € 1,9 mld zou be-
dragen, terwijl de vorige publicatie uitging van een overschot in 2015 bij ongewijzigd 
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beleid van € 0,8 mld. Dit is een aanzienlijke verbetering bij ongewijzigd beleid. Hoewel 
ook de Franse Gemeenschap en het Waalse Gewest in de nieuwe regionale vooruit-
zichten een beter saldo optekenen bij ongewijzigd beleid, is dat niet zo voor het Brus-
sels Hoofdstedelijk Gewest. 

De methode geeft dus per definitie een verschillende evolutie van de dynamiek bij on-
gewijzigd beleid voor elk van regio. Op zich is dit omwille van de methode een logisch 
gevolg, maar voor de aanwending van deze ramingen bij ongewijzigd beleid in een 
andere context dan de nationale rekeningen dient men voorzichtig om te springen. 

Een tweede bemerking is het verschil tussen het basisscenario en de variant. Los van 
de vaststelling dat de variant een meer realistische weergave is van de evolutie die 
men kan verwachten, geeft het verschil tussen beide scenario’s aan hoe de beslissin-
gen van de verschillende overheden worden meegenomen in het ongewijzigd beleid 
van het FPB. 

Een aanpassing van de uitgaven zonder wijziging aan ontvangstenzijde (het verschil 
tussen basisscenario en de variant situeert zich enkel bij de uitgaven), werkt op twee 
manieren door in de raming bij ongewijzigd beleid van het FPB. In eerste instantie ver-
trekt de raming (2011) van een lager saldo (€ - 368 mln). Vervolgens ligt de groei in de 
komende jaren hoger, aangezien de gemiddelde groei gebaseerd wordt op de (hogere) 
gemiddelde groei van de voorbije jaren. Het verschil van € 368 mln in 2011 neemt toe 
tot bijna het dubbele van dit bedrag in 2015, namelijk € 687 mln.  

Dit kan vertaald naar een basisscenario waarbij een structureel evenwicht wordt ge-
hanteerd en een variant waarbij een evenwicht als norm wordt gehanteerd. In de vari-
ant (evenwichtsbegroting) zullen de uitgaven 2012 € 194 mln hoger liggen dan in het 
basisscenario (structurele normering). Dit verschil zou wegens het aanpassen van de 
groeivoet verder oplopen tot een hoger bedrag, afhankelijk van de aanwending van 
deze extra uitgaven. De keuze voor een evenwichtsbegroting dan wel een structureel 
begrotingsbeleid zou in ieder geval een belangrijke wijziging met zich meebrengen van 
de manier waarop het FPB een raming bij ongewijzigd beleid zal maken in de volgende 
regionale vooruitzichten. 

 

Ongewijzigd beleid: methode HRF 
 

Welke methode heeft de HRF in zijn vorige rapporten gehanteerd voor de gemeen-
schappen en gewesten? We overlopen hiervoor de 5 rapporten en adviezen van de 
HRF die sinds maart 2009 gepubliceerd werden. Hoewel de correcte interpretatie voor 
een buitenstaander niet altijd eenvoudig is, werd gepoogd om de operationalisering 
van het ongewijzigd beleid dat gehanteerd werd voor gemeenschappen en gewesten 
te expliciteren per advies. 
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HRF, Afdeling financieringsbehoeften van de overheid. “Advies over de  begro-
tingsvooruitzichten voorafgaand aan het stabiliteitsprogramma 2009-2014”, 
maart 2009  

 

Operationalisering ongewijzigd beleid 

In maart 2009 maakt de HRF voor de eerste maal een inschatting van ongewijzigd be-
leid op de middellange termijn in het kader van de opmaak van het stabiliteitspro-
gramma. 

De HRF heeft in eerste instantie de ramingen van het FPB die in december 2008 ge-
publiceerd waren geanalyseerd. Hieruit bleek dat de uitgavendynamiek bij de gewesten 
en gemeenschappen laag werden ingeschat voor de periode 2011-2013. Reden hier-
voor was het feit dat het FPB uitging van “de tamelijk beperkende en restrictieve defini-
tie met betrekking tot het begrotingstraject dat wordt gebruikt bij “ongewijzigde wetge-
ving” of op basis van behoorlijk geregistreerde wetgevende beslissingen, eerder dan 
op basis van het ruimere begrip “ongewijzigd discretionair begrotingsbeleid” (p. 62).  

Deze raming van het FPB hanteerde een groei van 1,3% voor de periode 2011 terwijl 
de effectieve groei in de periode vanaf 2000 tot 2007 2,5% bedroeg. 

De HRF kiest er dan ook voor om niet de ramingen van het FPB over te nemen, al-
thans niet voor de gemeenschappen en gewesten. Er wordt een referentietraject geko-
zen voor de primaire uitgaven dat het midden houdt van de sterke groei uit het verle-
den (2,5%) en de zeer beperkte groei die het FPB hanteert voor 2011-2013 (1,3%). Als 
hypothese van ongewijzigd beleid hanteert de HRF in dat rapport de “hypothese inzake 
budgettaire neutraliteit (afwezigheid aan discretionaire stimulansen) en dus de stabili-
teit of invariantie van het (cyclisch gecorrigeerde) structurele primair saldo exclusief 
vergrijzing.” (p62). Concreet werd de dynamiek van deze uitgaven bij ongewijzigd be-
leid bepaald door de trendmatige economische groei van 1,8% gemiddeld over de pe-
riode 2010-2015 (p 36). 

 

Evaluatie 

In dit eerste rapport van de HRF komen verschillende methodes om het ongewijzigd 
beleid te ramen aan bod. Het FPB hanteert (volgens de HRF) de strikte stand-still-
methode. De methode van de trendgroei op basis van resultaten uit het verleden acht 
de HRF niet aangewezen en hij kiest uiteindelijk voor een trendgroei op basis van de 
trendmatige economische groei. Deze groei wordt toegepast voor alle primaire uitga-
ven, exclusief vergrijzing en exclusief investeringen van de lokale overheden. 

Het ongewijzigd beleid dat de HRF hanteert, komt dus overeen met een neutraal on-
gewijzigd beleid dat voor elke entiteit op eenzelfde manier wordt toegepast. Aangezien 
het advies op het einde van de vorige legislatuur viel, kan deze raming ook beschouwd 
worden als een zinvolle raming voor het te verwachten ongewijzigd beleid. 
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HRF, Afdeling financieringsbehoeften van de overheid. “Begrotingstrajecten op 
korte en middellange termijn voor het aangepaste stabiliteitsprogramma 2009-
2012”, september 2009 

 

Operationalisering ongewijzigd beleid 

In dit rapport van de HRF wordt verder doorgegaan op de methode die in maart 2009 
was gehanteerd. In zijn inleiding stelt de HRF dat de raming van ongewijzigd beleid 
een belangrijk element vormt. “Dit vormt inderdaad een centraal element voor de be-
oordeling van de “spontane” of “endogene” begrotingsevoluties, dus exclusief nieuwe 
discretionaire (expansieve of integendeel restrictieve) maatregelen. Het komt er im-
mers op aan eventuele afwijkingen in de evoluties van de endogene vorderingensaldi 
of vorderingensaldi bij ongewijzigd beleid tussen de grote Entiteiten goed te identifice-
ren en dat in functie van hun budgettaire structuur en van de structuur van hun eigen 
fiscale middelen (in het bijzonder het relatief aandeel van hun zogenaamde “vergrij-
zingsuitgaven”), van de bestaande institutionele regelingen, van de mate van blootstel-
ling aan conjunctuurinvloeden en van hun respectieve gevoeligheid voor financiële va-
riabelen (“sneeuwbaleffect”).”(p 13). 

