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Uw brief (kenmerk)

Datum
Betreft Bestuurlijke reactie rapport Ruimte in
meerjarenramingen

Geachte heer Visser,

Ik heb met belangstelling kennisgenomen van het onderzoek over ruimte in
meerjarenramingen. Graag maak ik van de mogelijkheid gebruik om een reactie
te geven op het conceptrapport. Mijn reactie omvat twee onderdelen. Allereerst
ga ik in op de algemene constateringen in het rapport. Vervolgens ga ik in op de
vier afzonderlijke aanbevelingen aan de Minister van Financién en welke acties ik
als navolging zal ondernemen.

Algemene constateringen

De Algemene Rekenkamer (AR) constateert in haar rapport dat het parlement
inzicht mist in de mate waarin middelen op de begroting vastliggen en in
hoeverre ze beschikbaar zijn voor een andere aanwending (budgetflexibiliteit).
Daarnaast stelt de AR dat het parlement te weinig informatie heeft om de
kwaliteit en de onderbouwing van meerjarenramingen te kunnen beoordelen.
Hierdoor heeft het parlement volgens de AR onvoldoende zicht op
begrotingsruimte, dat zij definieert als het verschil tussen de middelen die nodig
zijn om beleid uit te voeren en het bedrag dat is opgenomen in de begroting. Bij
positieve begrotingsruimte zijn er meer middelen gereserveerd dan noodzakelijk,
met als risico ondoelmatige besteding. Bij negatieve bestedingsruimte schieten te
middelen tekort om het staande beleid uit te voeren en ligt verschraling van
dienstverlening op de loer.

Ramingen zijn een cruciaal onderdeel van een ordentelijk begrotingsproces.
Allereerst is een goede raming van belang voor het budgetrecht en het
informatierecht van het parlement door inzicht te bieden in de middelen die nodig
zijn om het voorziene beleid uit te voeren. Daarnaast geven ze de minister van
Financién een instrument om het kabinet te houden aan de financiéle afspraken
uit het regeerakkoord en de beheersbaarheid van de overheidsfinancién te
vergroten. Ik deel dan ook het belang van goede ramingen en ik ben de AR
erkentelijk dat zij hier nogmaals de aandacht op vestigt.

Ramingen zijn zeer uiteenlopend van aard, waardoor het lastig is om eenduidig
vast te stellen wat de eisen zijn voor een goede raming. Een goed startpunt is het
CPB, dat stelt dat dat een goede raming zowel redelijk als zuiver is. Redelijk
houdt in dat er geen betere methode voorhanden is om de raming te maken en




zuiver betekent dat de raming geen systematische afwijking naar boven of onder
bevat. Voor het overgrote deel van de rijksuitgaven is dit het geval. De ramingen
voor bijvoorbeeld zorg, sociale zekerheid en onderwijs (die gezamenlijk al meer
dan de helft van de uitgaven op de rijksbegroting beslaan) stoelen voornamelijk
op ramingsmodellen die gebruik maken van macro-economische en
demografische voorspellingen van het CPB en realisatiecijfers van de
vitvoeringsorganisaties, gemeenten en het CBS. De uitkomsten van de modellen
zijn objectiveerbaar en daardoor relatief eenvoudig te toetsen op redelijkheid en
zuiverheid. De kritische kanttekeningen die de AR terecht plaatst bij de
onderzochte ramingen’, zijn dus niet representatief voor het geheel van de
rijksbegroting, zoals de AR zelf overigens ook aangeeft.

Voor sommige andere posten is het maken van een goede raming echter zeer
complex. Dit is bijvoorbeeld het geval voor openeinderegelingen die afhankelijk
zijn van verschillende factoren, van onbekende factoren of van factoren waarvoor
geen goede externe bron voorhanden is. Voor andere posten ontbreekt een
historische reeks die als basis kan dienen voor de raming, met name bij nieuw
beleid of terreinen waar veel beleidswijzigingen zijn geweest. In zulke gevallen is
onmogelijk vast te stellen of de raming de best mogelijke is en geen
systematische afwijking bevat. Ook wil ik benadrukken dat zelfs de beste raming
in een gegeven jaar meestal afwijkt van de uitkomst. Het ontstaan van
begrotingsruimte, in de definitie van de AR, is dan ook onvermijdelijk. Tot slot zij
opgemerkt dat de Nederlandse praktijk van meerjarige financiéle kaders in
internationale vergelijkingen altijd zeer goed scoort. Zie bijvoorbeeld de
beleidsdoorlichting van het begrotingsbeleid, die de bijlage vormt van het rapport
van de Studiegroep Begrotingsruimte.?

Niettemin illustreert het rapport van de AR dat verbeteringen in de
ramingspraktijk mogelijk zijn — en in mijn ogen ook zeer wenselijk. Hiervoor zijn
de vakministers primair verantwoordelijk; zij dienen hun begroting in bij het
parlement en leggen daarover verantwoording af. Het ministerie van Financién
heeft als hoeder van de begroting echter ook een zwaarwegend belang bij goede
ramingen en ik zie het dan ook als taak van het ministerie om departementen
waar nodig hierbij te ondersteunen.

Aanbevelingen
De AR doet de volgende vier aanbevelingen aan de minister van Financién:

s Als kadersteller een heldere definitie te bepalen van wat onder een
raming wordt verstaan en deze vast te leggen in wet- en regelgeving;

e Als kadersteller duidelijker eisen te formuleren voor het opstellen en
onderhouden van meerjarenramingen door ministeries;

e Als toezichthouder op de verschillende begrotingshoofdstukken een
toetsingsbeleid te ontwikkelen waarin de begrippen ‘realistisch ramen’ en
‘het proportionaliteitsbeginsel’ concreet worden uitgewerkt;

» Te onderzoeken of er mogelijkheden zijn om het meerjarige inzicht in de
begrotingsruimte voor het parlement te verbeteren, bijvoorbeeld aan de
hand van de weergave van de begrotingsruimte in het
Infrastructuurfonds.

! Artikel 32 Rechtspleging en rechtsbijstand (begroting JenV), artikel 7 Wetenschappelijk
Onderwijs (begroting OCW), artikel 4 Koninklijke Luchtmacht (begroting Defensie), artikel 2
Bedrijvenbeleid (begroting EZK) en artikel 15 Hoofdvaarwegennet (begroting IenW).

2 Tweede Kamer, vergaderjaar 2020-2021, 35 570, nr. 48.
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De overkoepelende doelstelling van de aanbevelingen is, zoals de AR het zelf
stelt, het verbeteren van de kwaliteit van ramingen en het parlement meer inzicht
bieden in begrotingsruimte. Deze doelstelling ondersteun ik van harte. Meer wet-
en regelgeving is naar mijn overtuiging niet de beste oplossing; regels zijn per
definitie grofmazig, terwijl voor complexe ramingen maatwerk nodig is. Maatwerk
dat de departementen ook beter kunnen leveren dan het ministerie van
Financién. Ik zie daarom meer in het vergroten van kennis over ramingen
(inclusief de toetsing daarvan) en het beter organiseren van checks and balances,
zowel tussen de vakdepartementen en het ministerie van Financién als binnen de
departementen zelf. Dit sluit naar mijn mening ook aan bij de overkoepelende
doelstelling van de AR. Ik ga in overleg met de vakdepartementen om te bezien
waar verbeteringen mogelijk zijn.

Hoogachtend,

de minister van Financién

W.B. Hoekstra
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