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VAN DE REDACTIE

Van de redactie

In het eerste artikel van dit nummer van het Tijdschrift voor Openbare Financién gaat Brosens in op de
vraag of de overheid meer aan onderwijs zou moeten uitgeven. Onderwijs is goed voor de economische
groei, zeker in een land als Nederland, dat zich tot kenniseconomie wil ontwikkelen. Op dit moment
liggen de onderwijsprestaties én de uitgaven aan onderwijs in ons land beneden het OECD-gemid-
delde. De conclusie lijkt voor de hand te liggen: de overheid dient meer geld aan onderwijs uit te geven.
Brosens laat echter zien dat deze conclusie niet gerechtvaardigd is. Het private rendement van onder-
wijs blijkt namelijk ongeveer gelijk te zijn aan het maatschappelijke rendement. Dat impliceert dat, als
de uitgaven aan onderwijs zouden moeten stijgen, vooral hogere private uitgaven nodig zijn.

Hakvoort en Klaassen bespreken het treasury management in de publieke sector. Zij gaan nader
in op het cash management, dat beoogt de organisatie op het juiste moment tegen de laagste kosten
van de juiste hoeveelheid kasgeld te voorzien. Voor de provincies, gemeenten en waterschappen gelden
daarbij uit hoofde van de Wet Financiering decentrale overheden specifieke randvoorwaarden. Zij illu-
streren de toepassing van treasury management in de publieke sector aan de hand van de voorbeelden
van de Thuiszorg Rotterdam en het waterschap De Groote Waard.

In de rubriek Beleid bekeken onderzoeken Jansen en Jansen waardoor de indrukwekkende econo-
mische groei van Ierland in de afgelopen tien jaren is veroorzaakt. Zij constateren dat er niet zozeer
sprake is van een ‘Iers wonder’, alswel van het gevolg van een aantal tegelijkertijd optredende factoren
die zich meestal buiten het gevoerde beleid om voordeden. De belangrijkste daarvan waren een toene-
mende beroepsbevolking (netto immigratie, het volwassen worden van de baby boom-generatie en een
hogere participatiegraad van vrouwen), de groei van de wereldeconomie, depreciatie van de euro en
hoge ontvangsten uit de structuurfondsen van de EU. Een oorzaak die wel door het Ierse beleid werd
veroorzaakt was de toestroom van buitenlandse directe investeringen als gevolg van een sterke verla-
ging van de belastingtarieven voor multinationals. De auteurs concluderen dat de groeivooruitzichten
voor de nabije toekomst veel minder rooskleurig zijn. Zij bezien ten slotte welke lessen door kandidaat-
lidstaten van de EU uit het Ierse voorbeeld kunnen worden getrokken.

Arie Ros,
eindredacteur
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T- BROSENS - INVESTEREN IN ONDERWIJS: EEN COLLECTIEVE KWESTIE? (P. 3-20)

Investeren in onderwijs: een collectieve kwestie?

T. Brosens?

Samenvatting

Het opleidingsniveau van de Nederlandse beroepsbevolking ligt beneden dat van de ons omringende
landen. Ondanks deze zorgwekkende constatering en ondanks het feit dat in ons land de bestedingen
aan onderwijs relatief gering zijn, wordt in dit artikel betoogd dat meer overheidsuitgaven aan
onderwijs niet het logische antwoord hoeven te zijn. Omdat het maatschappelijke rendement van
onderwijs ongeveer gelijk lijkt te zijn aan het private rendement, kunnen externe effecten niet als
motief worden aangevoerd voor hogere overheidsuitgaven. Het lage private aandeel in de bekostiging
van onderwijs zou daarentegen in Nederland kunnen worden vergroot. Verder vragen het hoge aantal
uitvallers en de structureel geringe belangstelling voor bétavakken om blijvende aandacht.

Trefwoorden

Onderwijs, onderwijsuitgaven, onderwijsrendement

1 Inleiding

Van onderwijs heeft iedereen verstand, gezien de - vaak substantiéle - eigen ervaringen. Er zijn
te weinig leraren, leerlingen in onze buurlanden presteren beter, de klassen zijn te groot en schraal-
hans heet in deze sector keukenmeester te zijn. Ondertussen luidt de consensus dat het belang van
onderwijs in het zich tot kenniseconomie ontwikkelende Nederland alleen maar verder toeneemt. Ex
bestaat derhalve alle reden om het Nederlandse onderwijsbeleid aan een nader onderzoek te onderwer-
pen. In dit artikel wordt niet ingegaan op specifieke beleidsaspecten of hervormingsvoorstellen, maar
staat de vraag centraal of een bepaalde omvang van publieke bekostiging van enderwijs economisch
gezien te rechtvaardigen valt. In paragraaf 2 wordt de huidige omvang van onze onderwijsuitgaven
vergeleken met die in andere OECD-landen, en wordt nader bepaald waar zich verschillen voordoen. In
paragraaf 3 worden de resultaten van het Nederlandse onderwijsbestel aan de hand van diverse indica-
toren in beeld gebracht. Om meer zicht te krijgen op de optimale verhouding tussen publicke en
private bekostiging van onderwijs, bespreekt paragraaf 4 diverse micro-economische berekeningen
van het rendement van onderwijs, terwijl paragraaf 5 ingaat op de macro-economische relatie tussen
onderwijs en economische groei. In paragraaf 6 worden de implicaties van deze rendementsanalyse

voor de bekostiging van onderwijs op een rij gezet. Paragraaf 7 bevat de conclusies en de beleidsaan-
bevelingen.

2 Uitgaven

Nederland wordt vaak gekarakteriseerd als een land dat in verhouding weinig geld aan onder-
wijs uitgeeft. Dit beeld krijgt steun van de cijfers. De totale onderwijsuitgaven in Nederland bedroegen
1n 2000 4,7 procent van het BBP, Dit is ruim onder het OECD-gemiddelde van 5,5 procent BBP en het

* De auteur is werkzaam bij de afdeling Monetair en Economisch Beleid van De Nederlandsche Bank en schreef dit artikel op

persoonlijke titel. E-mail: t.brosens@dnb.nl. Met dank aan Ron Berndsen en Job Swank voor nuttig commentaar.
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T. BROSENS « INVESTEREN IN ONDERWIJS: EEN COLLECTIEVE KWESTIE? (P. 3-20)

EU-gemiddelde van 5,4 procent BBP.! In figuur 1 zijn de uitgaven aan onderwijsinstellingen gesplitst
naar publieke en private uitgaven. Uit deze figuur blijkt dat de publieke-onderwijsuitgavenquote in
Nederland ver achterblijft bij het EU-gemiddelde (4.3 procent BBP in Nederland tegen 5,0 procent BBP
in de EU), vooral in het primair en secundair onderwijs. De private-uitgavenquote wijkt niet af van het
Europese gemiddelde, maar blijft wel ver achter bij die in de Verenigde Staten. Dit verschil blijkt zich
te concentreren in het tertiair onderwijs.

Figuur 1. Publieke en private uitgaven aan onderwijsinstellingen (2000, % BBP)@
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a. Totale uitgaven (inclusief uitgaven aan aanvullende diensten verleend door instellingen, zoals maaltijden en huis-
vesting, en onderzoeksuitgaven), zowel direct als indirect (via subsidies aan studenten e.d.). Uitgaven aan preprimair
onderwijs zijn niet apart in de figuur opgenomen. Voor buurlanden, EU en OECD ongewogen gemiddelden. Buurlan-
den zijn Belgi&, Denemarken, Duitsland en Frankrijk. Zie de appendix voor een toelichting bij de cijfers voor buurlan-
den, EU en OECD.
Bron: OFCD (2003)

In combinatie met figuur 1 bieden de in tabel 1 opgenomen totale onderwijsuitgaven per onderwijsni-
veau en per student aanvullende inzichten. Dan blijkt namelijk dat de publicke onderwijsuitgaven in
Nederland vooral achterblijven in het hogere secundaire onderwijs (de bovenbouw van de middelbare
school en het merendeel van het mbo). In het tertiaire onderwijs blijven met name de private uitgaven
in Nederland (en Europa) ver achter bij die in de VS.>

Oorzaken

Het Centraal Planbureau (CPB) heeft de diverse oorzaken van de relatief lage onderwijsuitgaven
in Nederland kaart gebracht (CPB, 2002). Tabel 2 geeft de resultaten van deze exercitie weer. De kwan-
titatief belangrijkste factor is demografisch van aard. Nederland heeft een relatief gering aantal jonge-

1 Qverigens zijn de totale onderwijsuitgaven in Nederland toegenomen van 4,7% BBP in 2000 tot 4,9% BBP in 2003 (Tweede
Kamer, 2003-2004). Maar ook rekening houdend met deze verhoging (en onder de veronderstelling dat de uitgavenquoten
in de overige OECD-landen niet zijn gewijzigd), blijven de onderwijsuitgaven internationaal gezien schraal afsteken.

2 De uitgaven aan tertiair onderwijs inclusief R&D worden voor Nederland overigens opwaarts vertekend, omdat in Neder-
land relatief veel enderzoek binnen de universiteiten plaatsvindt, terwijl in het buitenland afzonderlijke onderzoeksinstitu-
ten een belangrijkere rol spelen. Het R&D-geld dat naar deze instituten vloeit, is niet in de data opgenomen, maar de R&D-

geldstroom naar universiteiten wel {Ministerie van OCW, 2002a).
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T. BROSENS - INVESTEREN IN ONDERWIJS: EEN COLLECTIEVE KWESTIE? (P. 3-20)

Tabel 1. Uitgaven aan onderwijsinstellingen naar onderwijsniveau (2000)2

In % BBP Per student in € (koopkrachtpariteiten)
Pre- Primair/  Hoger Tertiair  Tertiair Pre- Primair Secun-  Tertiair  Tertiair
primair lager secun- excl. primair dair excl.
secundair dair R&D R&D
Nederland 0,3 23 0,8 1,2 07 4.200 4.700 6.400 13.000 7.900
Buurlanden 0,6 2,2 1,6 1,3 0,9 4.600 5.500 7.900 11.400 7.900
EU 0,5 21 1,5 1,2 0,9 4.500 5.100 6.900 10.200 6.700b
Vs 0,4 (3,9)¢ 2,7 2,4 8.700 7.600 9.600 22100 20.000
OECD
(ongewogen) 0,4 2,2 1,3 13 1,0 4.500 4.800 6.500 10.400 7.700
OECD
(gewogen) 0,4 2,1 1,3 1,7 . 4.900 4.900 6.000 12,100

a.Zowel directe als indirecte uitgaven (via subsidies aan studenten e.d.). Voor buurlanden en EU ongewogen gemiddelden.
b.Dekking 82% van EU-bevolking.

c.Uitsplitsing primair-secundair niet beschikbaar.

Bron: OFCD (2003)

ren ten opzichte van het OECD-gemiddelde, waardoor de Nederlandse onderwij suitgaven 0,4 procent-
punt lager uitkomen. Ook de kapitaaluitgaven (uitgaven met een afschrijvingsduur van meer dan een
jaar, waaronder ook huisvesting) zijn in Nederland relatief laag. De hogere deelname aan onderwijs in
Nederland verhoogt de uitgaven juist met 0,2 procentpunt. Van het verschil met het OECD-gemiddelde
wordt een groot deel (0,4 procentpunt) echter niet door de genoemde factoren verklaard. Bovendien
deelt Nederland het geringe aantal jongeren met de rest van de EU, waardoor het achterblijven van
onze onderwijsuitgaven bij het EU-gemiddelde niet uit deze oorzaak verklaard wordt. Een deel van het
verschil met de VS is echter wel toe te schrijven aan deze demografische factor. Ook de deelname aan
onderwijs verklaart een deel van het verschil met de VS, maar niet het verschil tussen Nederland en de
andere EU-landen.

Merk op dat de genoemde factoren, met uitzondering van het aantal jongeren, het waargeno-
men verschil in onderwijsuitgaven weliswaar nader lokaliseren, maar dit geenszins hoeven te recht-
vaardigen. Zaken als het salarisniveau van docenten en de omvang van de kapitaaluitgaven kunnen
immers een wezenlijke invloed hebben op de kwaliteit van het onderwijs.

Tabel 2. Bijdrage aan verschil in onderwijsuitgaven (1998, % BBP)

Nederland EU (ongewogen) Vs
Totale uitgaven 4,6 5.6 6,4
Idem, OECD (ongewogen) 57 57 57
Verschil met OECD-gemiddelde -1,1 -G,1 +0,7
Bijdrage:
Relatief minder jongeren -0,4 -0,5 Q1
Hogere deelname aan onderwijs 0,2 0,2 0,4
Lager salarisniveau docenten -0,13
Hogere leeftijd docenten 0,02
Minder leerlingen per docent -o,1
Lagere kapitaaluitgaven -0,25 . :
Onverklaard/rest -0,4 0,2 o2

Bron: OECD (2001), CPB (2002)
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3 De resultaten van het Nederlandse onderwijs

De relatief lage Nederlandse onderwijsuitgaven zeggen iets over het niveau van de input. Ze
kunnen duiden op zuinigheid die de kwaliteit van het onderwijs aantast, maar evengoed op een zeer
kostenefficiént opererend onderwijsbestel, en wellicht op beide. Om een en ander beter te kunnen
beoordelen is daarom behalve data over de input ook informatie nodig over de output van het onder-
wijsbestel.

3.1 Opleidingsniveau beroepsbevolking

Een eerste maatstaf van de output is het opleidingsniveau van de Nederlandse beroepsbevol-
king. Dit is het resultaat van vele decennia van onderwijs. Door ook specifiek te kijken naar het oplei-
dingsniveau van de 25- tot 34-jarigen wordt de tijdshorizon naar het verleden verkort. Uit figuur 2 blijkt
dat de Nederlandse werknemer iets minder goed is opgeleid dan zijn collega’s in de buurlanden en de
VS. Positief is dat een relatief groot deel van de beroepsbevolking een tertiaire opleiding van minimaal
drie jaar (‘type A) heeft afgerond. Alleen de VS en Noorwegen scoren op dit punt beter. Daar staat
echter tegenover dat in Nederland relatief weinig mensen kort beroepsgericht hoger onderwijs (‘type
B’) gevolgd hebben. Hierdoor is het totale aantal mensen met een opleiding op tertiair niveau in Neder-
land relatief laag: 26 procent van de jonge beroepsbevolking in Nederland tegenover 30 procent in onze
buurlanden en 39 procent in de VS. Opvallend is verder dat Nederland ten opzichte van de VS en onze
buurlanden een relatief groot aantal laagopgeleiden (ten hoogste lager secundair onderwijs) heeft.
Terwijl in Nederland 25 procent van de 25- tot 34-jarigen geen startkwalificatie? heeft, is deze groep
jongeren in Duitsland, Denemarken, Finland en de VS slechts half zo groot. Zweden spant de kroon:
daar heeft slechts g procent van de jonge beroepsbevolking geen startkwalificatie.

Figuur 2. Opleidingsniveau beroepsbevolking 25-64 jaar en 25-34 jaar (2001)2

! 0% 20% 40% 60% 80% 100%
25-64 jaar
NL
Buurlanden e Tes L R
EU
VS : LI R : B Primair
OQECD FENN G a0 7 B Lager secundair
W Primair en lager secundair
i Hoger secundair
=t Tertiair B
i OTertiair A

25 en 34 jaar
NL
Buurlanden
EU

Vs

OECD

a. Voor buurlanden, EU en OECD ongewogen gemiddelden. Gegevens Nederland over 2c00. Zie de a2ppendix voor een
toelichting bij de opleidingsniveaus.
Bron: OECD (2002, 2003)

3 Diploma op hoger secundair-onderwijsniveau: havo, mbo niveau 2 of hoger.
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3.2 Voortijdige schoolverlaters

Het relatief grote aantal laagopgeleide jongeren in Nederland valt deels terug te voeren op het
feit dat een kwart van de 20- tot 24-jarige mannen in Nederland de schoolbanken verlaat zonder start-
kwalificatie. In de ons omringende landen en de VS ligt dit percentage duidelijk lager (figuur 3). In het
percentage voortijdige schoolverlaters is voorshands ook nog geen dalende tendens te onderkennen.*

Figuur 3. Voortijdige schoolverlaters (2001)2

Mannen Vrouwen

B NL
___ B Buurlanden
N EU

VS

30 O OECD
%

a. Percentage 20-24 jarigen dat geen startkwalificatie heeft en geen opleiding volgt. Voor buurlanden,
EU en OECD ongewogen gemiddelden.
Bron: OECD (2003)

Jongeren zonder startkwalificatie vormen op de arbeidsmarkt een kwetsbare groep. Deze werknemers
bewegen zich immers aan de onderkant van de arbeidsmarkt, waar ze bij conjuncturele tegenwind
verdrongen dreigen te worden door hoger opgeleiden, terwijl ze zelf slecht in staat zijn om elders
emplooi te zoeken.> Deze conjuncturele kwetsbaarheid creéert in combinatie met hysterese het risico
op langdurige (jeugd)werkloosheid.