Concreet wordt in het rapport een gemiddeld reëel groeiritme gehanteerd voor alle pri-
maire uitgaven buiten vergrijzing van 1,7% in de periode 2010-2020 en van 1,5% voor 
de jaren 2010 tot 2015. Deze percentages houden gelijke tred met de geraamde ge-
middelde trendgroei van het BBP voor diezelfde periode(p 37). 

 

Evaluatie 

Net zoals in het advies van maart 2009 wordt het ongewijzigd beleid geraamd op basis 
van een trendraming die de trendmatige groei van de economie hanteert als parameter 
(neutraal beleid). Deze trendmatige groei wordt, ook zoals in maart 2009, toegepast op 
alle primaire uitgaven exclusief vergrijzing en gecorrigeerd voor de investeringen van 
de lokale overheden. 

De invulling van de term ongewijzigd beleid in dit rapport geeft duidelijk aan dat de 
HRF voornamelijk de inspanningen die de overheden doen zo correct mogelijk in kaart 
wil brengen. Dit sluit aan bij hun eerdere rapporten, waarbij het voornamelijk van be-
lang was om na te gaan of er een restrictief dan wel expansief begrotingsbeleid was 
gevoerd in een bepaald jaar (ex post analyse). Het opzet van de HRF lijkt er dus voor-
namelijk op gericht om een neutraal ongewijzigd beleid te ramen. Dit ongewijzigd be-
leid kan dan in een ex-post evaluatie als benchmark gebruikt worden om na te gaan of 
er een restrictief dan wel expansief begrotingsbeleid werd gevoerd.  
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HRF, Afdeling financieringsbehoeften van de overheid. “Aanvulling bij het advies 
“Begrotingstrajecten op korte en middellange termijn voor het aangepaste stabi-
liteitsprogramma 2009-2012” van september 2009”, oktober 2009 

 

Operationalisering ongewijzigd beleid 

In oktober 2010 publiceert de HRF een aanvulling bij het advies van september waarbij 
vooral wordt ingezoomd op de gemeenschappen en gewesten. 

In dit rapport analyseert de HRF in eerste instantie de gedetailleerde meerjarenramin-
gen van de verschillende deelgebieden. Voor de Vlaamse Gemeenschap gaat het om 
het rapport van de Vlaamse administratie van juni 2009 over de budgettaire ruimte in 
2009-2014 (strikte stand-still-methode). 

De HRF beslist echter om deze hypotheses niet over te nemen. “Voor alle onderzochte 
deelgebieden wordt het groeipad van de primaire uitgaven na verloop van twee tot drie 
jaar sterk afgezwakt. Dit strookt niet met “ongewijzigd beleid” maar veeleer met een 
uitdovend of constant beleid waarbij de genomen beslissingen worden uitgevoerd maar 
vervolgens geen nieuwe beslissingen in de plaats komen zodat de groei van de primai-
re uitgaven afneemt en er na verloop van tijd automatisch marges ontstaan” (p. 13). 

Daarom kiest de HRF voor de invulling van ongewijzigd beleid zoals reeds in het rap-
port van september 2009 werd gedaan. Een gemiddelde groeivoet voor de periode 
2010-2015 die identiek is voor alle deelgebieden. Concreet gaat het om een groeivoet 
van 1,9% die jaar na jaar wordt toegepast. Bijkomende reden voor deze keuze is dat 
de dynamiek bij ongewijzigd beleid van de deelgebieden coherent moet zijn met de 
ramingen ongewijzigd beleid voor de raming van het vorderingensaldo in 2015 voor 
België in zijn totaliteit (p. 13). 

 

Evaluatie 

Dit rapport is een aanvulling bij het advies van september 2009 en volgt ook dezelfde 
logica. Belangrijk aan dit rapport is dat hier een doorrekening wordt gedaan van de 
logica die in de twee voorgaande rapporten enkel gebeurde voor de twee grote entitei-
ten. De invalshoek die de HRF blijft volgen, is een raming van neutraal ongewijzigd 
beleid. 

Dit rapport is bovendien interessant omdat het aangeeft hoe de inspanning van Vlaan-
deren moet berekend worden. Hiervoor vertrekt de HFR van het tekort in 2009 (basis-
jaar) en gaat de HRF na hoe dit tekort zou evolueren bij “neutraal beleid”. Vervolgens 
wordt de globale inspanning via een verdeelsleutel toegewezen aan de verschillende 
subentiteiten. Dit betekent dat de inspanning die Vlaanderen zou doen door over de 
periode 2009-2015 een restrictief beleid te voeren ook effectief als inspanning zou be-
schouwd worden en in mindering gebracht worden van de uiteindelijke inspanning. 
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HRF, Afdeling financieringsbehoeften van de overheid “Evaluatie 2008-2009 en 
begrotingstrajecten ter voorbereiding van het volgende stabiliteitsprogramma”, 
januari 2010 

 

Operationalisering ongewijzigd beleid 

De opzet van dit rapport is identiek aan dat van de voorbije jaren: een zo goed mogelij-
ke inschatting maken van de evolutie van de Belgische overheidstekorten de komende 
jaren bij ongewijzigd beleid.  

In het rapport van januari 2010 baseert de HRF zich hiervoor op de ramingen van het 
FPB. Aangezien dit afwijkt van de voorgaande rapporten wordt deze keuze uitvoerig 
toegelicht. Er zijn twee redenen voor deze keuze (p 68). 

De eerste reden is dat de raming van het FPB van december 2009 die als insteek dient 
voor de opmaak van het stabiliteitsprogramma nauw aansluit bij de raming van de HRF 
van september 2009, althans wat de evolutie van ongewijzigd beleid betreft. De HRF 
stelt wel vast dat de projectie van het FPB leidt tot een verbetering van het primaire 
saldo buiten vergrijzing terwijl de HRF er van uitging dat dit saldo ongewijzigd bleef in 
zijn advies van september 2009 (p. 77) 

Voor 2010 gaat de HRF uit van de in het samenwerkingsakkoord vastgelegde doelstel-
lingen (p. 74). Voor de volgende jaren wordt de dynamiek van het FPB overgenomen. 
Men verwacht voor de periode 2011-2015 een gemiddelde groeihypothese van 1.5% 
die overeenkomt met de gemiddelde potentiële economische groei (voetnoot 45, p. 
72). 

