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Advies beleidsnota financién en begroting

1. Inleiding

In het voorliggende advies gaat de SERV op hoofdlijnen in op de beleidsnota financién
en begroting 2014-2019.

Het leveren van ‘reflecties over bij in het parlement ingediende beleidsnota’s’ behoort
immers tot de opdrachten van de SERV, als strategische adviesraad (SAR).

De beleidsnota’s zijn een ‘doorvertaling van het regeerakkoord’. Ze worden beschouwd
als de strategische plannen van de afzonderlijke ministers ter uitvoering van het re-
geerakkoord. Ze bevatten strategische en operationele doelstellingen, projecten en
acties, waardoor de beleidsnota’s ‘richtinggevend zijn voor de dagelijkse werking van
de overheidsentiteiten’. In het bijzonder moeten de beleidsnota’s een regelgevings-
agenda voor de gehele legislatuur bevatten.

De reflecties in dit advies over de beleidsnota vormen dan ook geen beoordeling van
de keuzes en doelstellingen van het regeerakkoord zelf'. De klemtoon in dit advies ligt
op (1) het aangeven van mogelijke opportuniteiten en eventuele knelpunten die de so-
ciale partners zien bij de gemaakte vertaalslag van het regeerakkoord in strategische
en operationele doelstellingen, en eventueel (2) voorstellen doen voor de organisatie
van de beleidsprocessen rond belangrijke thema’s.

De beleidsnota financién en begroting maakt een onderscheid tussen de hoofdstukken
‘budgettair beleid’, fiscaliteit’, ‘financieel beheer, controle en risicomanagement’, en
tenslotte ‘doelstellingen die de beleidsdomeinen overstijgen’. We volgen onderstaand
deze indeling. Elementen die betrekking hebben op verkeers- en mobiliteitsfiscaliteit
worden behandeld in het advies van de MORA.

Voorafgaand geeft een generieke bemerking aan dat ook in het beleidsdomein financi-
en en begroting de algemene ambitie van de Vlaamse regering op het vlak van be-
leidsvoorbereiding en besluitvorming van toepassing is.

2. Generieke bemerking

De SERYV vraagt dat het beleidsdomein begroting en fiscaliteit zich mee zou inschrijven
in de algemene ambities van de Vlaamse regering op vlak van verbetering van de be-
leidsvoorbereiding en besluitvorming, en (meer) gebruik zou maken van de ondersteu-
nende instrumenten en diensten die centraal worden aangeboden.

Volgende elementen, die aan bod komen in de beleidsnota algemeen regeringsbeleid,
zijn ook voor (delen van) het beleidsveld begroting en financién van toepassing:

v Een meer kwalitatieve dialoog en het gebruik van conceptnota’s en groen- en
witboeken in het participatie- en besluitvormingsproces, om belanghebbenden
transparant en zo vroeg mogelijk in het beleidsproces te consulteren, evenals het
gebruik van een digitaal communicatieportaal waarop informatie beschikbaar is

! Met uitzondering van de aanpassing van de woonbonus, die zowel in het regeerakkoord als de be-
leidsnota in detail is uitgewerkt.
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over de invoering, aanpassing of afschaffing van beleidsmaatregelen in de ko-
mende maanden;

4 Een grondige ex ante-evaluatie van beleidsvoorstellen via een betere toepassing
van de reguleringsimpactanalyse (RIA) en het beter overwegen van andere, niet-
dwingende beleidsinstrumenten om de beleidsdoelstellingen te bereiken; dit lijkt
vooral van toepassing voor het luik fiscaliteit, maar minder voor het luik begroting.
Specifiek voor het luik fiscaliteit stelt de SERV vast dat de rol en betekenis van
de Vlaamse Codex Fiscaliteit (VCF) in de komende jaren verder uitgebreid wordt,
wat de SERV onderschrijft. Wel zijn concrete aanpassingen aan fiscale wetge-
ving de voorbije jaren vaak via een programmadecreet doorgevoerd, terwijl het
voor belangrijke fiscale hervormingen meer aangewezen is om met afzonderlijke
decreten te werken;

r Het vroeger betrekken van communicatiedeskundigen in beleidsprocessen en het
gebruik van inzichten uit de gedragseconomie (vernieuwende methodes en tech-
nieken voor sociale marketing, service design, gedragspsychologie en keuzear-
chitectuur) bij het ontwerpen van beleid en regelgeving; dit lijkt vooral van toe-
passing voor het luik fiscaliteit, maar minder voor het luik begroting.

4 De opmaak van een gecodrdineerde onderzoeks- en evaluatieagenda, zodat de
noodzakelijke informatie- en kennisbasis (met inbegrip van de juiste indicatoren)
wordt opgebouwd en er structureel ex post-evaluaties gebeuren;

4 Het gebruik van flexibele en tijdelijke organisatiestructuren (projectwerking) om
het eilanddenken en de verkokering te doorbreken, met deelname van experten
uit de verschillende betrokken entiteiten, duidelijke aansturingslijnen en voldoen-
de projectmiddelen.

3. Budgettair beleid: algemene bemerkingen

SERV pleit voor duidelijk budgettair kader

In het beleidsveld budgettair beleid vormt het realiseren van houdbare openbare finan-
cién de voornaamste doelstelling. Het beleid zal vertrekken van de evenwichtsnorm,
verder bouwend op de adviezen van de Hoge Raad van Financién, wat een nominaal
begrotingsevenwicht impliceert. Tevens dient het begrotingsbeleid ingebed in het ver-
nieuwde Europese begrotingskader, waarbij ook het saldo van de lokale besturen op
het meerjarentraject voor het geheel van de overheden dient afgestemd.