3.3 Vaardigheden

De praktische vaardigheid om geschreven informatie te begrijpen en toe te passen wordt in
kaart gebracht in de International Adult Literacy Survey (IALS) van de OECD (2000).° Uit deze bron blijkt
dat de praktische vaardigheden van de Nederlandse bevolking (16-65 jaar) zich gemiddeld op een hoog
niveau bevinden, en dat de spreiding rondom het gemiddelde relatief klein is. Ook Duitsland en Scan-
dinavié kennen een relatief hoog vaardighedenniveau met relatief weinig uitschieters naar boven en
beneden. De Verenigde Staten, Canada en het Verenigd Koninkrijk kennen juist een grote spreiding
rond het gemiddelde vaardighedenniveau (figuur 4).

4 Zie verder Herweijer en Kuhry (2003).

5 Ter illustratie: De totale werkloosheid bedroeg in 2002 4,0%, een stijging met 8,5% t.o.v. 2000. De werkloosheid onder
15-24-jarigen steeg in dezelfde periode echter met 25% (tot 8,5%).

6 De survey omvat prozageletterdheid, het begrijpen en toepassen van informatie uit teksten als artikelen en handleidingen,
documentgeletterdheid, het lokaliseren en toepassen van informatie in formulieren, tabellen en kaarten, en kwantitatieve

geletterdheid, het rekenen met o.a. rente, chequeboeken en fooien.
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Figuur 4. Vaardigheden bevolking 16-65 jaar (1992-1998)2

o 100 200 300 400 500

M Niveau 1
B Niveau2
M Niveau 3
[ Niveau 4/5

K Gemiddelde
score (as boven)

0% 20% 40% 60% 80% 100%

a. Dikke balken: Bevolking ingedeeld naar gemiddelde IALS-score op proza-, document- en
kwantitatieve geletterdheid. Niveaus: 1 = zeer zwak; 2 = zwak; 3 = voldoende; 4/5 = goed.
Dunne balken: Gemiddelde IALS-score bevolking (schaal o-500 punten).

Bron: OECD (2000)

De vaardigheden verschillen in Nederland niet alleen weinig tussen de verschillende opleidingsniveaus,
maar ook binnen de opleidingsniveaus is de spreiding klein in vergelijking met andere landen. Dit
impliceert dat het Nederlandse onderwijssysteem een beroepsbevolking met een hoog en vrij genivel-
leerd vaardighedenniveau aflevert. De kleine spreiding rondom het hoge gemiddelde vaardighedenni-
veau betekent enerzijds dat lager opgeleiden in Nederland relatief goed scoren, maar anderzijds dat de
prestaties van hoger opgeleiden in Nederland, de VS en het VK elkaar nauwelijks ontlopen (figuur s).

Figuur 5. Vaardigheden bevolking 20-25 jaar per opleidingsniveau (1992-1998)2
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a. Gemiddelde IALS-score op proza-, document- en kwantitatieve geletterdheid (schaal o-5soo punten).
Bron: OECD (2000)

3.4 Loondifferentiatie naar opleiding

De tendens tot nivellering is niet alleen in het vaardighedenniveau, maar ook in de Nederlandse
beloningsstructuur terug te vinden. Tabel 3 toont de loonverschillen gerelateerd aan het opleidingsni-
veau in diverse OECD-landen. De spreiding van de relatieve lonen is in de Angelsaksische landen rela-
tief groot, hetgeen zou kunnen wijzen op een flexibelere, meer aan de productiviteit gerelateerde loon-
vorming in deze landen versus een meer op gelijkheid en solidariteit geénte loonvorming in de meeste
continentale Europese landen. De kleinste relatieve loonspreiding is te vinden in Scandinavié. Neder-
land bevindt zich met zijn loonverschillen in de Europese middenmoot.
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Tabel 3. Relatief loon naar opleidingsniveau (werkzame bevolking van 25-64 jaar, hoger secundair =100)2

T/m lager secundair  Hoger secundair Tertiair
NL 85 100 146
EU (ongewogen)3) 79 100 142
VS 70 100 176

a.Waarnemingen in 1997-2007; dekking 84% van EU-bevolking.
Bron: OECD (2003).

3.5 Hoogopgeleiden in beta-richtingen

De vaardigheden van de Nederlandse jeugd op het terrein van wiskunde en natuurwetenschap-
pen zijn zeer goed (Ministerie van OCW 2002b). Er wordt in Nederland echter weinig exact gestudeerd,
vooral in het kort beroepsgericht hoger onderwijs (‘type B’; zie figuur 6).

Figuur 6. Percentage afgestudeerden in béta- richtingen (2001)2

30
W NL
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B EU
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o
% Tertiair (gewogen) w.v. type B w.v. type A

a. Als béta-richting worden aangemerkt technische studies, natuurkunde, wiskunde, statistiek en informatica.
Bron: OECD (2003)

Om de vraag te beantwoorden of er in Nederland té weinig technisch en exact wordt gestudeerd, is niet
alleen het aanbod van béta’s, maar ook de vraag naar deze categorie opgeleiden van belang. De vraag
zal voornamelijk vanuit de industriesector komen, en veel minder vanuit de dienstensector. In een
economie die relatief sterk op diensten georiénteerd is, zal de vraag naar beta’s daarom geringer zijn.
Om te zien of er een verband bestaat tussen de sectorale structuur van de economie en het aanbod van
beta’s, is in figuur 7 voor OECD-landen het percentage afgestudeerden in een béta-richting afgezet
tegen het aandeel van de dienstensector in de totale loonsom.

Het blijkt dat in vergelijking met de EU en onze buurlanden in Nederland de dienstensector relatief
omvangrijk is. In de VS is de specialisatie in diensten nog verder gevorderd. Hoewel slechts 16 waarne-
mingen beschikbaar zijn, suggereert figuur 7 een ne gatief verband tussen de omvang van de diensten-
sector en het aanbod van béta’s. Voorzover de causaliteit hierbij van een lagere vraag naar een lager
aanbod van technici loopt, hoeft een laag aantal beta’s geen tekort te impliceren. Er is echter waar-
schijnlijk eerder sprake van een wisselwerking tussen vraag en aanbod, dan van een eenzijdig causaal
verband. Een laag aantal béta’s kan bijvoorbeeld een negatieve vestigingsfactor vormen voor techni-
sche bedrijven. Hierdoor kan een laag aanbod van technici leiden tot een krimpende industriesector,
en ipso facto tot een specialisatie in diensten. Het is bovendien de vraag of specialisatie in diensten
gunstig is: het perspectief voor arbeidsproductiviteits groei lijkt in de dienstensector beperkter dan in
de industrie.
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Figuur 7. Aandeel béta's en sectorale structuur (OECD, 2000)2
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a. Zie de appendix voor een vergelijking van de sectorale structuur in OECD-economieén.
Bron: QECD (1998, 2001, 2002 en 2003)

Tenslotte laat figuur 7 zien dat 36k rekening houdend met de sectorale structuur het aantal béta’s in
Nederland betrekkelijk laag is. De VS bijvoorbeeld zijn verder gedeindustrialiseerd, maar desondanks
studeren daar relatief meer béta’s af dan in Nederland. In Frankrijk en Denemarken is de dienstensec-
tor van vergelijkbare relatieve omvang als in Nederland, maar ligt het percentage béta’s veel hoger. De
conclusie dat het aantal béta’s in Nederland zorgelijk laag ligt, blijft dan ook geldig.

3.6  Arbeidsparticipatie

Net als het inkomen neemt ook de arbeidsparticipatie toe met het opleidingsniveau. Dit geldt in
het bijzonder voor vrouwen. De arbeidsparticipatie van de totale beroepsbevolking in personen loopt
in de OECD-landen weinig uiteen (zie figuur 8). Bij deze cijfers moet wel bedacht worden dat in Neder-
land relatief veel in deeltijd gewerkt wordt.

Figuur 8. Arbeidsparticipatie beroepsbevolking 25-64 jaar (2000/2007)
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Bron: OFECD (2003)

In de leeftijdscategorie van 55-64 jaar zijn de grootste verschillen te vinden. De participatie in Neder-
land blijft hier over de gehele linie duidelijk achter bij die in de EU en de VS {zie figuur 9). Ook is hier
het verband tussen opleidingsniveau en participatie het sterkst zichtbaar. Hiervoor kan een aantal
oorzaken genoemd worden. Ten eerste vormen de hogere lonen van hoger opgeleiden een motivatie
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om te blijven werken (niet werken is voor hen duurder dan voor lager opgeleiden). Hoger opgeleide
ouderen werken ock vaker in leidinggevende en verantwoordelijke functies met een ho gere psychologi-
cal payoff, terwijl lager opgeleide ouderen vaker wensen te stoppen met werken zodra de financiéle
situatie dit toelaat. Tenslotte speelt waarschijnlijk de uitstoot van lager gekwalificeerde arbeid in de
industriéle sector een rol. Vooral in Nederland hebben velen in het verleden van VUT-regelingen
gebruik gemaakt.

Figuur 9. Arbeidsparticipatie beroepsbevolking 55-64 jaar (2000/2001)

g 70

a

= B NL
g 5 T EmEU

£ il

a_ 30 " vs
> O OECD
2 10

<

Mlaag Vlaag Mmidd Vmidd Mhoog V hoog

Geslacht en opleidingsniveau

Bron: OECD (2003)

4 Het rendement van onderwijs

Het rendement van onderwijs kan gedefinieerd worden als de waarde van de baten van onder-
wijs, uitgedrukt in procenten van de voor dat onderwijs benodigde kosten. Bijvoorbeeld, een opleiding
die in totaal € 10.000 kost (directe kosten en gederfd inkomen) en het inkomen van de deelnemer
permanent met € 1.000 per jaar verhoogt, heeft een rendement van 10 procent op jaarbasis. Dit rende-

ment kan privaat of maatschappelijk bezien worden. Hieronder wordt nader ingegaan op beide typen
rendement.

4.1 Privaat rendement volgens de Mincer-vergelijking

Bij het private rendement gelden als baten van onderwijs enkel die voordelen die rechtstreeks
toevallen aan het individu in kwestie. Het gaat dan om het hogere nettoloon dat na het volgen van een
opleiding in het verschiet ligt, maar ook om minder goed grijpbare voordelen als meer plezier in het
werk, een kleinere kans op werkloosheid en verbetering van de individuele gezondheid en veiligheid.
Als kosten worden in de berekening van het private rendement enkel de door het individu gemaakte
kosten meegenomen. Er zijn vele manieren om deze omschrijving van het private rendement te opera-
tionaliseren. Idealiter omvatten de baten van onderwijs alle financiéle en niet-financiéle voordelen van
onderwijs. Dataproblemen nopen echter tot concessies: de niet-financiéle voordelen zijn moeilijk af te
bakenen en nauwelijks te meten, en vallen in empirische studies daarom al snel af. De financiéle VOoor-
delen bestaan hoofdzakelijk uit het hogere loon (vanwege een hogere productiviteit) dat toe te rekenen
is aan het genoten onderwijs. Voor het berekenen van het private rendement wordt vaak gebruik

gemaakt van de ‘Mincer-vergelijking’, genoemd naar Jacob Mincer (1974). Een thans in de literatuur
veelgebruikte, uitgebreidere vorm daarvan is:

lnwi=a+ﬁosi+ﬁ1Ei+ﬁin2+gi

Hierin wordt de natuurlijke logaritme van het loon w van individu i gerelateerd aan het aantal jaren
scholing § dat hij genoten heeft en een proxy voor zijn werkervaring E (bijvoorbeeld de leeftijd minus
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het aantal jaren scholing). De werkervaring is behalve lineair ook kwadratisch opgenomen, om afne-
mende leercurven en een met het oplopen van het aantal arbeidsjaren mogelijk toe- (8, > o) of juist
afnemende (B, < o) loonontwikkeling zichtbaar te maken.” De coéfficiént van scholing 8, in de Mincer-
vergelijking kan - onder bepaalde veronderstellingen - geinterpreteerd worden als het private rende-
ment van onderwijs. De meeste studies vinden op deze wijze een privaat rendement van onderwijs
tussen de 5 en 15 procent per jaar onderwijs, waarbij de meeste resultaten tussen de 6 en 10 procent
liggen. De Nederlandse rendementscijfers zijn in lijn met deze bevindingen (zie figuur 10).

Figuur 10. Privaat rendement van onderwijs in Nederland (mannen, 1961-2001)
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Bron: Hartog et al. (1993), Hartog et al. (1999), Leuven en Qosterbeek (2000}, Costerbeek (2002)

Het private rendement van onderwijs in Nederland (voor mannen)is van ruim 12 procent per jaar scho-
ling aan het begin van de jaren zestig bijna gehalveerd tot 7 procent in 1985, en in de tien jaar daarna
stabiel gebleven. De laatste jaren loopt het rendement weer iets op. Een mogelijke verklaring voor dit
beeld is dat van de jaren zestig tot in de jaren tachtig drempels in het onderwijs zijn weggenomen en
het aanbod van hoger opgeleiden is toegenomen. Bij een achterblijvende groei van de vraag naar hoger
opgeleiden nam het private rendement van onderwijs af. Vanaf de tweede helft van de jaren tachtig
nam de vraag naar hoger opgeleiden weer toe, terwijl ook het aanbod bleef groeien. Hierdoor stabili-
seerde het rendement zich. De laatste jaren is bij een aanhoudende vraag naar hoger opgeleiden de
aanbodgroei afgevlakt, waardoor het rendement weer is gaan stijgen.

4.2 Privaat rendement volgens de interne-discontovoetmethode

Het private-rendementscijfer is volgens de hierboven beschreven Mincer-vergelijking betrekke-
lijk eenvoudig te berekenen. Daar staat tegenover dat er in deze aanpak van een flink aantal zaken
wordt geabstraheerd. Zo worden de kosten van onderwijs niet meegenomen en worden de baten van
onderwijs teruggebracht tot het hogere loon dat samenhangt met het genoten onderwijs. De bereke-
ning van de interne discontovoet van onderwijs biedt de mogelijkheid met meer aspecten rekening te
houden. De interne discontovoet is gedefinieerd als die discontovoet § waarbij de contant gemaakte
kosten van onderwijs C gelijk zijn aan de contant gemaakte baten B. Het al dan niet volgen van onder-
wijs wordt zo gezien als een investeringsbeslissing, en de interne discontovoet van onderwijs kan
worden afgezet tegen de interne discontovoet van alternatieve investeringsprojecten.? De interne
discontovoet van onderwijs wordt als volgt berekend:$

7 Ashenfelter et al. (1999), Canton (2002).
8 De interne discontovoet is hierbij geen vereist rendement, zoals gebruikelijk in de financieringsleer, maar louter een rende-
mentsindicator.

9 Zie Blondal et al. (2002).
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a+ p t
Y8 ()= 3 a8y ()
t=a t=a+l+1

Hierinis t een tijdsindex (lopend van d tot p), « de leeftijd waarop men normaliter instroomt in de oplei-
ding waarvan men de rentevoet wil berekenen, ! de opleidingsduur en p de pensioneringsleeftijd. In de
kosten en baten kunnen behalve lesgeld ook beurzen, leningen en indirecte kosten als gederfde inkom-
sten en verminderd werkloosheidsrisico opgenomen worden. Bléndal et al. (2002) hebben op deze wijze
de private interne discontovoet van onderwijs berekend voor een aantal westerse landen (zie tabel 4).%0
Het private rendement van hoger secundair onderwijs in Nederland is volgens deze berekening relatief
laag, terwijl het rendement van tertiair onderwijs dicht bij het gemiddelde ligt. Het volgen van onder-
wijs blijkt het risico op werkloosheid in Nederland verhoudings gewljs weinig te verkleinen.