In dit advies geeft de HRF ook een ruwe indicator aan van identificeerbare (restrictieve) 
discretionaire maatregelen (p 69). Hiervoor wordt de verschillende evolutie genomen 
van de ramingen van de HRF van september 2009(evolutie op basis van trendmatige 
groei van de economie) en de ramingen van het FPB die ook rekening houden met 
genomen maatregelen. Zij het dat het ook voor de HRF niet helemaal duidelijk is met 
welke maatregelen werd rekening gehouden (p 65, voetnoot 35). Het is echter niet dui-
delijk hoe dit principe zich vertaalt naar de concrete methode om de inspanningen te 
verdelen tussen de (sub)entiteiten in het advies. 

 

Evaluatie 

In vergelijking met de eerste adviezen komt nu veel duidelijker naar voor dat de me-
thode coherent moet zijn met de ramingen van het FPB. De noodzaak om een duidelijk 
onderscheid te maken tussen neutraal, expansief of restrictief beleid bij de raming van 
ongewijzigd beleid en de verdeling van de inspanningen blijft belangrijk, maar de me-
thode wordt op dat punt minder duidelijk, althans voor een buitenstaander. In het ad-
vies wordt wel aangegeven dat het belangrijk is om het onderscheid te maken (p 69), 
maar deze vaststelling wordt niet aangewend om het ongewijzigd beleid tot 2015 op te 
splitsen in een neutrale dynamiek en een discretionaire dynamiek. Waar in de voor-
gaande rapporten het ongewijzigd beleid automatisch overeen kwam met een neutraal 
beleid over de hele periode, is dat nu niet meer het geval. De HRF geeft aan dat er een 
onderscheid is tussen de twee, maar kwantificeert dit verschil niet op een transparante 
manier. 
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Tweede belangrijke vaststelling is dat de dynamiek bij ongewijzigd beleid van primaire 
uitgaven exclusief vergrijzingskosten niet meer per definitie identiek is voor de verschil-
lende overheidsniveaus. De facto lopen de groeivoeten voor de primaire uitgaven (ex-
clusief vergrijzing en investeringen van lokale overheid) wel min of meer gelijklopend 
voor elke entiteit, maar het principe dat in vorige adviezen gehanteerd werd dat onge-
wijzigd beleid voor alle deelentiteiten identiek was voor gelijkaardige uitgaven wordt 
blijkbaar verlaten. Hoewel de verschillende ontvangstendynamiek per (sub)entiteit een 
mogelijke reden kan zijn om de hypothese van identieke groei te verlaten wordt dit niet 
geëxpliciteerd. 

 

HRF, Afdeling financieringsbehoeften van de overheid “Evaluatie 2010 en begro-
tingstrajecten voor het stabiliteitsprogramma 2011-2015”, maart 2011 

 

Operationalisering ongewijzigd beleid 

In zijn laatste rapport van maart 2011 gaat de HRF nog eens expliciet in op het begrip 
ongewijzigd beleid. Voornaamste opzet van ongewijzigd beleid in het basisscenario is 
“de opstelling van een budgettair traject bij gebrek aan nieuwe fiscale en budgettaire 
initiatieven” (p. 64). “Dit basiscenario bij ongewijzigd beleid … weerspiegelt dus een 
bijzonder bezuinigend beleid, eerder dan het ongewijzigd voortzetten van het voorheen 
gevoerde budgettair en fiscaal beleid” (p 15).  

Hoewel de tekst op zich niet helemaal duidelijk is, lijkt het erop dat deze definitie ver-
schilt van de definitie die gehanteerd werd in maart 2009. Wat de operationalisering 
betreft wordt in ieder geval voor een andere methode gekozen door expliciet te verwij-
zen naar de “meerjarige programmeringen inzake budgettaire verbintenissen per over-
heidsniveau” (p 64, kader 5) en niet meer naar een trendmatige groei van de uitgaven 
op basis van de trendgroei van de economie zoals in 2009. Bovendien wordt er ook 
verwezen naar de methode van het FPB. “Het algemeen begrip “traject bij ongewijzigd 
of constant beleid”, zoals gebruikelijk geïmplementeerd door het FPB (en bijgevolg 
onrechtstreeks ook hier)…” (p 65). De verwijzing naar het FPB heeft betrekking op de 
ramingen die het FPB maakt over de dynamiek bij ongewijzigd beleid van de regio’s in 
de regionale economische vooruitzichten. Aangezien deze vooruitzichten van 2011 nog 
niet beschikbaar waren heeft de HRF gebruik gemaakt van de ramingen van juli 2010 
(zie hoger). Hoewel dit niet geëxpliciteerd wordt in het HRF-rapport hanteert de HRF 
voor de periode 2010-2015 een groei van 1,1% voor de primaire uitgaven van Entiteit II 
(tabel 24, p. 66), wat exact overeenkomt met de groei van de finale primaire uitgaven 
die het FPB voorzag bij ongewijzigd beleid in juli 2010 (zie hoger). 

De HRF geeft aan dat dit “Basisscenario bij ongewijzigd beleid” en de groei die hieruit 
naar voor komt een bijzonder strenge hypothese inzake budgettair en fiscaal beleid 
inhoudt (p. 65).  

Uit het rapport blijkt niet rechtstreeks met welk saldo de HRF bij ongewijzigd beleid 
voor Vlaanderen rekening houdt in 2015. Op basis van de ramingen van de HRF zou 
het gaan om een positief saldo van 0,1%, maar door de correcties die de HRF hierop 
toepast, zou dit saldo ook hoger (of lager) kunnen zijn. 

Voor de totaliteit van de Gemeenschappen en Gewesten gaat de HRF uit van een 
evenwicht (vorderingensaldo van 0,0% BBP, tabel 32 p. 87) dat wellicht is samenge-
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steld uit een overschot van Vlaanderen en een tekort voor de totaliteit van de andere 
gemeenschappen en gewesten. 

De overname van de ramingen van het FPB betekent ook dat de HRF niet meer de 
hypothese hanteert dat de groeivoet van ongewijzigd beleid bij de verschillende suben-
titeiten gelijkaardig moet zijn voor de niet-vergrijzingsgebonden uitgaven. Zoals toege-
licht in de bespreking van de regionale rekening is de groeivoet bij ongewijzigd beleid 
die het FPB hanteert onder meer afhankelijk van de beleidskeuzes die de respectieve-
lijke regeringen gemaakt hebben de voorbije 3 jaren.  

Naast dit basisscenario bij ongewijzigd beleid maakt de HRF ook een raming op basis 
van een alternatief scenario. Hierbij wordt de gemiddelde groeivoet van de periode 
2000-2010 als indicator voor ongewijzigd beleid voor de komende jaren gehanteerd. 
Deze alternatieve raming wordt gebruikt bij de sensitiviteitsanalyse, er worden geen 
beleidsmatige aanbevelingen aan verbonden (p. 78).  