Tabel 4. Private interne discontovoet (1997-2000)2

Mannen Vrouwen
NL VS  Gem.g® NL VS  Gemf

Rendement hoger secundair, smal® 6,9 14,4 9,2 7.9 10,6 8,7
Effect van:

Belastingen -0,2 -0,9 -1 -1,6 -1,3 1,2
Werkloosheidsrisico 1,2 2,9 31 2,1 2,5 3,6
Rendement hoger secundair, breed® 79 16,4 1,4 8.4 11,8 1,1
Rendement tertiair, smal? 1,7 18,9 .4 9,4 18,8 10,6
Effect van:

Belastingen -2,0 -23 -1,3 -1,0 -2,0 -1,3
Werkloosheidsrisico 0,0 0.9 0,7 0,7 1,4 0,9
Collegegeld -0,6 -4,7 -1,5 -0.7 -6,0 -1,8
Studiefinanciering 2,9 2,1 2,5 3.9 2,7 2,9
Rendement tertiair, breedc 12,0 14,9 8 12,3 14,7 11,3
P.M.: publieke bijdraged 03 -4,9 -0,3 2,2 -5,3 -0,2

a.De discontovoet van hoger secundair onderwijs is berekend o.bv. kosten en baten t.ov. lager secundair onderwijs; de
discontovoet van tertiair onderwijs t.ow. hoger secundair onderwijs. Het cijfermateriaal dateert uit 1997 (NL} en uit 1999-
2000.

b.’Smal’ rendement: rendement enkel gebaseerd op bruto inkomen en directe studiekosten.

c.‘Breed’ rendement: rendement inclusief genoemde bijdragen.

d.Publieke bijdrage: de gezamenlijke effecten van belastingen, collegegeld en studiefinanciering.

e.Ongewogen gemiddelde van VS, Japan, Duitsland, Frankrijk, VK, Canada, Denemarken, Zweden en Nederland.

f. Idem, maar exclusief VK en Zweden,

Bron: Blondal et al. (2002); OECD (2002)

De effecten van belasting, collegegeld en studiefinanciering kunnen samen gezien worden als de
publieke bijdrage aan het private rendement van tertiair onderwijs (onderste regel tabel 4). In de

10 Voor tertiair onderwijs zijn de kosten gemodelleerd als C = {(1-belastingvoet) x (1-werkloosheidsvoet) x gederfd inkomen) +
Collegegelden — Studiefinanciering. De baten zijn B = ((-belastingvoet) x {1-werkloosheidsvoet) x inkomen),, i ersitair — ((1-
belastingvoet) x (1-werkloosheidsvoet) x inkomen)...,ndai- Voor hoger secundair onderwijs verloopt de berekening op
analoge wijze.

1 Dit resultaat is wellicht meer conjunctureel dan structureel. In de periode waarover de berekening gemaakt is {eind jaren
negentig) was de arbeidsmarktsituatie in Nederland relatief gunstig. Hierdoor was de werkloosheid onder de middelbaar en

hoger opgeleide beroepsbevolking laag en waren de werkloosheidsverschillen tussen de opleidingsniveaus relatief klein.
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Angelsaksische landen romen met name de hoge collegegelden het rendement relatief sterk af. In
Nederland werken de lage collegegelden en de relatief hoge studiefinanciering juist rendementsverho-
gend, waardoor de publicke bijdrage aan het private rendement hier relatief hoog uitvalt. De gecom-
bineerde werking van belastingstelsel, collegegeld en studiefinanciering werkt in Nederland dus ster-
ker denivellerend dan in landen als de VS en het VK.

Rendementsberekeningen op basis van het loon, zoals de Mincer-vergelijking en de interne disconto-
voetmethode, moeten met enige reserve geinterpreteerd worden. De waargenomen correlatie tussen
loon- en opleidingsverschillen impliceert nog geen causaliteit. Het loon wordt niet alleen door het
genoten onderwijs bepaald, maar ook door onder andere de toestand van de economie en de arbeids-
markt, demografische factoren en de institutionele omgeving. In Nederland valt daarbij te denken aan
bijvoorbeeld wetgeving (minimumlonen) en trends als loonmatiging in de jaren tachtig en de eerste
helft van de jaren negentig, gevolgd door toenemende loonstijgingen in de jaren daarna.

4.3 Maatschappelijk rendement
Bij de bepaling van het maatschappelijke rendement worden behalve de directe kosten en baten
voor het individu ook de externe effecten en andere factoren die niet direct neerslaan in voordelen en
kosten voor het individu, maar wel voor de maatschappij als geheel, in beschouwing genomen. Het
maatschappelijke rendement is daarom gebaseerd op het bruto loon (waar het private rendement
uitgaat van het netto loon). In de literatuur worden vele potentiéle externe effecten van onderwijs
genoemd, bijvoorbeeld:
Snellere technologische vooruitgang als gevolg van een hoger innovatietempo en een groter absorp-
tievermogen van nieuwe technologie.
- Uitstraling: hogere productiviteit van lager geschoolden en meer leereffecten in een omgeving met
veel hoogopgeleide werknemers.
+ Toestroom van meer menselijk kapitaal naar landen waar al veel kennis aanwezig is.
- Vermindering van inactiviteit en andere indirecte effecten als afname van criminaliteit, toename
van de gezondheid en sterkere sociale cohesie.

Tegenover deze positieve externe effecten van onderwijs die het maatschappelijke rendement boven

het private rendement uit kunnen tillen staan echter processen die de andere kant op werken:

+ De hogere productiviteit die mensen met een diploma hebben, hoeft niet volledig veroorzaakt te
worden door het onderwijs dat ze genoten hebben. Voorzover hoger opgeleiden van huis uit al
productief, getalenteerd, gemotiveerd en gestimuleerd zijn, valt hun hogere productiviteit niet
zozeer aan onderwijs als wel aan deze reeds aanwezige eigenschappen toe te schrijven (Temple,
2000). Onderwijs heeft dan een signaalfunctie: het geeft de werkgever informatie over de capacitei-
ten van de werknemer. Het maatschappelijke rendement van onderwijs is in dit geval lager dan het
private rendement. Immers, door succesvolle signalering van reeds aanwezige capaciteiten ontvangt
een hoger opgeleide een hoger loon, maar zijn productiviteit is door het genoten onderwijs niet
verhoogd.>

12 pogingen om deze theorie te toetsen (o.a. studies naar de prestaties van tweelingen) vinden overigens in het algemeen
rendementscijfers die minstens even hoog zijn als de resultaten van traditionele rendementsstudies {zie bijv. Krueger en

Lindahl, 2000). Dat onderwijs louter een signaalfunctie heeft, lijkt op grond van deze studies dan ook onwaarschijnlijk.
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- Rent seeking kan een rol spelen, bijvoorbeeld wanneer onderwijs toegang geeft tot banen waarin
wetknemers meedelen in de winst die op imperfect concurrerende markten wordt gemaakt. Ook in
dit geval overstijgt het inkomenseffect van onderwijs de productiviteitswinst ervan, en is het maat-
schappelijke rendement dus lager dan het private rendement.

Het accuraat berekenen van het maatschappelijke rendement is zeer gecompliceerd. De theorie biedt
geen uitsluitsel over aard en omvang van de externe effecten. Empirisch zijn ze zeer moeilijk te meten
en zijn mogelijke verklaringen niet of nauwelijks van elkaar te onderscheiden. Het mag dan ook weinig
verbazing wekken dat in empirische studies op basis van de Mincer-vergelijking het maatschappelijke
rendement uiteenloopt van negatieve cijfers tot meer dan 20 procent (Venniker, 2000).

Ter illustratie zijn in tabel 5 de maatschappelijke interne discontovoeten opgenomen zoals berekend
door Blondal et al. (2002). Bij deze berekening, die analoog is aan de eerder besproken berekening van
de private interne discontovoet, is noodgedwongen geabstraheerd van externe effecten en niet-econo-
mische voordelen van onderwijs. Bovendien is aangenomen dat de hogere lonen die hoger opgeleiden
ontvangen volledig hun hogere productiviteit weerspiegelen.’3 De maatschappelijke interne disconto-
voet in Nederland ligt duidelijk lager dan in de VS. De dataset is echter te klein om duidelijke conclu-
sies te kunnen trekken.

Tabel 5. Maatschappelijke interne discontovoet (1999-2000)2

Mannen Vrouwen
NL VS Gem NL VS Gem
Rendement hoger secundair 6,2 13,2 8,9b 7.8 9,6 8,2¢
Rendement tertiair 10,0 13,7 9,34 6,3 12,3 8,48

a. Rentevoeten zonder externe effecten. De renteveet van hoger secundair onderwijs is berekend o.bw. kosten en baten t.ov.
lager secundair onderwijs, de rentevoet van tertiair onderwijs t.ov. hoger secundair onderwijs.

. Ongewogen gemiddelde van VS, Japan, Duitsland, Frankrijk, Itali&, VK, Denemarken, Zweden en Nederland.

. Als b, maar excl. ltalié en VK,

. Als b, maar incl. Canada.

. Als b, maar excl. Italié en incl. Canada.

Bron: Bléndal et a/. (200z2); OECD (2002)

D o N o

5 Onderwijs en economische groei

Gezien de problemen bij rendementsberekeningen wordt vaak een macro-economische invals-
hoek gekozen. Zowel in het raamwerk van de neoklassieke traditie als dat van de endogene groeitheo-
rie zijn studies gedaan naar de oorzaken van economische groei, waaruit het effect van het scholings-
niveau op de productiegroei volgt. Dit effect kan geinterpreteerd worden als indicatie van het maat-
schappelijke rendement van onderwijs. De belangrijkste conclusie die uit de diverse studies gedestil-
leerd kan worden, is kwalitatief: de intuitie dat menselijk kapitaal positief samenhangt met de groei
wordt overwegend bevestigd door de data. In de minder ontwikkelde landen blijkt vooral primair en
secundair onderwijs bij te dragen aan de groei, terwijl in de OECD-landen tertiair onderwijs het
belangrijkst is. Het ligt voor de hand dat ook bij scholing afnemende meeropbrengsten een rol spelen.

13 Voor tertiair onderwijs zijn de kosten gemodelleerd als C = ({1-werkloosheidsvoet) x gederfde output) + Collegegelden +
Overheidssubsidie. De baten zijn B = ((1-werkloosheidsvoet) x output),,iversitair - ((-werkloosheidsvoet) x output).. ,ngai-
Output is gedefinieerd als het bruto inkomen vermeerderd met het werkgeversdeel van de sociale premies. Voor hoger

secundair onderwijs verloopt de berekening op analoge wijze.
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In de OECD-landen is de deelname aan onderwijs op primair en secundair niveau reeds hoog: 98
procent van de 5- tot 14-jarigen in de OECD volgt onderwijs, terwijl dit in de EU zelfs gg procent
bedraagt. Van de 15- tot 19-jarigen volgt in de EU 81 procent onderwijs. Hierdoor is het marginale effect
van een verdere verhoging van participatie in dit type onderwijs op de groei laag. Overigens geldt ook
hier dat de waargenomen correlatie niet noodzakelijk causaliteit van onderwijs naar groei impliceert.
Het is immers mogelijk dat de door de bevolking uitgeoefende vraag naar onderwijs inkomenselas-
tisch is. Ook creéert het hoge aandeel van kennisintensieve sectoren in hoogontwikkelde economieén
een grote behoefte aan een hoogopgeleide beroepsbevolking, en kan de overheid in rijke landen
gemakkelijker voldoen aan de toenemende vraag naar onderwijs.

Hoewel het positieve verband tussen onderwijs en economische groei door de meeste studies
bevestigd wordt, lopen de kwantitatieve resultaten ver uiteen (Sianesi en Van Reenen, 2000). Deze
verschillen worden onder andere veroorzaakt door verschillen in de gemaakte veronderstellingen, de
wijze waarop menselijk kapitaal wordt gemodelleerd, en de opname van aanvullende exogenen. Schat-
tingen voor de OECD-landen hebben bovendien te lijden onder het geringe aantal waarnemingen en de
kleine spreiding ervan in de al ver geconvergeerde OECD-economieén, waardoor het zeer moeilijk is
verbanden tussen grootheden aan te tonen. Grosso modo sluiten de berekende macro-economische
rendementscijfers aan bij de resultaten van de micro-economische rendementsstudies. Macro-econo-
mische berekeningen suggereren dat verlenging van de scholingsduur (thans ongeveer 10 jaar scholing
per werknemer) met 1 jaar het productieniveau per capita in de OECD op lange termijn met 6 procent
verhoogt (Bassanini en Scarpetta, 2001). Deze uitkomst ligt in dezelfde orde van grootte als die van
micro-economische studies, waar rendementen van tussen de 5 en 15 procent per jaar scholing gevon-
den worden.

Behalve het directe verband tussen onderwijs en economische groei zijn ook andere verbanden gevon-
den. De omvang van het menselijke kapitaal hangt positief samen met de omvang van de investerin-
gen en het tempo waarin nieuwe technologieén worden overgenomen. Verder blijkt de ‘kwaliteit’ van
de beroepsbevolking, gemeten door cognitieve vaardigheden in wiskunde en wetenschap, van groot
belang voor de groei. Dit betekent dat niet alleen de kwantiteit van scholing, gemeten in aantal jaren
genoten onderwijs, maar ook de kwaliteit ervan belangrijk is. Terwijl in de OECD zoals gezegd de parti-
cipatie in het primaire en secundaire scholingstraject een bovengrens nadert, geldt dit wellicht niet
voor de kwaliteit. Het verband tussen de kwaliteit van scholing, de kwaliteit van arbeid en economi-
sche groei is echter nog weinig helder, mede doordat maatstaven voor de kwaliteit van scholing - voor-
alsnog - ontbreken. Het blijft daarom vooralsnog onduidelijk hoe de kwaliteit van onderwijs het meest
effectief verhoogd zou kunnen worden.

6 De bekostiging van onderwijs
Op basis van de voorafgaande beschouwingen zijn twee tentatieve conclusies te trekken:

- Onderwijs lijkt niet louter een signaalfunctie te hebben. Indien dat wél het geval zou zijn, zou onder-
wijs de macro-economische output niet verhogen, maar slechts de inkomensverdeling beinvloeden
ten gunste van degenen die succesvol een signaal afgeven. In dat geval zou het maatschappelijke
rendement van onderwijs dus lager moeten zijn dan het private rendement.

Het maatschappelijke rendement is ook niet héger dan het private rendement. Dit impliceert dat
externe effecten vooralsnog niet empirisch zijn aangetoond.

Gegeven de beperkte omvang en uiteenlopende resultaten van het beschikbare materiaal, moeten deze
conclusies voorzichtig geinterpreteerd worden. In deze paragraaf wordt nagegaan wat de algemene
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implicaties van de inzichten zijn voor de vraag of onderwijs publiek of privaat gefinancierd dient te
worden. Onderwijs is in essentic een privaat goed. De baten van onderwijs, waaronder het hogere loon
vanwege de hogere productiviteit, vallen immers toe aan het individu. Het is bovendien mogelijk indi-
viduen uit te sluiten van onderwijs. En terwijl collectieve goederen non-rivaliteit kennen, leggen
studenten beslag op docenten, ICT-apparatuur en overig studiemateriaal, waardoor deze niet voor
andere studenten beschikbaar zijn. Toch is onderwijs in de meeste landen een (semi-)publieke aange-
legenheid. Hiervoor zijn diverse economische argumenten te geven, die hieronder worden besproken.

- Het bekendste economische argument is dat onderwijs positieve externe effecten genereert. Zonder
overheidsingrijpen zouden individuen, handelend op basis van hun private rendement, maatschap-
pelijk gezien te weinig investeren in onderwijs. Hoewel deze idee in brede (politieke) kring geaccep-
teerd is, blijkt uit de voorafgaande paragrafen dat externe effecten empirisch vooralsnog niet aange-
toond zijn. Het valt derhalve niet hard te maken dat zonder publieke bekostiging ondergeinvesteerd
zou worden in onderwijs.14

- Eenander argument is dat het maatschappelijke rendement hoger is dan de reéle rente, ook als reke-
ning gehouden wordt met een aanzienlijke risicopremie. Wanneer dit hoge rendement verklaard
wordt door onderinvestering in onderwijs, kan dat publieke bekostiging en stimulering van onder-
wijsdeelname rechtvaardigen. Het hoge rendement hoeft echter niet op onderinvestering te duiden.
Het hoge gemiddelde rendement kan immers samengaan met een laag marginaal rendement, wanneer
de marginale studenten weinig talentvol en gemotiveerd zijn. In dat geval is het niet efficiént onder-
wijsdeelname van overheidswege verder te stimuleren. Dit geldt des te meer wanneer hierdoor het
gemiddelde niveau en de kwaliteit van het onderwijs zouden worden aangetast.