In zijn rapport blijft de HRF de noodzaak beklemtonen om de discretionaire maatrege-
len zo duidelijk mogelijk af te zonderen ten opzichte van het ongewijzigd beleid. De 
HRF geeft zelf wel aan dat deze afbakening in theorie eenvoudiger is dan in de prak-
tijk. “Bij de primaire uitgaven wordt de weerslag van “discretionaire” oriëntaties die on-
langs werden beslist en uitgevoerd in meerjarig perspectief reeds geïntegreerd in een 
hele reeks “endogene” evoluties die opgenomen worden in de toekomstige trajecten. 
Wat betreft de primaire uitgaven buiten vergrijzing zal de evolutie van de structurele 
ratio (in volume) van deze uitgaven in termen van trendmatig BBP een betrouwbare 
indicator zijn van de discretionaire oriëntaties ter zake.” (p. 65).  

Net zoals in voorgaande rapport maakt het rapport niet duidelijk hoe met deze dualiteit 
(verschil tussen het basisscenario voor ongewijzigd beleid en het neutraal beleid) wordt 
omgegaan om de totale inspanning die nog moet gebeuren in 2015 te (her)ramen en te 
verdelen. 

 

Evaluatie 

Een eerste belangrijke vaststelling is dat de HRF in zijn laatste rapport een andere de-
finitie lijkt te hanteren inzake ongewijzigd beleid. Waar in vorige adviezen (althans in 
2009) ongewijzigd beleid consequent werd gedefinieerd als neutraal ongewijzigd beleid 
lijkt dat nu niet meer het geval.  

Dit blijkt niet zozeer uit de definitie die in het rapport zelf wordt gegeven (p. 15 en kader 
5 op p. 64) dan wel uit de operationalisering die wordt gehanteerd om ongewijzigd be-
leid te ramen. In het basisscenario baseert de HRF zich op de methode van het FPB 
voor de gemeenschappen en gewesten. Zoals bij de bespreking van de regionale re-
kening van juli 2010 is gebleken, komt de methode van de HRF niet overeen, althans 
niet voor de gemeenschappen en gewesten, met de definitie die de HRF naar voor 
schuift. De methode van het FPB bestaat er in om voor de niet loonuitgaven de trend 
uit de periode 2008-2011 door te trekken. Dit verschilt echter van de definitie die de 
HRF hanteert in zijn synthese op p. 15: “afwezigheid van nieuwe initiatieven of discret i-
onaire maatregelen”. 

Afgezien van het feit dat deze raming van het FPB een zeer beperkte groei veronder-
stelt bij ongewijzigd beleid worden de beleidskeuzes (expansief of restrictief beleid) die 
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in het verleden werden gemaakt, meegenomen in het ongewijzigd beleid (zie bespre-
king bij het Federaal planbureau). 

De overname van de ramingen bij ongewijzigd beleid van het FPB door de HRF heeft 
ook voor gevolg dat er niet meer expliciet wordt vooropgesteld dat de uitgavendyna-
miek bij ongewijzigd beleid voor alle gemeenschappen en gewesten gelijkaardig moet 
zijn. Indien dat de intentie is van de HRF (dat zou althans stroken met hun methodes in 
voorgaande rapporten en met het principe van een correcte verrekening van de in-
spanningen die ze in het verleden altijd hebben toegepast) komt deze randvoorwaarde 
van gelijkmatige groei in het gedrang door op dit punt de raming van het FPB over te 
nemen. De groeipercentages in regionale vooruitzichten van juli 2010 verschillen im-
mers per regio. De vraag is of hierdoor de doelstelling van de HRF om het neutraal 
ongewijzigd beleid te onderscheiden van een expansief of restrictief beleid niet be-
moeilijkt wordt. Dit is opvallend want de HRF blijft zelf aangeven dat het belangrijk is 
om het onderscheid te kunnen maken tussen ongewijzigd beleid en het discretionair 
beleid (kader 6, p. 65). Het is in ieder geval niet duidelijk hoe dit vertaald moet worden 
naar de manier waarop de inspanningen van gemeenschappen en gewesten bepaald 
moeten worden op basis van de gehanteerde methode.  

Al deze vragen zouden kunnen beantwoord worden indien de HRF, zoals aangekon-
digd op p. 107 van zijn advies, een aanvulling zou publiceren met betrekking tot de 
saneringsinspanningen voor de verschillende deelgebieden die voortvloeien uit de me-
thode die de HRF hanteert. Aangezien deze aanvulling nog niet werd opgemaakt blijft 
het onduidelijk in welke mate de methode afwijkt van de vroegere invulling ervan (bij-
voorbeeld in de aanvulling van oktober 2009) en tot welke resultaten dit zou leiden. 

Het feit dat de HRF echter expliciet kiest voor de raming van ongewijzigd beleid zoals 
naar voor komt uit de regionale vooruitzichten geeft aan dat het gevaar bestaat dat de 
beleidskeuzes die de regeringen de voorbije jaren gemaakt hebben of de komende 
jaren nog zullen maken (bijvoorbeeld bij de opmaak van de begroting 2012) niet zullen 
meegenomen worden als beleidskeuzes, maar wel als ongewijzigd beleid.  

Hoewel dit duidelijk niet de intentie is van de HRF, lijkt de overname van ongewijzigd 
beleid zoals geraamd door het FPB er wel toe te leiden dat dit kan gebeuren. Aange-
zien dit niet strookt met de principes en methodes die in het verleden hun vertaling 
kenden in de adviezen van de HRF lijkt het aannemelijk dat in een volgend advies de 
operationalisering van ongewijzigd beleid verder verduidelijkt of verfijnd wordt. 
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BIJLAGE 3: ONDERBENUTTINGSHYPOTHESE 
2011 BC 

 

De onderbenuttingshypothese die gehanteerd wordt bij de begrotingscontrole wijkt 
aanzienlijk af van het bedrag dat vooropgesteld werd bij de initiële begroting. Omwille 
van het belang van deze hypothese voor de opmaak van een zo realistisch mogelijke 
begroting gaan we in deze bijlage iets dieper in op de gehanteerde methode en op de 
eigen inschatting van de SERV. 

Indien men een hoge onderbenutting verwacht kunnen er meer kredieten in de begro-
ting ingeschreven worden. Zoals reeds aangehaald bij het evaluatierapport in januari 
2010 werd deze onderbenutting in het verleden soms te optimistisch ingeschat, waar-
door extra kredieten in de begroting konden worden ingeschreven. Bij de initiële begro-
ting 2011 ging de regering ervan uit dat de onderbenutting € 121 mln zou bedragen 
(zonder rekening te houden met de verwachte afrekening voor de jobkorting). 

Bij de begrotingscontrole gaat de regering er van uit dat de onderbenutting € 259 mln 
zou bedragen, een verschil van € 138 mln met de hypothese die initieel gehanteerd 
werd. Dit is een opvallend verschil, zij het dat dit verschil volledig logisch is op basis 
van de gehanteerde methode. 