+ Onderinvestering kan mogelijk wel ontstaan door kapitaalmarktimperfecties. Zowel de student zelf
als potentiéle financiers ontberen informatie over de toekomstige aflossingscapaciteit. De grote
onzekerheid over het al dan niet afronden van de studie en de tockomstige arbeidsmarktperspectie-
ven, en de onmogelijkheid om menselijk kapitaal (anders dan fysiek kapitaal) in onderpand te geven,
kunnen ertoe leiden dat financiers een zeer hoge risicopremie vragen. Dit kan risico-averse personen
vervolgens doen besluiten het investeringsproject af te blazen. Deze kapitaalmarktimperfectie kan
worden gecorrigeerd door een collectieve regeling via de overheid. Merk hierbij op dat de overheid
om kapitaalmarktimperfecties en risico-aversie op te heffen, kan volstaan met bijvoorbeeld garant-
stelling of een collectieve leenfaciliteit met een coulante terugbetalings- en kwijtscheldingsregeling.
Kapitaalmarktimperfecties kunnen dus wel publieke betrokkenheid en regelgeving, maar op zichzelf
bezien nog geen publieke bekostiging van onderwijs rechtvaardigen.’s

Almet al is de economische argumentatie voor publieke bekostiging van onderwijs niet bijster stevig.
Het antwoord op de vraag waarom de overheid in zoveel landen zo'n belangrijke rol speelt in het onder-

14 Hier moet wel bij worden aangetekend dat de private en maatschappelijke rendementen worden berekend gegeven het
huidige niveau van overheidsbekostiging. Het is dus in principe mogelijk dat de huidige omvang van de publieke bekosti-
ging precies voldoende is om externe effecten volledig in de individuele beslissing tot het volgen van onderwijs te interna-
liseren. Dat externe effecten empirisch niet kunnen worden aangetoond betekent in dat geval slechts dat verdere vergro-
ting van de publieke bekostiging niet kan worden gerechtvaardigd met een beroep op het bestaan van externe effecten.

15 Overigens wordt in Nederland slechts 17% van het uit hoofde van de studiefinanciering beschikbare potentiéle leenbedrag
daadwerkelijk opgenomen (Ministerie van OCW, 2001). Dit suggereert dat er in de praktijk voldoende alternatieve financie-

ringsbronnen, met name bijbanen en ouders, aangeboord kunnen worden.
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wijs, zal dan ook deels buiten de economische wetenschap gezocht moeten worden. Bekende overwe-
gingen zijn paternalisme, gelijke kansen en inkomensnivellering. Kinderen uit gezinnen met een
slechtere sociaal-economische achtergrond presteren minder goed in het onderwijs en hebben daar-
door een kleinere kans op maatschappelijk succes. De participatie in het hoger onderwijs bijvoorbeeld
is sterk gecorreleerd met het opleidingsniveau van de ouders (Blondal et al. 2002). Overheidsinterven-
tie kan de toegang tot onderwijs voor alle lagen van de bevolking vergemakkelijken en zo persoonlijke
prestaties en maatschappelijk succes minder athankelijk maken van iemands sociaal-economische
achtergrond. Behalve het gelijke speelveld voor alle jongeren kan zo ook een gewenste inkomensher-
verdeling nagestreefd worden. Maar ook bij deze niet-economische argumenten geldt dat ze wel
publieke interventie, maar niet per se publieke bekostiging impliceren.1®

7 Conclusies en aanbevelingen

Nederland spendeert relatief weinig aan onderwijs. De publieke geldstroom is vooral klein in
het hogere secundaire onderwijs, terwijl de private uitgaven in het tertiair onderwijs achterblijven.
Tegelijkertijd blijft de output, gemeten als het opleidingsniveau van de Nederlandse beroepsbevol-
king, achter bij onze buurlanden en de VS. Het aantal tertiair opgeleiden in Nederland is relatief laag,
terwijl relatief veel mensen zonder startkwalificatie het onderwijs verlaten. Ter nuancering moet opge-
merkt worden dat de praktische vaardigheden van de Nederlandse bevolking (nog) wel van hoog
niveau zijn. Eventuele verslechtering van de onderwijskwaliteit werkt echter slechts zeer traag door in
het opleidings- en vaardighedenniveau van de bevolking, evenals reparaties van de onderwijskwaliteit.
Opvallend zijn verder het grote aantal voortijdige schoolverlaters en de al jaren zeer geringe belang-
stelling voor bétarichtingen.

Ondanks dit vrij zorgelijke beeld is een verhoging van de publicke geldstroom naar het onder-
wijs op economische gronden niet zonder meer gerechtvaardigd. Doordat positieve externe effecten
van onderwijs tot op heden niet overtuigend empirisch zijn aangetoond, kan de stelling niet verwor-
pen worden dat onderwijs een privaat goed is, waarvan zowel de kosten als de baten in principe indi-
vidualiseerbaar zijn. Hiermee staat een belangrijk economisch argument voor publieke bekostiging
van onderwijs op losse schroeven. A fortiori is generieke verdere verhoging van de publieke bijdrage
moeilijk te beargumenteren. Eerder zou, gezien de relatief beperkte private bijdrage aan het onderwijs,
nagedacht kunnen worden over manieren om de private bijdrage op ordentelijke en rechtvaardige
wijze te vergroten. Dit speelt vooral in het hoger onderwijs een rol, waar lang niet alle burgers gebruik
van maken. De overheid dient daarbij wel de toegankelijkheid van het onderwijs te waarborgen. Even-
tuele kapitaalmarktimperfecties zouden tegengegaan kunnen worden met collectieve regelingen
zonder groot financieel beslag, zoals een garantstelling.

Hoewel generieke uitgavenverhoging moeilijk te rechtvaardigen is, vragen specifieke knelpun-
ten in Nederland wel om aandacht. Voortijdig schoolverlaten heeft negatieve externe effecten, zoals
inactiviteit, sociale uitsluiting en verhoogde kans op crimineel gedrag. Het succesvol afronden van de
schoolloopbaan is daarom van evident maatschappelijk belang. Ten tweede zou de belangstelling voor
bétastudies moeten worden opgevijzeld, om het menselijk beétakapitaal en het vermogen om natuur-
wetenschappelijk onderzoek en R&D te verrichten op peil te houden. Deze inspanning mag verwacht
worden van overheid en onderwijsinstellingen, maar niet in de laatste plaats ook van de werkgevers.

16 Ook de kosten van middelbaar en lager onderwijs kunnen in principe met leningen gefinancierd worden, die gedurende het
arbeidzaam leven worden terugbetaald. Maar aangezien vrijwel iedere belastingplichtige lager en middelbaar onderwijs

gevolgd heett, is directe publieke bekostiging uit algemene middelen efficiénter dan individuele bekostiging.
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Het bedrijfsleven in de technische sector lijkt onvoldoende in staat zich als aantrekkelijke werkgever te
presenteren en zo technici aan te trekken en vast te houden (Buis et al., 2003).
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Appendix: Toelichting op de OECD-cijfers
De gewogen en ongewogen OECD-landengemiddelden zijn rechtstreeks overgenomen uit

OECD (1998, 2001, 2002 en 2003). Dit zijn de gemiddelden van de landen waarvoor data beschikbaar

zijn. De vermelding ‘buurlanden’ representeert het ongewogen gemiddelde van Belgi€¢, Denemarken,

Duitsland en Frankrijk. Het ongewogen EU-gemiddelde is het gemiddelde van de EU-landen waarvoor

data beschikbaar zijn. Indien deze landen minder dan 95% van de EU-bevolking huisvesten, wordt dit

bij de tabel vermeld.

Onderwijsniveaus volgens de International Standard Classification of Education {ISCED), 1997

Preprimair onderwijs
Primair onderwijs

Secundair onderwijs
Lager

Hoger
Postsecundair onderwijs
Tertiair onderwijs

Type B
Type A

2% fase

(ISCED o). Onderwijs- en ontwikkelingsprogramma’s voorafgaand aan het primair onderwijs. In
Nederland ook groep 1en 2 van het basisonderwijs.

(ISCED 1). Beginnend op 5- tot 7-jarige leeftijd, met een duur van 4 tot 6 jaar {modus in OECD &
jaar). In Nederland basisonderwijs behalve groep 1en 2.

Toegangseis is afgeronde primaire educatie. In Nederland vmbo, havo, vwo en mbo.

(ISCED 2). Duur 2-6 jaar {(modus in OECD 3 jaar). In Nederland vmbo, havo/vwe klassen 1-3 en mbo
niveau 1.

(ISCED 3). Duur 2-5 jaar. Zowel voorbereidend op tertiair onderwijs als gericht op uitstroom. In
Nederland havo 4-5, vwo 4-6 en mbo niveau 2-4.

{ISCED 4). Niet-tertiair onderwijs met als toegangseis afgeronde hogere secundaire educatie. In
Nederland mbo niveau 4 en 1-jarig hbo.

Toegangseis is afgeronde hogere secundaire educatie.

(ISCED 5B). Minimale duur 2 jaar; voornamelijk beroepsgericht. In Nederland 2- en 3-jarig hbo.
(ISCED 5A). Minimale duur 3 jaar; meer theoretisch en gericht op kennisintensieve beroepen. In
Nederland wo, 4-jarig hbo, en post-hbo/post-wo voorzover niet vallend onder promotie-opleiding
(zie hieronder).

(ISCED 6). Opleiding tot een hoge onderzoekskwalificatie. In Nederland aio-/oio- en andere
promotie-opleidingen.

Sectorale structuur

In tabel A1 is voor de relevante OECD-economieén globaal de sectorale structuur in kaart

gebracht. Als maatstafis hier het aandeel van een sector in de totale loonsom genomen. Het aandeel in

de totale toegevoegde waarde is in deze context minder geschikt, omdat dan geen rekening gehouden

wordt met de verschillen in arbeidsintensiteit tussen de sectoren. De beste maatstaf, het aantal fte’s in

de diverse sectoren, kon niet worden aangewend, omdat deze niet voor alle landen beschikbaar is.

Tabel A1 Sectorale structuur volgens loonsommen (2000)

Landbouw & visserij Industrie & bouw Diensten
Nederland 1,2 25,3 73,6
Buurlanden (ongewogen) 0,9 28,6 70,5
EU (ongewogen, excl Luxemburg) 1,0 30,0 68,9
Verenigde Staten 0,9 241 75,0
Bron: OECD
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Treasury management in de publieke sector

J.L.M. Hakvoort en H.L. Klaassen*

Samenvatting

Dit artikel geeft een beschrijving van treasury management binnen organisaties, toegespitst op de
publieke sector. Tredsury management moet het primdire proces binnen organisaties mogelijk maken
en faciliteren door er voor te zorgen dat de financiéle middelen tegen zo laag mogelijke kosten op tijd
en in het juiste volume adnwezig zijn, om de voortbrenging van goederen en diensten zo efficiént
mogelijk te laten verlopen. Treasury management is van belang in private organisaties en in
publieke organisaties, zoals het Ministerie van Financién, provincies en gemeenten, waterschappen
en verzelfstandigde organisaties.

Trefwoorden
treasury mandagement, waardetoevoeging, cash flow, valutarisicobeheer, cash management, rente-
risicobeheer, financiéle logistiek, Wet Filo, Wet Fido

1 Inleiding

Bij de financiéle besturing van organisaties is er behalve een planning-, budgetterings- en
controlcomponent ook een ‘cash’- en risicocomponent. Organisaties hebben te maken met risico’s op
het terrein van de financiering en het vermogensbeheer. Deze risico’s hebben hun oorsprong in rente-
en valutaschommelingen, kredietrisico’s en organisatierisico’s. Renterisico’s ontstaan als de looptij-
den tot de eerstvolgende renteherziening van de opgenomen en uitgezette gelden niet aan elkaar gelijk
zijn. Rentewijzigingen leiden in die situaties tot verlies of winst. Valutarisico’s ontstaan bijvoorbeeld
doordat in een (andere dan de eigen) valuta bepaalde posities worden ingenomen. Koersschommelin-
gen tussen deze valuta’s leiden dan tot voor- of nadelige resultaten. Kredietrisico’s hebben betrekking
op de risico’s die zich voordoen als een tegenpartij niet aan haar contractuele verplichtingen kan
voldoen. Organisatierisico’s hebben hun oorsprong in de eigen interne organisatie, bijvoorbeeld door
het administratief onjuist verwerken van transacties, of doordat onregelmatigheden niet tijdig worden
gesignaleerd.

Treasury management is erop gericht om die risico’s voor de organisatie zoveel mogelijk te
beperken. Het werkterrein van treasury management is daardoor breed. Treasury management kan
worden omschreven als de besturing, het beheer en de bewaking van financiéle posities, financiéle
stromen en de aan deze posities en stromen verbonden risico’s.

Dit artikel beoogt het belang van treasury management voor de publieke sector in beeld te bren-
gen. Dit wordt gedaan aan de hand van een algemene beschouwing over de relevante aspecten van
treasury management en door middel van twee illustraties die betrekking hebben op specifieke onder-
delen van de publieke sector.

* Jan Hakvoort en Henk Klaassen zijn als universitair hoofddocent verbonden aan de opleiding Bestuurskunde van de Erasmus

Universiteit Rotterdam.
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De opbouw van dit artike] is als volgt. Allereerst wordt in paragraaf > stilgestaan bij het waarom van
treasuty management. In paragraaf 3 wordt een voorbeeld gegeven van toepassing van een van de
instrumenten van treasury management, namelijk cash management. Paragraaf 4 gaat in op de inbed-
ding van de treasury in de organisatie en de risico’s die een organisatie loopt bij treasury-activiteiten.
Paragraaf 5 illustreert het nut van treasury management aan de hand van het voorbeeld van de Thuis-
zorg Rotterdam, terwijl paragraaf 6 hetzelfde doet voor het waterschap De Groote Waard. Paragraaf 7
sluit het artikel af met conclusies.

2 Nut en noodzaak van treasury management

21 Afbakening
De aandacht voor treasury management is de laatste decennia sterk toegenomen. Ontwikkelin-
genin de informatietechnologie en in de financiéle markten hebben daar in belangrijke mate toe bijge-
dragen. Door het Nivra worden de volgende oorzaken genoemd:
+ Hetbeschikbaar komen van nieuwe financiéle instrumenten op de geld- en kapitaalmarkt, waardoor
een verbeterde mogelijkheid tot risico-overdracht tussen marktpartijen is ontstaan.
+ Het hogere niveau van economische activiteit, tot uitdrukking komend in de internationalisatie van
het bedrijfsleven.
De toegenomen rente- en valutafluctuaties, welke hebben geleid tot een groeiende vraag naar instru-
menten om de hiermee samenhangende risico’s af te dekken.
Deregulering van rente- en valutamarkten.
+ De ontwikkeling op het gebied van automatisering.
De ontwikkeling van de telecommunicatie, die heeft geleid tot een betere toegankelijkheid tot
diverse markten.

Het zal duidelijk zijn dat bovenstaande oorzaken met name van invloed zijn op bedrijven in de private
sector, maar ook voor de publieke sector geldt dat het merendeel van de oorzaken van toepassing is.

Het oogmerk van treasury management is waardetoevoeging. ‘Waarde’ in financiéle termen is de som
van de verdisconteerde cash flows uit de activiteiten van de organisatie minus de waarde van het
vreemd vermogen. Treasury management levert een bijdrage aan het creéren van waarde door:

Het verhogen van de efficiéntie van het gebruik van financi€le middelen (kostenbesparing).

Het stabiliseren van de cash flows door middel van risicobeheersingstechnieken.
- Het focussen van de aandacht van het management op risico en cash flows (early warning signaal).

Bovengenoemde punten duiden op een relatief duidelijke meerwaarde voor organisaties in de private
sector. Voor organisaties in de publieke sector gelden ze niet allemaal in dezelfde mate. Voor het argu-
ment van kostenbeheersing is het evident dat dit ook voor de publieke sector geldt. Het stabiliseren
van cash flows zal voor complexe organisaties als een gemeente, een provincie of een grote verzelf-
standigde organisatie zoals een energiebedrijf wel betekenis hebben, maar voor sterk gebudgetteerde
organisaties (diensten/directies) als onderdeel van die complexe organisaties niet of nauwelijks.
Hetzelfde geldt voor treasury management als early warning signaal.

1 Krom en Van der Meer (1994), 7.
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2.2 Doelstellingen

Treasury management heeft drie doelstellingen.? In de eerste plaats is een doel het verkrijgen en
handhaven van toegang tot de financiéle markten. Om als onderneming te kunnen overleven is het
essenticel dat men tegen redelijke voorwaarden blijvend toegang heeft tot de vermogensmarkten (de
geld- en kapitaalmarkt). Om de activiteiten waar het bij de onderneming om gaat (het primaire proces)
te kunnen financieren, dient de onderneming aan een aantal voorwaarden te voldoen. Deze hebben
betrekking op de ontwikkeling van de solvabiliteit, de liquiditeit, de rentabiliteit en de cash flow.
Belangrijk voor organisaties is ook de omvang en de aard van de leencapaciteit en de professionaliteit en
de kwaliteit van het management van de organisatie in relatie met de vermo gensverschaffers.

In de tweede plaats heeft treasury management als doel het beschermen van vermogen en resul-
taat tegen financiéle risico’s. Treasury management kan een belangrijke bijdrage leveren aan de reali-
satie van de primaire doelstellingen van de organisatie. Kernactiviteiten kunnen worden beschermd
tegen de invloed van ongewenste waardeschommelingen in financiéle markten als gevolg van valuta-,
rente-, en beleggingsrisico’s.