Zowel bij de begroting 2010 als bij de initiële begroting 2011 werden er besparingen 
doorgevoerd op de uitgaven. De regering hanteert hiervoor een bedrag van € 247 mln 
in 2010 en € 281 mln in 2011, in het totaal dus € 528 mln. Aangezien op de kredieten 
die geschrapt werden in het verleden een zekere onderbenutting was, veronderstelt de 
regering dat een deel van deze besparing zich zal vertalen in een lagere onderbenut-
ting. Concreet werd hiervoor bij de initiële begroting een percentage van 40% gehan-
teerd. Een besparing van € 528 mln in de begroting leidt volgens deze hypothese tot 
een effectieve vermindering van de uitgaven met € 317 mln (60%) aangezien deze 
begrotingskredieten in het verleden reeds voor € 211 mln (40%) niet aangewend wer-
den. 

Deze redenering werd gevolgd door de SERV bij de begrotingsopmaak. Naar aanlei-
ding van de begrotingscontrole vertrekt de regering van een gelijkaardige redenering. 
Alleen wordt er geen rekening meer gehouden met de besparingen van 2010, aange-
zien de regering vertrekt van de onderbenutting in 2010 en niet meer van de onderbe-
nutting van 2009. 

In theorie is deze benadering correct en zou zij tot een gelijkaardig resultaat moeten 
komen bij begrotingsopmaak (onderbenuttingspercentage 2009 als uitgangspunt) en 
begrotingscontrole (onderbenuttingspercentage 2010 als uitgangspunt). Maar toch 
geeft dit een sterk verschillend resultaat. De oorzaak hiervoor is dat het onderbenut-
tingspercentage 2010 hoger is dan het onderbenuttingspercentage 2009. Op zich is dit 
niet abnormaal, maar dit geeft wel aan dat de regel die gehanteerd wordt niet water-
dicht is. Ondanks de besparingen in 2010 die zich voor 40% vertalen in een minder 
sterke onderaanwending, is de onderaanwending in 2010 procentueel toch nog hoger 
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dan in 2009. Dit geeft aan dat de onderaanwending jaar na jaar kan schommelen en in 
belangrijke mate afhankelijk is van andere factoren. 

In het verleden heeft de SERV al voorgesteld dat het onderaanwendingspercentage op 
een meer gedetailleerde manier moet berekend worden. Hiervoor is het aangewezen 
om te vertrekken van de verschillende uitgavenposten, waarbij de evolutie van de on-
deraanwending over de jaren heen in verband wordt gebracht met de evolutie van de 
begrotingskredieten (besparingen, nieuwe initiatieven, herraming van het krediet op 
basis van uitvoeringsgegevens uit het verleden….). Deze gedetailleerde analyse zal 
niet enkel een beter beeld geven van de onderaanwending die men in een bepaald 
begrotingsjaar mag verwachten, maar zal ook de kwaliteit van de begrotingen verbete-
ren door stelselmatig te komen tot een betere inschatting van de effectief te verwach-
ten uitgaven. Naar aanleiding van dit advies heeft de SERV deze gedetailleerde bena-
dering niet verder kunnen uitwerken. In het evaluatierapport van 2012 zal dit eventueel 
wel gebeuren om op basis van deze analyse tot een verfijning van de gehanteerde 
methode te komen. 

Ondanks het feit dat de methode om de onderaanwending te ramen voor verbetering 
vatbaar is, lijkt het bekomen bedrag van € 259 mln bij de begrotingscontrole 2011 niet 
overdreven. De onderaanwending in 2009 was uitzonderlijk laag aangezien er nog een 
begrotingscontrole heeft plaatsgevonden op het einde van het jaar. Hierdoor kon men 
een begroting opstellen die zeer nauw aansloot bij de effectieve uitgaven.  

Voor 2010 was er niet alleen het effect van de besparingsmaatregelen, maar waren er 
ook geblokkeerde kredieten. Net zoals bij de besparingsmaatregelen kan men ver-
wachten dat de blokkering van kredieten tot een hogere aanwendingsgraad geleid 
heeft. 

Een derde factor is dat er bij de begrotingscontrole een heel aantal bijkomende kredie-
ten ingeschreven. Gedeeltelijk gaat het om een verhoging van de betaalkredieten voor 
verplichtingen uit het verleden, maar daarnaast worden er ook nieuwe initiatieven mo-
gelijk gemaakt. Het is te verwachten dat het aanwendingspercentage van deze kredie-
ten (iets) lager is dan het gemiddelde aanwendingspercentage van de voorbije 2 jaren. 

Ten slotte zijn er een aantal buffers voorzien in de begroting. De twee meest opvallen-
de buffers is een veiligheidsbuffer bij de indexprovisie (hypothese dat de spilindex 
overschreden zal worden in september 2011; momenteel verwacht het FPB geen over-
schrijding van de spilindex in 2011 waardoor er ongeveer € 20 mln buffer is) en de buf-
fer van € 50 mln voor onvoorziene betalingen. 
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BIJLAGE 4:  ALTERNATIEVE SCENARIO’S 

In het advies werd de structurele normering vergeleken met een evenwichtsnormering 
bij ongewijzigd beleid. Uit deze analyse blijkt dat een structurele begrotingsnorm een 
heel aantal voordelen heeft: duurzaam, houdbaar, evenwicht in 2018, gelijkmatige en 
voldoende mogelijkheden om nieuwe initiatieven op te starten de komende jaren… 

Het is echter onvermijdelijk dat de ramingen waar we van uitgaan zich niet zullen reali-
seren zoals voorzien. Vandaar het belang van vragen die beginnen met “Wat als…”. 
Wat als de economische groei in 2011 veel hoger is (zoals blijkt uit de laatste ramingen 
van de Nationale Bank)? Wat als de economische groei de volgende jaren minder sterk 
evolueert? Wat als de prognoses van de laatste meerjarenraming toch realistischer 
zouden blijken dan de latere prognoses van het Federaal Planbureau? In deze bijlage 
gaan we in op deze belangrijke vragen door een aantal alternatieve scenario’s door te 
rekenen. Hierbij wordt telkens de vergelijking gemaakt tussen een structureel begro-
tingsbeleid en een begrotingsbeleid dat jaar na jaar een evenwicht nastreeft (even-
wichtsbegroting).  

Bij een evenwichtsbegroting veronderstellen we dat elke uitgave een recurrente uitga-
ve is. Hoewel het ook bij een evenwichtsbegroting mogelijk is om (een deel van) de 
eenmalige ontvangsten aan te wenden voor eenmalige uitgaven, veronderstellen we 
dus dat dit niet gebeurt. Het stop-and-go effect dat in onderstaande scenario’s naar 
boven komt zal in de realiteit dus waarschijnlijk beperkter zijn. De scenario’s geven 
echter duidelijk aan welk risico er verbonden is aan deze eenmalige ontvangsten indien 
ze aangewend worden voor recurrente uitgaven. 