In de derde plaats is het optimaliseren van de financiéle logistiek een doelstelling van treasury
management. Financiéle logistiek is het geheel van infrastructuur en processen van doorstroming,
omzetting en voorraadbeheer van financiéle grootheden. De inkomende geldstromen van derden, de
geldstromen binnen de organisatieonderdelen, de voorraad liquide middelen en de uitgaande geld-
stromen naar derden, alsmede de infrastructuur (het netwerk van bankrelaties en andere financiéle
partijen) maken onderdeel uit van de financiéle logistiek. Het optimaliseren van de financiéle logistiek
richt zich dus op het minimaliseren van de kosten door het stroomlijnen van de geldbewegingen
binnen de organisatie.

Treasury management heeft een organisatie-ondersteunend karakter en dient een afgeleide te zijn van
de primaire functie van een organisatie. Met andere woorden: treasury management moet het primaire
proces mogelijk maken en faciliteren door er voor te zorgen dat de financiéle middelen tegen zo laag
mogelijke kosten op tijd en in het juiste volume aanwezig zijn om de voortbrenging van goederen en
diensten zo efficiént mogelijk te laten verlopen. Er worden verschillende stappen onderscheiden bij het
uitvoeren van treasury management, namelijk het vaststellen van de informatiebehoefte, het voor-
spellen van financiéle stromen, het analyseren van risico en rendement, en het besluit tot transactie.
De voornaamste activiteiten daarbij laten zich als volgt benoemen:
- Financiering en belegging
- Valutarisicobeheer

Cash management

Renterisicobeheer

Financiéle logistiek
+ Investor relations

In de private sector zullen bovengenoemde activiteiten met name in grotere organisaties voorkomen.
In overheidsorganisaties en non-profitorganisaties spelen deze activiteiten niet altijd een rol. Regelge-
ving verbiedt het soms actief te zijn op een bepaald terrein (zie paragraaf 4), in andere gevallen zal de
omvang van de taak te klein zijn om activiteiten op het vlak van treasury management te ondernemen.
Een goed voorbeeld van een treasury activiteit voor organisaties in de publieke sector is cash manage-
ment. Dit wordt in de volgende paragraaf kort toegelicht.

2 Van den Boom (1994), 447-448, Van Lokven et al. (1994), 10.
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3 Cash management

Cash management is gericht op alle activiteiten van planning, realisering, rapportage, en evalu-
atie van het management van werkkapitaal (debiteuren-, crediteuren-, en voorraadbeheer), het manage-
ment van bankrelaties en het management van geldstromen.3 De gedachte achter cash management is
dat een organisatie op het juiste moment over de juiste hoeveelheid kasgeld kan beschikken. De betalin-
gen en ontvangsten verlopen veelal niet synchroon. Sommige ontvangsten vinden slechts éénmaal per
jaar plaats, andere verspreid over het jaar maar met wisselende bedragen en sommige ontvangsten zijn
onderhevig aan seizoensinvloeden. Ook bij de betalingen kunnen zich onregelmatige patronen voordoen.
Omdat de patronen zo sterk in de tijd en qua volume kunnen verschillen, is een actief cash management
noodzakelijk. Indien dit achterwege blijft kan het voorkomen dat een organisatie op enig moment niet,
of slechts tegen zeer hoge kosten, aan de verplichtingen kan voldoen. Bovendien kan het gebeuren dat
grote hoeveelheden liquide middelen tegen (te) lage of zelfs zonder rentevergoeding worden aangehou-
den. Een eenvoudig voorbeeld kan dit illustreren. Stel de uitgaande geldstroom bestaat uit leningen,
beleggingen, operationele uitgaven en investeringen met het volgende profiel (iguur 1):

Figuur 1. Seizoenspatroon uitgaven
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Deinkomende geldstroom is opgebouwd uit leningen, beleggingen en operationele inkomsten (figuur 2):

Figuur 2. Seizoenspatroon inkomsten
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3 Van Zessen (1997), 14.
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Samengevoegd levert dit een cash flow op die er als volgt uitziet (figuur 3):

Figuur 3. Seizoenspatroon netto cash flow?2
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a. Netto per maand (grijs) en cumulatief (zwart)

Er mag van worden uitgegaan dat de rentekosten van het aantrekken van middelen hoger liggen dan
derente-opbrengsten van het wegzetten van middelen. In dat geval is het beter dat de het cash manage-
ment op centraal niveau plaatsvindt en dat de onderdelen van de organisatie die middelen binnenkrij-
gen dan wel nodig hebben dit aan het centrale niveau melden. Daar kan een verevening van verplich-
tingen en niet direct noodzakelijke middelen plaatsvinden, waarna het saldo, een netto cashbehoefte
of cashoverschot, op zo gunstig mogelijke wijze wordt gefinancierd respectievelijk wordt weggezet.

4 Plaats en regelgeving van treasury management

Bij grote ondernemingen in de private sector en bij grote organisaties in de publieke sector
(zoals het Ministerie van Financién, de provincies en de grote gemeenten) heeft treasury management
zich een onmisbare plaats verworven. In tabel 1 worden de verschillende partijen en posities benoemd.

Tabel 1. Overheidsorganisaties en treasury management

Rijksoverheid Beheert grootste hoeveelheden en  Heeft treasuryfunctie ondergebracht bij het
stromen geld in de economie Ministerie van Financién
Gemeentelijke/ -+ Subsidies - Toegang tot de geld- en kapitaalmarkt essentieel
provinciale overheden - Eigen belastingen en heffingen + Beschermen van vermogen en resultaat tegen
+ Direct beroep op de geld- en financiéle risico’s essentieel
kapitaalmarkt = Financiéle logistiek essentieel
Semi- + Subsidies Als bij gemeentelijke en provinciale overheden
overheidsinstellingen + Direct beroep op de geld- en
kapitaalmarkt
Public private partnership + Direct beroep op de geld- en Als bij gemeentelijke en provinciale overheden

kapitaalmarkt

Nederland kent wetgeving om een solide financieringswijze van lagere overheden en semi overheids-
instellingen te waarborgen. Deze was tot eind 2000 vastgelegd in de Wet financiering lagere overheid
(Wet Filo). De Wet Filo kende drie doelstellingen. Ten eerste de bedrijfseconomische doelstelling, met
als oogmerk het bevorderen van de gezonde financiering van de kapitaaluitgaven van de lagere over-
heden en het versterken van de positie van de lagere overheden op de kapitaalmarkt. Ten tweede was
in de wet geregeld dat de minister van Financién bevoegd is om in geval van een (dreigende) verstoring
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van de ontwikkeling van de overheidsbestedingen het kapitaalmarktberoep van lagere overheden te

reguleren. De derde betrof de monetaire doelstelling, met voorschriften ter begrenzing van de mone-
taire financiering van lagere overheden.

In de jaren negentig werden aanpassingen van de Wet Filo noodzakelijk. Aanpassing van de bedrijfs-
economische doelstelling was nodig in verband met de komst van de euro. Daarnaast ontstond er een
beleidsmatige wens om meer ruimte te bieden aan eigen verantwoordelijkheid van lagere overheden.
Ook werd de monetaire doelstelling niet langer relevant. De Nederlandsche Bank wijzigde in 1992 het
geldbegrip waardoor kortlopend papier van het Rijk en de lagere overheden niet langer tot de geld-
hoeveelheid wordt gerekend. Hierdoor werden de voorschriften overbodig die de financiering van
lagere overheden begrensden.

Eind 2000 werd de Wet Filo vervangen door de Wet Financiering decentrale overheden (Wet
Fido). Het oogmerk van de Wet Fido is, evenals haar voorganger Filo, een solide financieringswijze bij
lagere overheden te bevorderen. Explicieter werd het doel grote fluctuaties in de rentelasten van lagere
overheden te vermijden om zodoende een bijdrage te leveren aan hun kredietwaardigheid op de (inter-)-
nationale kapitaalmarkt. Daarnaast werd meer precies de rol en reikwijdte de financieringsfunctie bij
delagere overheden aangegeven. Zo werden de regels voor het uitlenen van geld door overheden aange-
scherpt.+ Met het nauwkeuriger aangeven van de financieringsfunctie werd de publieke taak van lagere
overheden benadrukt en daarmee werd afstand genomen van winstdoelstellingen bij activiteiten van
dergelijke organisaties. In de Wet Fido wordt, anders dan in de Wet Filo, het renterisico als direct
aangrijpingspunt van beheersing beschouwd. Er wordt een geintegreerd kader geboden voor beheer-
sing van het renterisico voor zowel de korte als voor de lange financiering.

Het bevorderen en transparant maken van een solide financieringsbeleid is een belangrijk
uitgangspunt geweest. Onderdelen van de publieke sector als lagere overheden en waterschappen
hebben nu de verplichting gekregen een financieringsstatuut op te stellen en een financieringsparagraaf
in de begroting en het jaarverslag op te nemen. Het financieringsstatuut bevat de uitgangspunten voor
de uitvoering van de financieringsfunctie. De financieringsparagraaf in de begroting geeft de beleids-
plannen en in de financieringsparagraaf in het jaarverslag moet worden ingegaan op de resultaten van
het beleid.> Deze verplichtingen zijn onder andere opgenomen in de comptabiliteitsvoorschriften voor
de diverse lagere overheden en zijn vastgelegd in de Wet Fido. Ter illustratie wordt in de volgende para-
grafen een tweetal voorbeelden uitgewerkt van organisaties die in meer of mindere mate te maken
hebben met treasury management, te weten Thuiszorg Rotterdam en het waterschap De Groote Waard.6

5 Thuiszorg Rotterdam

Thuiszorg Rotterdam heeft via het College Tarieven Gezondheidszorg (CTG) op een bijzondere
wijze te maken met treasury management. De instelling heeft te maken met de door het CTG vastge-
stelde protoccllering van de financiering. Protocollering van de financiering houdt in dat normen
worden gesteld voor en dat voorwaarden gesteld worden aan het handelen van het instellingsmanage-

4 Stroosnijder (1999), 21.

5 Beumer (2001) ziet overigens in een financieringsparagraaf nog geen garantie dat het afgelopen is met de vaagheid zoals
die in risicoparagrafen in veel begrotingen voorkwam.

6 De keuze van deze twee organisaties komt voort uit een initiatief van beide auteurs tot het schrijven van een boek over
bedrijfsvoeringstechnieken in de publieke sector. Thuiszorg Rotterdam en waterschap De Groote Waard zijn twee van de drie

voorbeeldorganisaties aan de hand waarvan bedrijfsvoeringstechnieken worden geillustreerd.
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ment met betrekking tot de financiering van de instelling met lang en kort vreemd vermogen. Voor
onder andere de kraamzorg (kraamzorginstellingen) zijn door het CTG beleidsregels opgesteld voor
het omgaan met rentelasten. Met deze zogenoemde Beleidsregels Renteprotocollering wordt gestreefd
naar een “... beperking van de rentelasten door het bewerkstelligen van alert beleid van het manage-
ment met betrekking tot het realiseren van een optimale financieringspositie van de instellingen naar
volume- en prijsaspecten.””

De basis voor het beleid met betrekking tot het realiseren van een optimale financieringspositie
is de raming van de vermogens- en liquiditeitsbehoefte in de toekomst. Uit deze raming volgt immers
de omvang van de permanente en de tijdelijke vermogensbehoefte. Met eigen vermogen (inclusief
reserves en voorzieningen) en lang vreemd vermogen moet de permanente vermogensbehoefte
worden afgedekt. Deze dient voor de financiering van de bedrijfsactiva en het permanente deel van het
werkkapitaal.

Bij de raming van de vermogens- en liquiditeitsbehoefte vormen de bestaande activa en de
bestaande financiering op lange termijn het uitgangspunt. Daarnaast moet de behoefte aan nieuwe
financieringsmiddelen worden bepaald, gebaseerd op de behoefte aan nieuwe investeringen, aflos-
sings- en afschrijvingsverschillen leidend tot herfinanciering van bestaand actief en een eventuele
correctie als gevolg van verbeterd vermogensbeheer.?

De tijdelijke vermogensbehoefte die daarnaast ontstaat moet worden afgedekt door kort vreemd
vermogen (een bankkrediet). Het is voor de organisatie van belang het bankkrediet zo beperkt moge-
lijk te houden. Dit kan geschieden door een goede uitnutting van het leverancierskrediet, beperking
van het debiteurenbestand door snelle facturering en een actief incassobeleid.

Protocollering moet het instellingsmanagement ertoe te brengen een plan op te stellen waaruit
blijkt op welke wijze men in de kapitaalbehoefte op lange termijn wil voorzien. Ook moet daaruit blij-
ken welke acties door de instelling bij verschillende kredietverstrekkers zijn ondernomen en dat duide-
lijk wordt op grond van welke criteria een kredietverstrekker is geselecteerd.

Het zal duidelijk zijn dat ex van de instelling een actief treasurybeleid wordt verlangd. De incen-
tive om actief te zijn is echter een enigszins andere dan gebruikelijk. Komen normaliter bij treasury-
activiteiten de extra inkomsten die op deze wijze worden gegenereerd ten goede aan de eigen organi-
satie, bij kraamzorginstellingen wordt de verschuldigde rente op vreemd vermogen meegenomen in
de bekostiging indien aan bepaalde zorgvuldigheidseisen wordt voldaan. De rente op eigen vermogen
(kapitaal, reserves, voorzieningen, fondsen en fundaties) wordt niet in de bekostiging meegenomen,
behalve indjen sprake is van een negatief eigen vermogen. Behalve in het geval dat negatieve exploita-
tieresultaten hebben geleid tot een negatief eigen vermogen, kunnen de rentelasten gedurende een
maximale periode van drie jaar worden meegenomen.

6 Waterschap De Groote Waard

6.1 DeWetFido

Een van de gevolgen van de op 1 januari 2001 in werking getreden Wet Fido is dat het waterschap
het beleidskader met betrekking tot de treasuryfunctie in een treasurystatuut moet opnemen en dat dit
statuut door het algemeen bestuur moet worden vastgesteld. Waterschap De Groote Waard heeft ook
zo'n treasurystatuut ontwikkeld en vastgesteld. In de toelichting op het treasurystatuut van het water-

7 College Tarieven Gezondheidszorg (2003), bijlage 2, p.1.

8 College Tarieven Gezondheidszorg (2003), bijlage 2, p.1.
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schap staat: “De treasuryfunctie van het waterschap omvat alle activiteiten die zich richten op het
bepalen van het beleid ten aanzien van, het uitvoeren en beheersen van de activiteiten met betrekking
tot, het verantwoorden over en het toezicht houden op de financiéle vermogenswaarden, de financiéle
stromen, de financiéle posities en de hieraan verbonden risico’s.” Deze omschrijving past volledig bij
de schets van inhoud van de treasuryfunctie zoals verwoord in paragraaf 2. In concreto worden de
volgende deelfuncties binnen de treasuryfunctie van waterschap De Groote Waard onderscheiden:
Risicobeheer
Kasbeheer
- Waterschapsfinanciering
+ Relatiebeheer

De deelfunctie risicobeheer omvat alle activiteiten die zich richten op het beheersen van financiéle risi-
co's waar een waterschap mee te maken kan krijgen. Deze risico’s zijn: renterisico’s, kredietrisico’s,
koersrisico’s, interne liquiditeitsrisico’s en valutarisico’s. De deelfunctie kasbeheer, ook wel liquidi-
teitsbeheer genoemd, omvat het beheer van de geldstromen en daaruit voortvloeiende saldi en liquidi-
teitsposities tot één jaar. Waterschapsfinanciering, ook wel corporate finance genoemd, is de deelfunc-
tie van treasury die de activiteiten omvat die gericht zijn op het beheren van de posities voor een
termijn van één jaar en langer en het voorzien in de benodigde middelen met een looptijd van minimaal
€én jaar voor de realisatie van voorgenomen investeringen en activiteiten. Relatiebeheer is de deel-
functie van de treasuryfunctie die het onderhouden van de relaties met financiéle instellingen omvat.

Op 1 januari 2002 is de wet Fido ook voor waterschap De Groote Waard van kracht geworden. De wet
Fido kent een tweetal belangrijke instrumenten:
De kasgeldlimiet ten behoeve van het beperken van renterisico’s over een periode van korter dan 1
jaar.
- De renterisiconorm ten behoeve van de beperking van de renterisico’s op langere termijn (> 1 jaar).

De kasgeldlimiet (bedrag ter grootte van een percentage van het totaal van de jaarbegroting van het
waterschap bij aanvang van het jaar) geeft de grens aan tot welk bedrag lagere overheden hun activi-
teiten met korte middelen (kasgeld en dergelijke) mogen financieren. Voor waterschappen is deze
norm bepaald op 23 procent van het begrotingstotaal. Voor het waterschap De Groote Waard is de
omzet in 2003 geschat op € 13,3 min. Afgezet tegen deze norm mag het waterschap gemiddeld dus
€ 3.060.000 door kort geld financieren.

Uitgangspunt voor het invoeren van een renterisiconorm (bedrag ter grootte van een percen-
tage van het totaal van de vaste schuld van het waterschap bij aanvang van het jaar) is het streven naar
een spreiding van looptijden van langlopende geldleningen met het oog op beperking van renterisico.
Het bedrag aan aflossingen en het leningbedrag dat in aanmerking komt voor renteherziening mag in
het betreffende jaar de renterisiconorm niet overschrijden. Voor lagere overheden is de norm gesteld
op 20 procent van de vaste schuld per 1 januari van elk jaar. Voor het waterschap De Groote Waard,
waarvan de vaste schuld op 1 januari 2003 volgens de begroting 2003 € 28,2 mln groot is, betekent dit
een herfinancieringsruimte van € 5,6 min.

6.2 Meerjarencijfers

Bij een waterschap als De Groote Waard is het van groot belang rekening te houden met tijd-
stippen waarop betalingen plaatsvinden of waarop subsidiebedragen worden ontvangen. Deze zijn
immers van invloed op de hoeveelheid en de looptijd van benodigde geldmiddelen. Met name bij de
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planning van de uitvoering van grotere projecten speelt dit een rol. Behalve deze interne ontwikkelin-
gen zijn ook externe ontwikkelingen van belang. Juist in tijden van economische instabiliteit kunnen
renteschommelingen optreden. Het is van belang hierop in te spelen door bijvoorbeeld gebruik te
maken van vervroegde aflossing van relatief dure geldleningen.

In de begroting 2003 wordt een overzicht gegeven van het verloop van de meerjarenbedragen.
Daarin is de kostenontwikkeling per beleidsproduct voor een periode van 5 jaar weergegeven. Om een
goede vergelijking en daarmee een verantwoorde afweging te kunnen maken zijn alle prijzen gefixeerd
op het niveau van het begrotingsjaar 2003. Tabel 2 brengt dit in beeld.

Tabel 2. Meerjarenraming kosten (x 1.000 euro; prijspeil 2003)

Taakveld 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Waterkeringszorg 2152 2.863 3.324 3385 3.6M 3.578 3.518
Waterkwantiteitsbeheer 6.618 1.677 7.631 8.126 8.604 8.664 8.695
Wegenbeheer 1.738 2194 2.419 2.597 2.644 2.674 2.690
Totaal 10.508 12.734 13.374 14.108 14.859 14.916 14.903

Uit tabel 3 valt af te leiden hoe de kostenontwikkeling per beleidsproduct (die uit de omslagheffingen
gedekt moeten worden) zich verhouden tot hetgeen is opgenomen in het Meerjaren Beleidsplan (BMO)
2002-2007. De verschillen dienen overbrugd te worden door middel van geldleningen of het aanbren-
gen van mutaties in het beleidsplan. In de concrete situatie voor 2003 is gekozen om voor een bedrag
van € 501.000 plannen te temporiseren, andere inschattingen te maken ten aanzien van de ontwikke-
lingen van kapitaallasten, en reserves aan te spreken.

Tabel 3. Meerjarenramingen ten opzichte van het Meerjaren Beleidsplan (MBP) z002-2007 (x 1.000 euro; prijspeil 2003)

Taakveld 2002 2003 2004 2004 2006 2007
Waterkeringszorg 2.863 3.324 3.385 3.61 3.578 3.518
Waterkwantiteitsbeheer 7.677 7.631 8.126 8.604 8.664 8.695
Wegenbeheer 2194 2.419 2,597 2.644 2.674 2.690
Totaal 12.734 13.374 14.108 14.859 14.916 14.903
MBP 2002-2007 juli 2002 13.873 14.366 14.683 15.072 15.066
Verschil -501 -258 176 -156 -163

6.3 Liquiditeitsprognose, risicobeheer en vermogenspositie

In het treasurystatuut is opgenomen dat er periodiek een liquiditeitsprognose gemaakt moet
worden die minstens één jaar vooruitkijkt. Binnen het waterschap De Groote Waard is nog niet eerder
gewerkt met een dergelijke prognose. Voor een goede prognose is vooral de uitvoering van investe-
ringswerken van belang; het gaat immers om betaling van aanzienlijke bedragen. Vooralsnog wordt er
van uitgegaan dat de lopende lasten worden gefinancierd door de lopende reguliere baten. Men is van
plan om drie keer per jaar een prognose op te stellen, te koppelen aan het moment van opstellen van de
begroting en de frequentie van de bestuursrapportages.

In 2003 bedraagt het af te lossen bedrag aan langlopende geldleningen € 3,7 mln. Daarmee blijft
het waterschap ruimschoots beneden de renterisiconorm van € 5,6 mln. De gemiddelde rentevoet op
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de portefeuille met langlopende geldleningen is, gebaseerd op de begroting 2003, 5,4 procent. Deze
rente ligt 0,5 procentpunt hoger dan de huidige (2002/09) marktrente.

Wat betreft de vermogenspositie is het totaal van de reserves en voorzieningen ultimo 2003
circa € 2.142.000. Het minimum dat nodig is als weerstandsvermogen voor de mogelijke financiéle
consequenties van de onderwerpen die zijn beschreven in de risicoparagraaf is gebaseerd op de lande-
lijk gebruikelijke norm van 5 procent. Per saldo bedraagt de ijzeren vootraad € 636.000. Hierbij is de
toevoeging van het verwachte rekeningoverschot 2002 aan de algemene reserve waterkwantiteit reeds
verwerkt.

7 Conclusies

Treasury management kan worden omschreven als de besturing, het beheer en de bewaking van
financiéle posities, financiéle stromen en de aan deze posities en stromen verbonden risico’s. Ontwik-
kelingen in de informatietechnologie en in de financiéle markten hebben er in belangrijke mate toe
bijgedragen dat treasury management meer onder de aandacht is gekomen. Treasury management is
niet meer alleen een functie die van belang is voor de private sector en het Ministerie van Financién.
Steeds meer onderdelen van de publicke sector krijgen met treasury management te maken. In de
praktijk is dat in zijn toepassing ook soms misgelopen, getuige onder andere de Ceteco-affaire waarbij
de provincie Zuid -Holland was betrokken. Door middel van de Wet financiering lagere overheid (Wet
Filo) en later de Wet financiering decentrale overheden (Wet Fido) heeft het Rijk de regels voor treasury
management voor gemeenten, provincies en waterschappen duidelijk vormgegeven en later ook
duidelijk aangescherpt. Decentrale overheden hebben nu de verplichting gekregen een financierings-
statuut op te stellen en een financieringsparagraaf in de begroting en het jaarverslag op te nemen. Een
duidelijk voorbeeld van het ontwikkelingsverloop van treasury management is te zien bij waterschap
De Groote Waard. Sinds 1 januari 2002 is daar de wet Fido ook van kracht. Begin 2002 werd het treasu-
rystatuut voor het waterschap vastgesteld. De deelfuncties risicobeheer, kasbeheer, waterschapsfinan-
ciering en relatiebeheer die binnen de treasuryfunctie van waterschap De Groote Waard worden ondet-
scheiden zijn een logische afspiegeling van de drie centrale doelstellingen van treasury management,
namelijk het verkrijgen en handhaven van toegang tot de financiéle markten, het beschermen van
vermogen en resultaat tegen financiéle risico’s en het optimaliseren van de financiéle logistiek.

In indirecte zin is het belang van treasury management ook te onderkennen bij Thuiszorg
Rotterdam. Treasury management uit zich daar onder andere in aandacht voor middelenbeheer en een
zorgvuldige raming van de vermogens- en liquiditeitsbehoefte. De achterliggende ratio is echter iets
anders, omdat de baten van treasury management slechts indirect aan de eigen organisatie toevallen.
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Beleid bekeken

Pty

Deze rubriek richt zich op de beleidspraktijk van de
openbare financién. Er worden bijdragen in geplaatst die

de feitelijke ontwikkeling beschrijven en deze van

kritisch commentaar voorzien, of die daarvoor alterna-
tieven aandragen. Beleid bekeken beoogt daarmee een

forum te zijn waarin discussie wordt gevoerd over de

doelmatigheid en de doeltreffendheid van het beleid van
decentrale overheden, het Rijk en de supranationale
overheden (zoals de EU). De bijdragen aan deze rubriek
onderscheiden zich daarmee van de meer analytisch

georiénteerde artikelen in het eerste deel van dit

nummer.

Het lerse wonder: toekomst en lessen voor de
kandidaat-lidstaten

IM. Jansen en PW. Jansen*

Samenvatting

Ierland heeft in de afgelopen tien jaren en met name in de periode 1995-2000 een indrukwekkend
catching-up proces doorgemaakt. Deze ‘Keltische tijger’ dankt zijn bijnaam echter niet aan een
wonder. De extreem hoge groei in de periode 1995-2000 blijkt te zijn veroorzaakt door eenmalige
demografische factoren, gunstige internationaal-economische omstandigheden (groei van de wereld-
economie en deprecidatie van de euro), multinationals die om belastingredenen naar Ierland zijn geko-
men en een positieve bijdrage van de structuurfondsen van de EU. Goed macro-economisch beleid
heeft daarnaast in het groeiproces een grote rol gespeeld.

De hoge groei zal in de toekomst hoogstwaarschijnlijk niet houdbaar zijn. Dit blijkt uit de cijfers
(groeivoorspellingen zijn vrij laag en Terland heeft inmiddels een BBP per hoofd boven het EU-niveau
en is dus klaar met ‘catching-up’), maar dit kan ook beredeneerd worden: de gunstige externe
omstandigheden zijn verdwenen (appreciatie van de euro, laagconjunctuur), de unieke demografi-
sche factoren zijn uitgewerkt (het geboortecijfer ligt nu op EU-niveau, de arbeidsmarkt is krap), de
betalingen uit de structuurfondsen nemen af en succesvol beleid op het gebied van loonmatiging en
belastingverlaging kan steeds moeilijker worden voortgezet.

* lIrene Jansen en Pieter Jansen zijn werkzaam bij de directie Buitenlandse Financiéle Betrekkingen van het Ministerie van

Financién. De laatste is tevens verbonden aan de Faculteit der Economische Wetenschappen en Bedrijfskunde van de Vrije
Universiteit in Amsterdam. Dit artikel geeft hun persoonlijke beleidsopvatting weer en niet noodzakelijk die van het Minis-

terie van Financién of van het kabinet. De auteurs bedanken Arjen van Gijssel en Emile Spijkerman voor commentaar op een

eerdere versie.
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De toekomstige nieuwe EU-lidstaten kunnen wel lessen trekken uit de positieve Ierse ervaringen.
Loonmatiging, begrotingsconsolidatie en belastinghervormingen zijn namelijk in lerland essentieel
geweest voor het in toom houden van de inflatie, het aantrekken van buitenlandse directe investe-
ringen en het stimuleren van de Ierse concurrentiepositie (en dus het creéren van werkgelegenheid).

Trefwoorden

Ierland, economische groei, begrotingsbeleid, belastingbeleid, buitenlandse directe investeringen,
structuurfondsen, EU

1 Inleiding

Elk voor- en najaar presenteert de Europese Commissie voorspellingen voor de belangrijkste
macro-economische variabelen in de lidstaten van de Europese Unie. De prognoses van oktober 2003
voor de economische groei lagen, in lijn met de verwachtingen en gezien de verslechterde internatio-
nale economische situatie, nog lager dan die van het voorjaar van 2003. Eén van de grootste ‘dalers’ was
Terland. In april 2003 werd voor dit land nog een groei van 3,3 procent in 2003 en 4,5 procent in 2004
verwacht, maar in oktober 2003 ging de Commissie uit van 1,6 respectievelijk 3,7 procent. Dit terwijl
Ierland in 2002 nog een BBP-groei boekte van 6,9 procent! Ook verwachte-BNP-cijfers?, die vanwege de
grote hoeveelheid multinationals in dit land wellicht een betere maatstaf vormen voor de economische
groei in lerland, waren met 2,2 en 2,9 procent voor 2003 en 2004 laag. De verwachte groeicijfers bleven
boven het EU-gemiddelde (0,8 en 2,0 procent), maar waren verre van indrukwekkend. In dit artikel
vragen we ons af of het Ierse wonder ten einde is. Hiertoe onderzoeken we in paragraaf 2 eerst welke de
factoren achter de indrukwekkende groei in 1995-2000 zijn. Paragraaf 3 gaat nader in op het gevoerde
beleid in lerland, terwijl paragraaf 4 de verwachtingen ten aanzien van de toekomstige economische
ontwikkeling in dit land bespreekt. Paragraaf 5 beziet ten slotte welke lessen er voor de kandidaat-
lidstaten van de EU vallen te trekken uit de lerse ervaring.

2 Een wonder of gewoon catching-up?

2.1 Ontwikkeling van de Keltische tijger

Toen Ierland in 1973 lid werd van de Europese Unie (EU) bedroeg het BBP per hoofd ongeveer 60
procent van het EU-gemiddelde en stond lerland 24¢ op de lijst van de geindustrialiseerde landen.2 In
1993 had Ierland de 22¢ plaats bereikt met een BBP per hoofd van 75 procent. Ierland convergeerde met
een economische groei van rond de 4 procent in de jaren zeventig en tachtig (zo'n 1,5 procentpunt
boven het EU-gemiddelde) gestaag naar het EU-niveau, maar leverde geen indrukwekkende prestaties.
Anno 2001 is dit geheel veranderd: Ierland prijkt op de ¢ plaats op de landenlijst met een BBP per hoofd
van maar liefst 115 procent van het EU-gemiddelde (vergelijkbaar met het Nederlandse niveau).3 Begin-
nend in 1995 zorgden vijf jaar van extreem hoge groei, lage inflatie (tot 2000), verbeterende overheids-

1 BNP-cijfers zijn gebaseerd op de toegevoegde waarde van de mensen met een lerse nationaliteit in het binnen- en buiten-
land, terwijl BBP-cijfers de toegevoegde waarde van alle bewoners in lerland, zowel binnenlands als buitenlands, meten.
2 Eurostat {(2z003), 1.

3 Eurostat {(2003), 1.
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financién, een snel dalende werkloosheid en stijgende buitenlandse directe investeringen (BDI) voor

een ‘catching-up’ proces zonder weerga (zie tabel 1). Het Ierse wonder was geboren en Ierland kreeg in
navolging van de Aziatische tijgers al snel de bijnaam ‘Keltische tijger".

Tabel 1. Macro-economische indicatoren leriand, 1995-2003

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Groei BBP (%) 9,7 77 10,9 8,8 1,3 10,1 6,2 6,9 1,6 3.7
Croei BNP (%) 8.2 7.4 9,5 8,2 8.8 10,7 4,6 0,1 2,5 3,0
Inflatie (%) 2,5 2,1 1,2 2,2 2,5 5.3 4,0 4,7 4,1 3,0
Begrotingssaldo (% BBP) -2,6 -0,4 1,2 2,4 2,4 4,4 0,9 -0,2 -0.9 -1.2
Werkloosheid (% beroepsbevolking) 12,1 1,5 10,3 7.6 5,6 4.3 3.9 4,4 4,8 5,1

BDI {instroom, % BBP) 1,4 2,6 2,7 1,0 18,6 22,8 15,3 13,1 13,4 n.b.

Bron: najaarsvoorspellingen Europese Commissie 2003, lerse stabiliteitsprogramma’s 2000 en 2003; Eurostat, OECD, IMF

Wat zijn de achterliggende factoren van de extreem hoge groei in lerland in de periode 1995-20007 Is
hier inderdaad sprake geweest van een wonder of gaat het hier over ‘gewone’ catching-up? Figuur 1
toont de opbouw van de BBP-groei in Ierland in de periode 1994-2002. Uit deze figuur blijkt dat in de
periode 1995-2000 het BBP met gemiddeld 9,7 procent groeide, waarvan 5,3 procentpunt door werkge-
legenheidsgroei en 4,4 procentpunt door productiviteitsgroei. In dezelfde periode bedroeg de bijdrage
van de werkgelegenheids- en de productiviteitsgroei aan de BBP-groei in de EU gemiddeld 1,2 respec-
tievelijk 1,4 procentpunt. De hoge groei in lerland in de periode 1995-2000 kan dus toegeschreven

worden aan zowel een hoge werkgelegenheidsgroei als een opvallend hoge productiviteitsgroei. Hier
gaan we dieper op in.

Figuur 1. Opbouw van de BBP-groei in lerland, 1994-2002

12

10

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

m werkgelegenheidsgroei

B productiviteitsgroei

Bron: Eurostat, IMF

2.2 Arbeidsproductiviteit

Tabel 1 laat zien dat de BDI in Ierland omvangrijk waren. Dit was vooral te danken aan het
gunstige lerse belastingklimaat, waardoor veel multinationals hun winsten naar Ierland overhevelden.