 

Sterke economische groei in 2011 

De NBB gaat in zijn laatste prognoses uit van een economische groei van 2,6% in 
2011. Het gevolg ervan aan ontvangstenzijde is dat de totale ontvangsten in 2012 € 
157 mln hoger zijn dan in het basisscenario. Voor de helft gaat het om een eenmalige 
extra verrekening in 2012, voor de andere helft om het recurrent effect van de hogere 
economische groei op de federale overdrachten vanaf 2012. 
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Tabel 24: Scenario sterke groei 2011: effect op schuld en netto-beleidsruimte 
2012-2014 (€ mln) 

nominaal structureel 
Schuldevolutie 2014 in vgl basis 0 -89 

Netto-beleidsruimte 
2012 668 396 
2013 125 286 
2014 491 340 

Netto-beleidsruimte in vgl basis 
2012 157 79 
2013 -73 3 
2014 5 3 

 

Bij een evenwichtsbegroting vertalen deze extra ontvangsten zich niet in extra saldi en 
dus evenmin in schuldafbouw. Bij een structureel begrotingsbeleid daarentegen zal het 
saldo in 2012 toenemen met € 78 mln aangezien de bijkomende verrekening een een-
malige ontvangst is die niet kan aangewend worden. Doordat de schuld versnelt afge-
bouwd wordt, zal dit ook een (beperkte) impact hebben op de intrestlasten die vermin-
deren waardoor in het totaal de schuld in 2014 met € 89 mln vermindert ten opzichte 
van het basisscenario. Deze schuldvermindering is niet te beschouwen als een defini-
tief verworven schuldvermindering, wel als een extra buffer voor het geval de verreke-
ning in een volgend jaar negatief zou zijn. 

Indien we naar de netto-beleidsruimte kijken zien we dat de netto-beleidsruimte in 2012 
bij een evenwichtsbegroting € 668 mln is, wat € 157 mln meer is dan in het basisscena-
rio. Bij een structureel begrotingsbeleid zal de netto-beleidsruimte met € 79 mln toe-
nemen omdat de sterkere groei in 2011 meegenomen wordt voor het bepalen van de 
referentie-uitgaven 2011 en op die manier zich ook vertaalt naar de referentie-uitgaven 
2012.  

In 2013 volgt er bij het aanhouden van een evenwichtsbegroting een scherpe vermin-
dering van de netto-beleidsruimte. Die valt terug tot € 125 mln, wat € 73 mln lager is 
dan in het basisscenario. Dit betekent dat de regeringsafspraken wat betreft nieuwe 
initiatieven voor 2013 niet kunnen nagekomen worden, toch niet wanneer de extra ver-
rekening in 2012 aangewend wordt voor recurrente uitgaven. 

In een structureel begrotingsbeleid zou de netto-beleidsruimte van 2013 nauwelijks 
wijzigen, aangezien de eenmalige verrekening in 2012 niet aangewend werd voor uit-
gaven maar wel voor extra schuldafbouw. 

 

Conclusie: de extra verrekening die het gevolg is van een sterkere groei in 2011 zou 
bij een evenwichtsbegroting de kans op een stop-and-go beleid de komende jaren 
aanzienlijk doen toenemen. Bij een structureel begrotingsbeleid is dat niet het geval. 
De eenmalige verrekening wordt niet aangewend voor uitgaven. Er wordt (via schuld-

103Stuk 12-A (2010-2011) – Nr. 1 

V L A A M S  P A R L E M E N T



afbouw) een provisie aangelegd voor het geval er een volgend jaar een negatieve ver-
rekening zou komen. 

 

Verminderde economische groeiprognoses bij opmaak begroting 2014 

 

In deze hypothese nemen we aan dat de gunstige prognoses aanhouden tot en met de 
begrotingscontrole 2013. Bij de begrotingsopmaak 2014 blijkt dat deze verwachtingen 
voor 2013 en 2014 te optimistisch waren.  

Concreet hanteren we de prognoses van het basisscenario voor het bepalen van de 
referentie-uitgaven tot en met 2013. We veronderstellen dat na de eerste begrotings-
controle 2013 noch de Federale Overheid noch de Vlaamse Overheid een extra begro-
tingscontrole doorvoeren. Dit betekent dat de Federale overdrachten in 2013 bepaald 
zijn door de relatief gunstige prognoses voor 2013, namelijk een economische groei 
van 2,1%. 

Bij de begrotingsopmaak 2014 gaat de Federale overheid uit van de nieuwe ramingen, 
namelijk dat de groei in 2013 én in 2014 beperkt zou zijn tot 1,75%.  

 

 Economische groei 2013 Economische groei 2014 

2013 begrotingscontrole 2,13% 2,31% 

2014 initieel 1,75% 1,75% 

 

Op zich gaat het om relatief beperkte aanpassingen. 

Concreet moet bij begrotingsopmaak 2014 een negatieve verrekening gebeuren voor 
2013 en nemen de federale overdrachten exclusief verrekening ook af omwille van de 
minder gunstige economische parameters.  

De gewestbelastingen zullen in 2013 minder snel evolueren omwille van de lagere 
economische groei in 2013. Dit effect ramen we op € 19 m ln. Ook in 2014 zullen de 
conjunctuurgevoelige gewestbelastingen minder snel evolueren waardoor we ze in dat 
jaar € 50 mln lager inschatten dan in het basisscenario. 

 

De belangrijkste wijziging doet zich echter voor bij de federale overdrachten. Aange-
zien de federale overdrachten in 2013 te hoog waren ingeschat zal er een negatieve 
verrekening gebeuren van € 78 mln. Vervolgens moet de federale overdracht van 2014 
herberekend worden op basis van de nieuwe groeicijfers (zowel in 2013 als in 2014 
een groeivoet van 1,75% in plaats van respectievelijk 2,13% en 2,31%). Hierdoor ne-
men de federale overdrachten op recurrente wijze af met € 200 mln.  

Gecombineerd met de verminderde gewestbelastingen en de negatieve verrekening 
zullen de ontvangsten in 2014 € 328 mln lager zijn dan in het basisscenario. 
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Tabel 25: Scenario terugval van economische groei in 2013: effect op schuldevo-
lutie en beleidsruimte 2012-2014 (€ mln) 

nominaal structureel 
Schuldevolutie 2014 in vgl basis 0 303 

Netto-beleidsruimte 
2012 511 317 
2013 179 283 
2014 178 312 

Netto-beleidsruimte in vgl basis 
2012 0 0 
2013 -19 0 
2014 -308 -25 

 

Wat de schuld betreft heeft dit scenario geen effect in een evenwichtsbegroting. Bij een 
structureel begrotingsbeleid wordt de schok duidelijk opgevangen door een minder 
snelle schuldafbouw. In 2014 zou er zelfs een negatief saldo van € 32 mln zijn en dus 
een schuldopbouw. In dit alternatief scenario zou de schuld eind 2014 € 303 mln groter 
zijn dan in het basisscenario (€ 3,5 mld ipv € 3,2 mld). Ook de volgende jaren liggen de 
saldi lager dan in het basisscenario, waardoor de schuldafbouw aan een veel trager 
tempo verloopt. In dit scenario zou er eind 2020 nog een schuld zijn van € 100 mln. 
Hierdoor zou de referentiegroei neerwaarts aangepast moeten worden, zij het dat voor 
een dergelijk klein restbedrag aan schuld de aanpassing minimaal is. Dit scenario geeft 
wel aan dat de marge die er in het basisscenario is om de schulddoelstelling te beha-
len sterk kan schommelen door een relatief beperkte aanpassing van de groeiprogno-
ses. 

Wat de netto-beleidsruimte in de jaren 2012 tot en met 2014 betreft is er bij een struc-
tureel begrotingsbeleid enkel in 2014 een beperkt verschil van € 25 mln in vergelijking 
met het basisscenario. De minder positieve economische ramingen vertalen zich im-
mers niet in een onmiddellijke daling van de beleidsmogelijkheden in 2014 zelf, maar 
worden gespreid opgevangen in 2014 en de volgende jaren. Door deze gewijzigde 
economische omstandigheden zullen de primaire uitgaven in 2014 een beetje lager zijn 
dan in het basisscenario en zal dit verschil jaar na jaar toenemen op een gelijkmatig 
tempo. 

Bij een evenwichtsbegroting krijgen we een totaal ander plaatje. De netto-beleidsruimte 
in 2012 wijzigt niet. In 2013 vertalen de minderopbrengsten van de gewestbelastingen 
zich in een daling van de beleidsruimte met € 19 mln. Doordat zowel de negatieve ver-
rekening als de minder grote Federale overdrachten in één keer moeten verwerkt wor-
den in 2014 vermindert de beleidsruimte in 2014 met € 308 mln. In plaats van een net-
to-beleidsruimte van € 486 mln, zal er nog maar ruimte zijn voor nieuwe initiatieven die 
maximaal € 178 mln bedragen. Bij het aanhouden van een evenwichtsbegroting leidt 
dit ertoe dat er bij ongewijzigd beleid onvoldoende beleidsruimte zal zijn om de rege-
ringsafspraken na te leven. Er zal een sterke daling van de beleidsmogelijkheden vol-
gen, zowel op het einde van deze legislatuur als in het begin van de daarop volgende 
legislatuur.  
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Dit geeft duidelijk aan hoe gevoelig het aanhouden van een evenwichtsbegroting is 
voor beperkte conjuncturele schommelingen, zeker in combinatie met een negatieve 
verrekening. 

Indien er een scenario zou uitgewerkt worden met een terugval van de economie die 
een jaar later plaatsvindt zou dit de beleidsruimte van de huidige legislatuur nauwelijks 
aantasten bij een evenwichtsbegroting, maar wel de beleidsmogelijkheden van de vol-
gende legislatuur grondig beperken. In een structureel begrotingsbeleid zou dat veel 
minder het geval zijn. 

 

Conclusie: De regeringsafspraken om eind 2014 een aanzienlijke impuls te geven 
door voor € 660 mln nieuwe initiatieven op te starten zijn in zeer belangrijke mate af-
hankelijk van de gunstige parameters op het einde van de legislatuur. Indien de groei-
cijfers voor 2013 en/of 2014 na de laatste begrotingscontrole van 2013 neerwaarts 
herzien worden, zij het zelfs maar in beperkte mate, dan komen de gemaakte afspra-
ken op de helling. De impact bij een structureel begrotingsbeleid zijn veel beperkter.  

Wel is het zo dat de schulddoelstelling een impact kan hebben op de referentiegroei-
voeten de komende jaren indien de economische prognoses minder positief evolueren 
dan voorzien. 

 

Economische parameters van MJR 

 

In het basisscenario zijn we uitgegaan van de economische parameters van de Eco-
nomische Vooruitzichten 2011-2016 van het Federaal Planbureau. Deze parameters 
verschillen duidelijk van de, minder optimistische, parameters die de regering hanteer-
de voor de MJR. De meest actuele ramingen op dat moment waren de ramingen van 
het IMF die echter minder optimistisch waren dan de later verschenen ramingen van 
het FPB. In dit scenario gaan we na welke beleidsruimte er zou zijn in een structureel 
begrotingsbeleid indien de parameters van de MJR gehanteerd worden.  

Wat de Federale overdrachten betref verschil het basisscenario enkel van de MJR met 
betrekking tot de inflatievooruitzichten en de BBP-groei.  
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Tabel 26: BBP-groei en inflatie in basisscenario en MJR, 2011-2015 

Basisscenario (1) 2011 2012 2013 2014 2015 
BBP-groei 2,19% 2,22% 2,13% 2,31% 2,29% 
inflatie 3,50% 2,00% 1,94% 2,02% 2,06% 

MJR (2) 
BBP-groei 1,70% 1,90% 1,90% 1,90% 2,10% 
inflatie 3,50% 2,30% 2,10% 2,00% 2,00% 

Verschil (= 2 - 1 ) 
BBP-groei -0,49% -0,32% -0,23% -0,41% -0,19% 
inflatie 0,00% 0,30% 0,16% -0,02% -0,06% 
 

In dit alternatief scenario worden deze parameters van de MJR overgenomen. De ove-
rige parameters voor de Federale overdrachten in het basisscenario werden overge-
nomen van de MJR waardoor er op dat punt geen verschil is. Voor dit alternatief sce-
nario werden ook voor de gewestbelastingen de ramingen van de MJR overgenomen. 
In het basisscenario hanteren we hiervoor een iets gematigder groeipad. 

 

Het verschil tussen beide scenario’s vertaalt zich naar een verschillend ontvangsten-
pad. 

Tabel 27: Ontvangsten Basisscenario versus MJR 2011-2015 (€ mln) 

Ontvangsten 2011 2012 2013 2014 2015 
Basisscenario (1) 25.951 26.933 27.870 28.987 30.180 
MJR (2) 25.951 26.741 27.807 28.875 30.069 
Verschil (= 2 - 1 ) 0 -193 -63 -111 -111 

 

 

De parameters van de MJR leiden tot een minder snelle ontvangstendynamiek, waarbij 
reeds in 2012 de ontvangsten € 193 mln lager zijn dan in het basisscenario. Dit heeft 
niet zozeer te maken met de parameters voor 2012 dan wel met het effect van de ver-
rekening in 2012. Er is in beide scenario’s een positieve verrekening maar op basis van 
de parameters van de MJR is deze verrekening kleiner. De volgende jaren neemt het 
verschil af. Enerzijds is er geen verrekening meer (in geen van beide scenario’s, dus 
ook geen verschil meer) en anderzijds worden de negatievere ramingen van de Fede-
rale overdrachten gedeeltelijk gecompenseerd door een meer dynamische raming van 
de gewestbelastingen. Hierdoor verschillen de totale ontvangsten in 2015 slechts € 111 
mln. 