Figuur 2 toont de productiviteitsgroei met en zonder winsten van de multinationals in de periode 1970-
2000.
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Figuur 2. Productiviteitsgroei met en zonder winsten van multinationals
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Bron: Eurostat, IMF

Uit figuur 2 blijkt dat in de jaren 1995-2000 maar liefst de helft van de productiviteitsgroei toe te schrij-
ven is aan de multinationals. De productiviteitsgroei van de overige, lerse, sectoren droeg zo'n 2,3
procentpunt per jaar bij aan de BBP-groei. Dit is nog steeds meer dan het EU-gemiddelde (van 1,4
procentpunt), maar is nauwelijks spectaculair te noemen en goed te verklaren door een ‘normaal’
catching-up proces. Het lerse wonder blijkt dus behalve aan werkgelegenheidsgroei vooral toe te
schrijven aan een zeer hoge productiviteitsgroei van de multinationals in Ierland. Uit tabel 1 blijkt ook
dat de relatie tussen BDI-instroom en BBP-groei in de tweede helft van de jaren negentig sterk over-
eenkomt. En ook dit is geen wonder. Door de lage lerse winstbelasting zijn vooral hightech-bedrijven
naar Ierland gekomen, die hun kosten in de VS maken (bijvoorbeeld ontwikkelingskosten) en de
winsten via ‘transfer pricing’ naar lerland hebben verplaatst. Met deze productie is weinig arbeid
gemoeid en dus is de productiviteitsgroei per arbeider hoog. Buitenlandse ondernemingen hebben een
belang van 50 procent in de totale toegevoegde waarde, maar slecht van 18 procent in de totale werk-
gelegenheid.4

2.3  Werkgelegenheid

De werkgelegenheidsgroei is deels mogelijk geweest door demografische trends en is deels te
danken aan een daling van de werkloosheid; Ierland beschikte over een groot arbeidsaanbodover-
schot.5 In de jaren tachtig en begin jaren negentig hadden veel leren bij gebrek aan werk hun heil
gezocht in het VK en de VS. Toen de lerse economie aantrok en er banen werden gecreéerd, terwijl tege-
lijkertijd sprake was van een krappe arbeidsmarkt in het VK, kwam een groot deel van deze groep terug
en emigreerden daarnaast veel Engelse arbeiders naar Ierland. Ierland kreeg hierdoor voor het eerst in
decennia te maken met een door immigratie toenemende beroepsbevolking. Hier bovenop kwamen de
demografische gevolgen van de babyboom van de jaren zestig (in 1971 was bijna een derde van de Ierse
bevolking jonger dan 15) en een toenemende vrouwenparticipatie. Het arbeidsaanbod in Ierland was
zodoende in de jaren negentig historisch gezien ongekend groot en nam met ruim een kwart toe. Door-
dat een groot deel van de babyboomgeneratie een hoog opleidingsniveau kende en het werk buiten de
landbouwsector steeg, nam de werkloosheid af van 17 procent in 1987 tot 3,9 procent in 2001. Vooral in
de dienstensector en de exportsectoren werden veel nieuwe banen gecreéerd.
De Keltische tijger dankt zijn bijnaam dus niet aan een wonder. Een deel van de extreem hoge groei in

4 Honohan en Walsh {(2003).
5 Zie bijvoorbeeld IMF (2001), 7-9.
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de periode 1995-2000 blijkt te zijn veroorzaakt door multinationals die om belastingredenen bedrijfs-
onderdelen naar Ierland hebben verplaatst. Een ander deel werd mogelijk gemaakt door eenmalig
optredende demografische factoren. De rest past in een ‘gewone’ catching-up fase van een lidstaat
convergerend naar EU-niveau’s. Deze ‘catching-up’, het aantrekken van BDI en de toegang tot het grote
arbeidsaanbod konden plaatsvinden door gunstige externe omstandigheden en goed beleid. Ook de
structuurfondsen van de EU hebben een positieve bijdrage geleverd.

3 lerse beleidsreactie

Het goede beleid is essentieel geweest voor de hoge groei in Ierland en kan wellicht op zichzelf
bezien een wonder heten. In de periode v66r 1980 werd het budgettaire beleid gekarakteriseerd door
hoge overheidsbestedingen, een groot begrotingstekort en een snel stijgende overheidsschuld. Hoge
belastingstarieven werkten belastingontwijking in de hand. In de jaren tachtig kwam er een omme-
zwaai in het Ierse budgettaire beleid en volgde een aanzienlijke bezuinigingsoperatie. Ook verlaagde
de regering een aantal (van de eerder verhoogde) belastingtarieven. De maatregelen leidden als gevolg
van een personeelsstop in eerste instantie tot een lagere werkgelegenheid bij de overheid, maar de
totale belastinginkomsten namen ondanks de lagere tarieven toe. Ook verbeterde de budgettaire situ-
atie (van een tekort van 15 procent BBP in 1985 tot een overschot van ruim 4 procent in 2000), waardoor
de overheidsschuld daalde (100 procent BBP in 1985, 39 procent in 2000). Door de algehele hoogcon-
junctuur en de lage euro was ook de externe situatie gunstig (lerland exporteerde vooral naar het VK
en de VS) en kwam Ierland in een positieve spiraal terecht: de overheidsfinancién verbeterden, de rente
daalde, de exporten namen toe en de investeringen trokken aan, mede als gevolg van de lagere belas-
tingtarieven.® Het tarief van de winstbelasting daalde bijvoorbeeld van 50 procent in 1985 tot 16
procent in 2001; voor multinationals werd zelfs een speciaal laag tarief van 10 procent gehanteerd.” Ook
andere belastingtarieven daalden sterk en het totale belastingniveau kwam uit op 38 procent van het
BNP, het laagste van alle OECD-landen. Door de verbeterde omstandigheden en door de omvangrijke
ontvangsten uit de structuurfondsen van de EU (welke een maximum bereikten in 1993 van 3 procent
BNP) waren deze verlagingen mogelijk zonder dat de begroting verslechterde.

Ook in de sterke werkgelegenheidsgroei, die ontstond door een combinatie van factoren, is de
invloed van de overheid evident. Allereerst bestond in Ierland een gunstige en voor arbeidsgroei nood-
zakelijke institutionele structuur. Het financiéle systeem, het rechtssysteem, het onderwijsstelsel en
de publieke sector lagen qua efficiéntie, effectiviteit en kwaliteit op het Europese niveau. Een flexibele
arbeidsmarktwetgeving, een vrij ongenereus sociale-zekerheidsstelsel, de dalende belastingtarieven
en de door de lage euro verbeterde concurrentiepositie droegen verder bij aan een omgeving die bevor-
derlijk was voor werkgelegenheidsgroei. Loonmatiging met behulp van meerjarige loonovereenkom-
sten deed de rest. Deze loonovereenkomsten konden tot stand komen dankzij relatief zwakke vakbon-
den, een zeer ruime arbeidsmarkt (en dus voor de werknemers een slechte onderhandelingspositie) en
bovenal doordat de regering in staat was ‘wortels’ uit te delen in de vorm van lagere belastingen in ruil
voor loonmatiging. Deze tactiek leverde niet alleen meer rust op (het aantal stakingen liep drastisch
terug), maar zorgde bovendien voor lage inflatie en dus hoge winstmarges die op hun beurt investe-
ringen en werkgelegenheid verder stimuleerden.

4 Het wonder in de toekomst

6 Zie bijvoorbeeld IMF (2001), 4.

7 Dit is overigens in strijd met EU-regelgeving en lerland zal het gewone tarief daarom tot 12 procent verlagen alvorens het

speciale tarief voor multinationals af te schaffen.
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Kan Ierland de hoge groei uit de jaren 1995-2000 in de toekomst voortzetten? Recente cijfers van
de Europese Commissie (2003) geven reeds een sterk negatieve indicatie (zie tabel 1). Ook uit het BBP
per hoofd, dat inmiddels op 115 procent van het EU-gemiddelde ligt, blijkt dat het ‘catching up’ proces
inmiddels is voltooid. Ook de OECD (2003) komt tot deze conclusie. Nadere analyse leert bovendien dat
daar waar in de jaren negentig veel factoren een gunstig signaal gaven, al deze factoren nu negatiever
zijn, met als gevolg een veel minder positief beeld omtrent de groeivooruitzichten in de eerstkomende
jaren:

+ Werkgelegenheidsgroei is niet langer op grote schaal mogelijk. De werkloosheid bedraagt momen-
teel slechts 5 procent en er is dus nu sprake van krapte op de arbeidsmarkt. Sinds 1980 is daarnaast
het geboortecijfer sterk gedaald en geconvergeerd naar het EU-niveau. De unieke demografische
factoren uit de periode 1995-2000 zijn daarom (waarschijnlijk) voorgoed verleden tijd.# Immigratie-
ontwikkelingen zijn moeilijk te voorspellen.

- In het verlengde hiervan zal het succesvolle loononderhandelingsbeleid van de regering veel aan
succes inboeten en heeft het dat deels al gedaan. De schaarste op de arbeidsmarkt zal leiden tot
hogere looneisen en hogere inflatie. Het beleid is daarnaast moeilijker door te voeren omdat de rege-
ring geen ‘wortels’ meer overheeft om de werknemers aan te bieden. De belastingtarieven zijn inmid-
dels het laagst in het OECD-gebied en verdere verlagingen zullen, bij het huidige teleurstellende
internationale economische klimaat, de begrotingssituatie te veel verslechteren. De cijfers uit de
najaarsvoorspellingen 2003 tonen al aan dat de overheid in de begroting weinig manoeuvreerruimte
meer overheeft. Tenslotte blijkt al sinds 1998 dat de sector die niet gelieerd is aan vakbonden groeit
en zich weinig aantrekt van de loonovereenkomsten.9 Hierdoor worden per saldo hogere loonsver-
hogingen doorgevoerd dan is afgesproken. In1998 stegen de loonkosten per eenheid product met 4,4
procent, terwijl in de voorafgaande jaren de loonkosten per eenheid product daalden.

» Het op termijn verdwijnen van de bijdragen uit de structuurfondsen zal behalve het bemoeilijken
van de loononderhandelingen (minder ruimte binnen de begroting) ook de investeringen in de
infrastructuur belemmeren. Deze investeringen zijn echter noodzakelijk voor continuering van de
economische groei.

- De sterke instroom van BDI zal in de toekomst waarschijnlijk afnemen door de verslechterde Ierse
concurrentiepositie als gevolg van de hogere loonstijgingen en de sterke appreciatie van de euro.
Aan de andere kant blijft het Ierse belastingklimaat erg gunstig en kan dit verdere BDI aantrekken.

- De internationaal-economische omgeving, welke een snelle catching-up mogelijk heeft gemaakt, is
ten slotte op twee manieren verslechterd. Ten eerste is de euro sterk geapprecieerd ten opzichte van
de dollar en in mindere mate ten opzichte van het Britse pond. Voor Ierland betekent dit een forse
verslechtering van de concurrentiepositie. Ten tweede is de buitenlandse vraag sterk afgenomen als
gevolg van de internationale neergang. Ook dit beinvloedt de exportvraag negatief. ICT neemt een
belangrijke positie in in het exportpakket van Ierland en deze sector is sterk getroffen.

5 Lessen voor kandidaat-lidstaten?

Het ‘catching-up’ proces van lerland mag dan grotendeels ten einde zijn, de prestaties in de
periode 1995-2000 blijven indrukwekkend. Kunnen de kandidaat-lidstaten van de EU hier lessen uit
trekken? We noemen de volgende overeenkomsten en verschillen:

Ook de kandidaat-lidstaten hebben in de tweede helft van de jaren negentig geprofiteerd van de

8 Zie ook OECD (2003), 61.
9 Zie IMF {2001), 39.
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gunstige internationaal-economische omstandigheden en van de depreciatie van de euro. De meeste
van hen hebben hun munt min of meer gekoppeld aan de euro en hebben in deze jaren een hoge
economische groei geboekt. Een verschil met Jerland is dat veel van de externe vraag van de kandi-
daat-lidstaten uit de eurozone komt. Hierdoor zullen zij vergeleken met lerland in de komende jaren
minder hinder ondervinden van een sterkere euro.

* Loonmatiging heeft in Ierland goede resultaten opgeleverd. Ierland kon in ruil daarveor belasting-
verlaging bieden. Het is twijfelachtig of de kandidaat-lidstaten dat ook kunnen. De begrotingsposi-
ties zijn in sommige van deze landen al sterk verslechterd. Toch zal loonmatiging een belangrijk
middel zijn om een lagere inflatieverwachting te kunnen bereiken en de werkloosheid te verlagen.

- Buitenlandse directe investeringen naar de kandidaat-lidstaten zijn zeer omvangrijk. Ook dit is een
belangrijke bron van groei geweest voor Ierland en het lijkt dus essentieel voor de kandidaten deze
BDI te blijven aantrekken.

- Een andere belangrijke factor in het indrukwekkende catching-up proces van Ierland was dat dit
land haar instituties op orde had. In de kandidaat-lidstaten zijn het niveau van het onderwijs, het
rechtssysteem en de instituties minder goed ontwikkeld en structurele hervormingen zijn in deze
landen dan ook nog noodzakelijk.

+ Tot slot hebben de structuurfondsen van de EU Ierland de mogelijkheid geboden te investeren in
infrastructuur zonder dat dit de begrotingspositie verslechterde. Van deze fondsen kunnen de
kandidaat-lidstaten in de komende jaren ook profiteren.
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“¥ - L. Koopmans, A.H.EM. Wellink, C.A. de
- Kam, C.G.M. Sterks en H.]. Woltjer (2003),

Overheidsfinancién, 10¢ druk, Groningen:
’,,«Sfenfert Kroese, 293 pp.

-

¥V D.J. Wolfson (2001), Theorie en toepassingen
van de economische politiek, Bussum:
Coutinho, 255 pp.

Het boek van Koopmans c.s. wordt blijkens het
voorwoord vooral bedoeld voor studenten econo-
mie “.. in het hoger onderwijs en het hoger
beroepsonderwijs”. Wat ze daarmee bedoelen is
niet duidelijk, omdat het HO zowel het WO als
het HBO omvat. De auteurs menen dat het boek
ook geschikt kan zijn voor gevorderde studenten
politicologie, bestuurskunde, rechtsgeleerdheid
en sociologie. Voor een meer theoretische funde-
ring van het vak verwijzen ze naar andere auteurs
zoals Musgrave en Musgrave (1989).

De ‘eerste inleiding’ is om te beginnen heel pret-
tig leesbaar; in een heldere stijl worden de onder-
werpen uitgelegd. Instructief is de vergelijking
van de Nederlandse overheidsfinancién met de
omringende Europese landen en het hoofdstuk
over de Europese financién. Mijn conclusie is dat
het boek vlot geschreven en goed leesbaar is,
maar vooral voor diegenen toegevoegde waarde
heeft die geen economische voorkennis hebben.
Vanuit economisch perspectief moet ik vaststel-
len dat het werk zelden analytisch is en totaal
afziet van mathematica, een tendens die overi-
gens al in drukken voorafgaand aan deze zicht-
baar was. Het ontbreekt zoals gezegd aan
wiskundige vergelijkingen, hoewel er enkele
uitzonderingen zijn, zoals de formule van Domar
(p. 45), wat dan weer zo willekeurig is. Die wille-
keur zet zich voort op andere deelterreinen, wel
tabellen en analyses in de tijd, nauwelijks grafi-
sche analyses en ook verwijzingen naar auteurs
- waar zijn bijvoorbeeld Downs en Niskanen? -
lijken eerder ingegeven door willekeur dan door
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structuur. Het gevolg is dat, alhoewel veel zaken
worden uitgelegd, de diepgang ontbreekt. Voor
elke student die al kennis heeft van eerstejaars-
vakken micro- en macro-economie is deze Inlei-
ding daardoor te weinig wetenschappelijk. Dat
geldt zeker voor de studenten Bestuurskunde in
Twente (waar ik tot enkele jaren geleden in het
eerstejaarsvak openbare financién het boek van
Koopmans en Wellink verplicht stelde). Laat me
wat voorbeelden geven waar het gebrek aan diep-
gang me opviel.

Hoofdstuk 1 geeft na de bekende opsomming van
argumenten voor overheidsingrijpen in de markt
een (korte) beschouwing over de zwakke kanten
van de overheid. Charles Wolf Jr. wordt niet
genoemd; er wordt onder andere kort ingegaan
op het probleem van een overheidsmonopolie dat
wordt toegelicht aan de hand van een gemeente-
lijke reinigingsdienst. Er wordt verder niet inge-
gaan op de royale literatuur en op de theorie
achter het relatieve effiencyverschil.

Bij de verklaring van de voortgaande groei van de
publieke sector worden de theorieén van Wagner,
Peacock & Wiseman, en Baumol genoemd. Dat
ook de analyse van Kessler wordt gegeven is
prima. Dat daar in1,5 bladzijde “... het gedrag van
politici en belangengroepen” wordt behandeld
zonder Downs en Niskanen te vermelden is
onevenwichtig. Bij de behandeling van de motie-
ven voor overheidsingrijpen wordt uiteraard
gesproken over collectieve goederen. Die worden
toegelicht met behulp van de criteria non-rivali-
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teit en non-exclusiviteit. De partieel-evenwichts-
analyse van Bowen en de algemeen-evenwichts-
analyse van Samuelson ontbreken. Hier hapert
mijn kritiek: we zijn allen opgeleid met die analy-
ses, die zijn wetenschappelijk elegant, maar wat
is de meerwaarde in de praktijk boven het
simpele inzicht dat geboden wordt met behulp
van de genoemde criteria? Daar zit ik een beetje
mee.

Hoofdstuk 3 behandelt ‘Politicke economie’,
noemt even de public choice-theorie, maar ook
daar worden geen auteurs genoemd. Waarom wel
Kessler en niet Downs? Waarom wordt het
bekende model van Niskanen niet behandeld, dat
zo'n fraaie analyse geeft van maatschappelijke en
bedrijfseconomische inefficiéntie?

Hoofdstuk 4 is getiteld ‘Naar rationeler besluit-
vorming en meer markiwerking’. Er wordt een
terugblik gegeven op de jaren zeventig en het
begin van de jaren tachtig. De auteurs schrijven
dan: “Pas toen vrijwel alle seinen op rood stonden
{(welke seinen?, PBB) en de rek er aan de heffin-
genkant (...} volledig uit was ...” (hoe gemeten?,
PBB). De volgende subparagraaf opent dan met te
stellen dat normering de belangrijkste methode
is om de greep op de overheidsfinancién te
verstevigen. O ja? Waaruit is dat gebleken? En
wat zijn dan de andere, minder belangrijke
methoden? De volgende subparagraaf handelt
over beleidsanalyse. Kort worden daar de kosten-
effectiviteits- en de kosten-batenanalyse uitge-
legd, maar het is na het voorgaande niet opval-
lend dat er geen formule wordt gegeven voor het
disconteren van de toekomstige geldstromen.
Daar wordt ook in drie regels aandacht besteed
aan de zero base budgeting, maar zonder behan-
deling van de eerdere PPBS. Elke behandeling van
de prestatiebegroting of de VBTB-operatie (p. 90)
en ZBB kan natuurlijk niet zonder een behande-
ling van de PPBS, is mijn mening.

Hoofdstuk 5 behandelt de begroting. Daar
worden onder andere de begrotingsfuncties en
-beginselen behandeld. Als de schrijvers op p. 15
stellen dat de beleidsmakers drie doelstellingen
hebben, waaronder het tot stand brengen van
een redelijke inkomensverdeling, dan rijst de
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vraag waarom bij de behandeling van de begro-
tingsfuncties de bijdrage aan de inkomensver-
deling niet wordt genoemd. Maar goed, daar
valt over te twisten.

Tenslotte viel me op dat nogal slordig met
begrippen werd omgegaan. Zo wordt de centrale
overheid zonder meer gelijkgesteld met het Rijk
(p- 28); op p. 98 wordt ten onrechte gesteld dat de
grondwet het parlement het recht geeft alle
uitgaven van de centrale overheid vooraf vast te
stellen. Dat publieke en collectieve sector aan
elkaar gelijk worden gesteld (p. 28) is een Ameri-
kaanse slordigheid waar je juist bij juristen niet
mee 2an moet komen. Slordig is ook dat uitgaven
en kosten aan elkaar gelijk worden gesteld, en
evenzo ontvangsten en baten (p. 85).

Voor het boek van Wolfson geldt deels hetzelfde
commentaar. Het boek is goed geschreven, en
zelfs fraai: de auteur kan fraai schrijven, dat
weten we. Maar voor een wetenschappelijk werk
is er enige overdaad in de taalkrullen. Als de
auteur ‘boter bij de vis’ kan schrijven, zal hij niet
schrijven over prijszetting of zo. Mijns inziens
ware het beter om de term alleen te hanteren bij
de bespreking van de wijziging in de bekostiging
van de zorg sinds de laatste jaren van minister
Borst. De tekst wordt regelmatig zelfs te populair.
Als Wolfson bij de effecten van belastingen
zonder formule het begrip elasticiteit uitlegt,
geeft hij een definitie: “... de mate waarin vraag
en aanbod reageren op veranderingen in de prij-
zen, ofwel (en daar komt het, PBB) de gevoelig-
heid van het g-tje (de hoeveelheid) voor het p-tje
(de prijs).” Wat voor zin heeft het zo te schrijven
als je toch geen formules geeft? Ook elders
komen deze kreten over het p-tje en het g-tje
terug. Bij de vormgeving van overheidspolitiek
noemt hij als derde manier (p. 62) zelf presteren,
“... door in te springen en de voorziening (...) te
waarborgen.”

Voorts gebruikt Wolfson praktisch geen formu-
les. Waarom wel een formule voor een nutsfunc-
tie en voor een bijgestelde nutsfunctie gegeven,
en verder, als ik het goed geturfd heb, geen enkele
andere? Ook geeft hij praktisch geen grafische
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analyses. Een van de weinige grafische analyses
betreft het verband tussen bezettingsgraad en
prijsstelling bij een bepaalde ‘productiestruc-
tuur’. Het is jammer dat de auteur dan alleen situ-
aties geeft bij een stijgende marginale-kosten-
curve en niet bij een dalende. Een tweede grafi-
sche analyse wordt gebruikt voor de uitleg van
fouten van de eerste en de tweede orde. Waarom
niet bij andere onderwerpen? Wel geeft de auteur
af en toe een grafische weergave van een denkmo-
del, bijvoorbeeld van een maatschappelijke
kosten-batenanalyse, een pijlenschema dat met
name de besluitvorming weergeeft. Dat aan
anderen ontleende schema is natuurlijk aardig,
maar is het niet vreemd dat het hele proces van
disconteren niet wordt uitgelegd?

De auteur geeft enkele tabellen, maar veel minder
dan het eerder besproken boek. Regelmatig rijst
de vraag naar wat meer cijfermatige onderbou-
wing of illustratie. Een voorbeeld: op p. 92
schrijft hij dat de overheid ... meer en meer
gebruikmaakt (sic) van stimuli en sancties.” Is
dat zo? Ja, denk ik overigens. Op basis waarvan
stelt hij dat? Welke data onderbouwen de empiri-
sche bewering? Op p. 93 schrijft hij dat ... in het
vorige hoofdstuk (werd) geconstateerd dat in een
maatschappij met meer en meer pluriforme leef-
stijlen de informatiekosten stijgen bij een op
regelgeving stoelende categorisering van
burgers...” Het gaat echter niet om een constate-
ring op basis van feiten, maar om een plausibele
redenering, zonder kwantitatieve onderbou-
wing.

Evenals bij Koopmans c.s. kan men bij Wolfson
vragen stellen over de manier waarop hij met de
literatuur omgaat. Anders dan Koopmans c.s.
verwijst hij in de tekst regelmatig naar andere
auteurs, maar dat gebeurt niet systematisch.
Waarom bijvoorbeeld bij de behandeling van
collectieve goederen en exclusiviteit niet verwe-
zen naar Samuelson en Wolf ? Als hij stelt (p. 93)
dat het ambtelijk apparaat een eigen leven leidt
naast het politiek gezag, met eigen calculaties,
waarom noemt hij Niskanen dan niet? En als de
auteur de grenskostenregel behandelt, dan is het
wat raar dat hij schrijft (p. 59) dat hij die elders
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uitvoeriger heeft toegelicht, alsof hij die niet van
eerdere auteurs heeft geleerd. En als hij bijvoor-
beeld privatisering behandelt, verwijst hij naar
twee publicaties van hemzelf over wat hij paral-
lelle privatisering heeft genoemd.

Dan inhoudelijk. Wolfson wil een nieuwe kijk op
economische politiek geven, waarin de informa-
tieproblematiek centraal staat. Tegen die achter-
grond wil hij de ordening vooral begrijpen met
behulp van de instrumenten regulering en trans-
actie. Hij geeft een grotendeels kwalitatieve
analyse waarin die begrippen inderdaad regelma-
tig terugkeren, en zijn analyses zijn, eerlijk is
eerlijk (om zijn stijl maar te volgen), vaak boei-
end. De auteur had wellicht duidelijker mogen of
moeten zijn over de aard en de reikwijdte van zijn
boek en daarmee van de doelgroep. Wat de aard
betreft, Wolfsons werk is zonder meer van weten-
schappelijk niveau, en is eigenlijk meer geschikt
voor economen of bestuurskundigen die een
redelijke basiskennis van economie hebben. Het
fijne van het boek ligt in de betoogtrant, in de
manier van redeneren, en het boek plaatst zich
daarmee in de traditie van de vroegere Engelse
economieboeken, die ook zeer verbaal waren,
met weinig mathematische (algebraische dan wel
meetkundige) toespitsingen.

Wat de reikwijdte betreft, heb ik wel wat kantte-
keningen. Wat hoort thuis in een boek over open-
bare financién en wat in een boek over economi-
sche politiek? Is het nodig om bijvoorbeeld bij
belastingbeginselen in te gaan (overigens zonder
grafische analyse) op het inkomens- en het
substitutie-effect? Als ik een handboek wil lezen
over economische politiek, dan verwacht ik daar
in hoofdstukken over structureel en conjunctu-
reel begrotingsbeleid, betalingsbalansbeleid,
loonpolitiek, ruimer: inkomenspolitiek, mede-
dingingswetgeving, regulering, deregulering,
privatisering, dan zou ik een uitleg wensen van
de NMa, een behandeling van de veiling van
etherfrequenties, van maximumprijzen en van
verhandelbare rechten, om maar enkele grote
onderwerpen te noemen. Ze komen ook wel aan
de orde, maar niet allen, niet systematisch en
meer terloops.

TvOF - 36 (1), 2004 - DU UITGEVERS



BOEKBESPREKING

Enkele details. Hoofdstuk 1 heet ‘Economie in het
kort’. Het gaat daar om centrale begrippen als
schaarste, welvaart, en de economische denk-
trant. Enkele malen stelt de auteur dat economie
een analytische en geen normatieve wetenschap
is. Dat is maar de vraag. Met het vertrekpunt van
Wolfson, zeg maar Robbins en Hennipman,
verschil ik niet van mening. Maar de micro-
economie vertelt wat een ondernemer doen moet
bij verschillende marktverhoudingen indien hij
zijn winst wil maximaliseren. En wat de consu-
ment doen moet gegeven zijn preferenties indien
hij zijn nut wil maximaliseren. Ook de bedrijfs-
economie is sterk normatief. Als de auteur
schrijft (p. 26) dat het uitgangspunt niet wil
zeggen dat mensen maar wat doen, en dat veron-
dersteld wordt dat ze hun voorkeuren doelbe-
wust ordenern, dan gaat hij in de fout door dan te
stellen dat daardoor hun handelen voorspelbare
patronen vertoont die zich lenen voor gedrags-
theoretisch onderzoek en voor beinvloeding.
Veronderstellingen en positieve beweringen
lopen dan door elkaar. In dezelfde lijn ligt zijn
opmerking (p. 29) dat er pogingen zijn onderno-
men om de “.. economische denktrant op te
rekken tot de verklaring van de partnerkeuze of
van normoverschrijdend gedrag ...”, waama hij
stelt: “... maar daar schieten we niet veel mee op;
in zaken van geloof, hoop en hartstocht is het
economisch aspect als regel subsidiair.” Dat laat-
ste is een normatieve stelling, waar ik het wel
mee eens ben, maar daarom kan de toepassing
van de economische denktrant op die onderwer-
pen nog wel zinvol zijn. Becker verdiende niet
voor niets de Nobelprijs, en biologen kunnen de
denktrant zelfs, met succes, toepassen op het
paargedrag van koolmezen. In dit hoofdstuk
bespreekt hij het verschil tussen welvaart en
welzijn, een verschil dat niet goed uit de verf
komt.

Hoofdstuk 2 heet ‘De taakverdeling in de maat-
schappelijke orde’. Wolfson behandelt daar onder
andere het falen van de markt, ondeelbaarheid en
de grenskostenregel, drie strategieén voor de
overheid, en de rol van ideologie. Bij de grenskos-
tenregel mis ik de behandeling van het natuurlijk
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monopolie met een dalende marginale-kosten-
curve en de daarbij horende prijszettingsstrate-
gieén. Simpel: waarom wordt een vast tarief
gecombineerd met een tarief per eenheid? Zijn
beschouwing over de rol van ideologie heb ik met
genoegen gelezen, vooral de laatste passage waar
hij verwijst naar Madison die waarschuwde voor
de ‘mischiefs of faction’, met een Wolfsoniaanse
taalkrul omschreven als ‘de dreiging van katten-
kwaad als je de kat op het spek bindt.’

Hoofdstuk 3 heet ‘Recht, ruil en vertrouwen in
het openbaar bestuur’. Daar komt de regulering
om de hoek kijken, welke “... inhoud (bedoelt) te
geven aan algemene rechtsbeginselen.” Hij
schrijft dan “Als vormvereiste voor sociale recht-
vaardigheid wordt daarbij een geloofwaardige
categorisering van gerechtigden in doelgroepen
nodig geacht.” Het mag waar zijn, voor beleid
moet je doelgroepen formuleren, maar voor de
toepassing in de praktijk heb je gewoon te maken
met de toepassing van criteria op individuele
‘gevaller’. Ik vrees dat ik de schrijver daar niet
geheel begrijp. Hij vergelijkt vervolgens het
transactiemechanisme met regulering, bijvoor-
beeld waar het gaat om de kosten van beide. Het
is een boeiende tekst, maar ik zou zo graag zien
dat hij de zaak wat onderbouwde met data, met
concrete gegevens en ontwikkelingen.
Hoofdstuk 4, ‘Optimaal bestuur’, stelt op een
gegeven moment (p. 91) weer met taalkrul: “Een
belangrijke vraag, want als politieke oversprong-
beweging dreigt er een wat al te simplistisch
verlangen naar bestuurlijke eenvoud, naar een
terugkeer naar de ‘kerntaken van de overheid”.
De auteur zet het begrip kerntaken tussen aanha-
lingstekens. Maar hij legt niet uit dat het een
nonsensbegrip is, waar toch veel over geschreven
en gediscussieerd is.

Het heeft geen zin om alle hoofdstukken hier in
het kort van commentaar te voorzien; de lezer zal
eenindruk hebben gekregen. Het tweede deel van
Wolfsons boek heet ‘De praktijk van de economi-
sche politiek’, waarin hij aandacht geeft aan
infrastructuur, aan wonen en mobiliteit, en aan
arbeid, onderwijs en sociale zekerheid. Het gaat
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om lezenswaardige, boeiende analyses, waarin
Wolfson steeds weer begrippen als transacties en
informatie aan de orde stelt. Na lezing pakte ik
ter vergelijking onder andere het boek van Sharp,
Register en Leftwich (1990), dat ik nu eenmaal
goed vind. Ja, dacht ik, Wolfsons boek is een goed
boek, maar meer een monografie, een bundel
opstellen, en geen systematische inleiding in de
theorie en praktijk van de economische politiek.

P.B. Boorsma, hoogleraar Openbare Financién,
Universiteit Twente, Enschede
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Verschenen

In'deze rubriek worden recent verschenen boeken, onder-
zoeksrapporten en beleidsadviezen op het terrein van de
openbare financién c.q. de economie van de publieke
sector aangekondigd. Aanmeldingen voor deze rubriek
bij de eindredacteur (adres: zie binnenzijde omslag).
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Public Controlling

Een glashelder blad voor
verstandige mensen

Nieuw van Sdu Uitgevers:

Public Controlling, tijdschrift voor bedrijfsvoering
binnen overheid en non-profitsector. Het vakblad voor
controllers bij overheden, zorginstellingen, het onder-
wijs, de sociale zekerheid en organen en instellingen die
verwant zijn aan het Openbaar Bestuur. Public
Controlling brengt actuele ontwikkelingen uit praktijk
én wetenschap. Hoofdredacteur is dr. Goos Minderman,
hoofddocent sturing en control van de publieke sector
aan de Postdoctorale coutrollersopleiding van de Vrije

Universiteit in Amsterdam en expert consultant bij de
CBE Group.

De kracht van de dubbele invalshoek
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wetenschap. Beide invalshoeken verrijken elkaar in
helder geschreven bijdragen die u in staat stellen uw rol
als controller beter uit te oefenen.

‘In control’

Kijk op www.sdu.nl/publiccontrolling voor een abonnement of proefnummer
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