Aan uitgavenzijde hanteren we dezelfde hypotheses als in het basisscenario voor het 
ongewijzigd beleid. Voor 2012 en 2013 geeft dat een verschillende impact van de infla-
tie, wat zich vertaalt in wijziging van de beleidsruimte over die twee jaren, althans in-
dien een evenwichtsbegroting wordt aangehouden. 
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� Impact op netto-beleidsruimte 

Tabel 28: Scenario parameters MJR, beleidsruimte 2012-2014 (€ mln) 

Netto-beleidsruimte nominaal structureel 
2012 319 221 
2013 296 277 
2014 441 331 

Netto-beleidsruimte in vgl basisscenario 
2012 -193 -96 
2013 98 -5 
2014 -45 -6 

Netto-beleidsruimte in vgl afspraken MJR 
2012 89 -9 
2013 16 -3 
2014 -219 -329 

 

Tabel 28 geeft in eerste instantie aan wat de beschikbare netto-beleidsruimte is in de 
jaren 2012-2014 afhankelijk van de keuze van  het begrotingsbeleid: nominale even-
wichten of een structurele groeinorm.  

Hieruit blijkt dat de beleidsruimte in dit scenario in elk van de drie jaren groter is bij het 
aanhouden van een nominaal evenwicht dan bij de overstap naar een structureel be-
grotingsbeleid. Om dit verschil te kunnen kaderen is het interessant om de netto-
beleidsruimte die uit dit scenario naar voor komt te vergelijken met het basisscenario. 

Voor het nominaal begrotingsbeleid blijkt dat deze gewijzigde parameters een duidelijk 
wisselend effect hebben: de beleidsruimte neemt aanzienlijk af in 2012 (€ - 193 mln) 
om vervolgens weer € 98 mln hoger te liggen dan in het basisscenario en tenslotte in 
2014 weer lager te liggen. De facto komt dit neer op een minder groot stop-and-go ef-
fect in dit scenario dan in het basisscenario. In het basisscenario is er immers een zeer 
groot verschil tussen de netto-beleidsruimte in 2012 (€ 511 mln) en 2013 (€ 198 mln), 
omwille van de aanzienlijke verrekening in 2012. Doordat de verrekening in 2012 vol-
gens dit scenario kleiner zou zijn, vermindert het stop-and-go effect dat zich kan voor-
doen bij een nominaal begrotingsbeleid. De sterke verschillen met het basisscenario 
zijn dus eigenlijk positief te interpreteren in de zin dat de gevaren van een stop-and-go 
beleid in dit scenario kleiner zijn. 

Bij een structureel begrotingsbeleid heeft dit alternatief scenario voornamelijk gevolgen 
voor de beleidsruimte in 2012. Aangezien we voor het startpunt van de normering de 
effectieve ontvangsten van 2011 in rekening brengen vertaalt een gewijzigde inschat-
ting van de parameters voor 2011 zich volledig en onmiddellijk vanaf 201244. Voor de 
                                                 
44  Deze onmiddellijke en volledige verrekening van nieuwe parameters doet zich enkel voor in het star t-

jaar van de nieuwe norm. De conjuncturele situatie van 2011 wordt als ui tgangspunt genomen, terwijl 
in de volgende jaren een aanpassing van de prognoses slechts geleidelijk aan vertaald worden naar de 
referentieuitgaven (zie methode in hoofdstuk 1, punt 2). 
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volgende jaren is het effect relatief beperkt. In dit scenario zou de beleidsruimte in 
2012 (€ 221 mln) duidelijk lager zijn dan de volgende jaren (ongeveer € 300 mln). 

Een laatste invalshoek is de vergelijking met de afspraken over de invulling van de net-
to-beleidsruimte die gemaakt werd naar aanleiding van de MJR. 

Een eerste opvallende vaststelling is dat de netto-beleidsruimte die in dit scenario naar 
voor komt bij een nominaal begrotingsbeleid duidelijk groter is dan de afspraken over 
de invulling van de netto-beleidsruimte die gemaakt zijn bij de MJR. In eerste instantie 
heeft dit te maken dat de MJR uitging van een saldo van € 18 mln, terwijl wij in dit sce-
nario vertrekken van de hypothese dat er een evenwicht zal zijn. Het belangrijkste ver-
schil is echter dat de we uitgaan van een inflatie-effect van € 430 mln ipv € 501 mln 
zoals in de MJR. Minder uitgaven voor inflatie verhoogt de beleidsruimte bij een nomi-
naal begrotingsbeleid. Gecombineerd verklaart dit het verschil van € 89 mln. 

Voor 2013 gaan we uit van een sterker inflatie-effect dan de MJR en een volledige 
aanwending van de ontvangsten. Hierdoor neemt het verschil af met de hypothese van 
de MJR.  

Het meest opvallend echter is dat in dit scenario de netto-beleidsruimte in 2014 duide-
lijk onvoldoende zou zijn om voor € 660 mln nieuwe initiatieven op te starten. Indien de 
regering in 2014 toch aan deze afspraken wenst tegemoet te komen zou de beleids-
ruimte in 2012 en/of 2013 niet integraal mogen ingevuld worden met recurrente uitga-
ven. Dit is trouwens ook expliciet de hypothese die gebruikt wordt in de MJR zelf (zie 
hoofdstuk 3, punt 2.2).  

Indien er een structureel begrotingsbeleid gevoerd wordt, blijft de conclusie van het 
basisscenario overeind: de beleidsruimte in 2012 en 2013 zou (nagenoeg) voldoende 
zijn om de regeringsafspraken na te komen, maar de extra ruimte die vooropgesteld 
wordt in 2014 voor nieuw beleid strook niet met een gezond begrotingsbeleid. 

 

Conclusie netto-beleidsruimte: bij een nominaal begrotingsbeleid zou de kans op 
een stop-and-go beleid duidelijk kleiner zijn dan in het basisscenario. Uit dit scenario 
blijkt duidelijk dat de aanzienlijke impuls voor nieuwe initiatieven in 2014 zoals afge-
sproken door de regering bij de MJR (€ 660 mln) enkel mogelijk zou zijn in dit scenario 
indien een belangrijk deel van de beschikbare beleidsruimte de voorgaande jaren niet 
aangewend wordt voor recurrente (nieuwe) uitgaven.  

Indien een structureel begrotingsbeleid gevoerd wordt is de impact van dit scenario 
kleiner op de beleidsruimte, althans in 2012 en 2013. Wegens de operationalisering 
van de structurele norm vertalen de gewijzigde economische parameters voor 2011 
zich wel volledig en onmiddellijk in de beschikbare beleidsruimte van 2012 die duidelijk 
kleiner is dan in het basisscenario. In dit scenario zou de beleidsruimte van het start-
jaar van de structurele normering lager zijn dan de beleidsruimte de volgende jaren. 
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