De sociale partners zijn ervan overtuigd dat een duidelijk budgettair kader nodig is, dat
rekening houdt met het toekomstperspectief van de generaties van morgen. De SERV
is dan ook een voorstander van een structureel gezond begrotingsbeleid, dat binnen de
grenzen van de Europese afspraken afgestemd is op de Vlaamse situatie, en waarbij
er voldoende waarborgen zijn voor de houdbaarheid van de Vlaamse overheidsfinanci-
en.

De beleidsnota geeft duidelijk aan dat ‘maximaal met structurele maatregelen’ zal ge-
werkt worden. Eenmalige maatregelen worden niet uitgesloten, bijvoorbeeld ter com-
pensatie van eenmalige uitgaven of in afwachting van het op kruissnelheid komen van
structurele maatregelen. Ook de SERV heeft deze benadering in het verleden onder-
schreven, op uitdrukkelijke voorwaarde dat voorafgaand duidelijk aangegeven wordt
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hoe de eenmalige maatregelen in het daaropvolgende jaar zullen gecompenseerd
worden.

Voor de periode na 2016 is het aangewezen om een eigen structurele normering uit te
werken. Deze normering dient, binnen het Europese en Belgische begrotingskader, de
houdbaarheid van de Vlaamse budgettaire toestand over de legislaturen heen zo goed
mogelijk te stroomlijnen en te waarborgen. De sociale partners wensen mee na te den-
ken over de concrete uitwerking van deze Vlaamse norm.

Evenwicht in nominale en structurele termen verder verfijnen

De SERYV geeft in zijn advies over de begroting 20152 aan dat een begroting in even-
wicht in nominale termen voor 2015 en 2016 een logisch gevolg is van de afspraken
gemaakt in het kader van het Belgische Stabiliteitsprogramma.

De SERV heeft er in dit advies op gewezen dat dit Stabiliteitsprogramma een verschil-
lende benadering voor het federale niveau en de gewesten en gemeenschappen han-
teert: de gewesten en gemeenschappen realiseren in 2015 een nominaal begrotings-
evenwicht, terwijl het Belgische niveau door Europa via een structurele doelstelling
opgevolgd wordt. In zijn advies wijst de SERV op mogelijke ongewenste effecten van
deze afspraken, zowel bij een conjunctuurverslechtering als bij een conjunctuurverbe-
tering. Bij elke aanpassing van de conjunctuurparameters dienen immers de uitgaven
en/of ontvangsten bijgesteld, om opnieuw het gezochte evenwicht van het saldo te be-
reiken.

Daarom wijst de SERV er in het genoemde advies op dat de indicatieve verdeling van
de saneringsinspanningen per overheidsniveau, zoals opgenomen in het Stabiliteits-
programma, verder kan verfijnd worden vanuit een structurele benadering, zonder dat
dit een impact heeft op de globale Belgische inspanning. Concreet stelt de SERV voor
om de inspanning van gewesten en gemeenschappen eveneens in structurele termen
te definiéren, op basis van parameters gekend bij de opmaak van het Stabiliteitspro-
gramma. Een gelijkaardige werkwijze kan voor de verrekeningen gehanteerd worden.

De SERV pleit opnieuw — zoals in zijn advies over de begroting 2015 - voor een proac-
tieve inbreng van de Vlaamse Regering in de werkzaamheden van de Hoge Raad van
Financién (HRF), om te streven naar een billijke spreiding van de Belgische inspannin-
gen over de verschillende overheden. Daarbij dient een correcte methode voor de ver-
deling van de impact van gewijzigde conjuncturele vooruitzichten over de verschillende
overheden ontwikkeld, en als uitgangspunt voor de verdere werking en adviezen van
de HRF meegenomen.

Dit voorstel sluit volledig aan bij het engagement van de Vlaamse Regering om het
Vlaamse begrotingsbeleid sterk in te bedden in de Europese context, onder andere
door een bijdrage aan elementen in het Europese besluitvormingsproces zoals het
ontwerpbegrotingsplan (oktober), het Vlaams en Nationaal Hervormingsprogramma
evenals het Stabiliteitsprogramma (april).

De SERV ondersteunt tenslotte het initiatief om de Vlaamse bijdrage aan het Belgische
ontwerpbegrotingsplan en het Vlaamse Hervormingsplan aan het Vlaams Parlement
voor te leggen.

2 SERV-advies van 7 juli 2014, Advies over de begroting 2015.
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Prestatiebegroting: positieve ontwikkeling, maar resultaten noodzakelijk

De Vlaamse begroting was tot voor kort zeer inputgericht. Er werden wel doelstellingen
geformuleerd en er werd ook een beleid ontwikkeld om deze doelstellingen te halen,
maar er werd geen expliciete koppeling voorzien tussen de kredieten die hiervoor wer-
den aangewend en de beleidsverantwoordelijkheid.

Daarom heeft de SERV tijdens de vorige legislatuur gepleit voor een meer prestatiege-
richte begroting. In vergelijking met een inputbegroting biedt een prestatiebegroting
meer informatie over de effectiviteit en efficiéntie van aangewende kredieten, waardoor
men tot beter onderbouwde budgettaire keuzes kan komen. Bovendien kunnen deze
keuzes ook beter verantwoord worden.

In de vorige legislatuur heeft de Vlaamse Regering de fundamenten gelegd voor een
meer prestatiegerichte begroting. Belangrijke stappen zijn de invoering van de begro-
tingsartikelen ter vervanging van de basisallocaties, het toewijzen van apparaatpro-
gramma’s aan entiteiten in plaats van beleidsdomeinen, en bijkomende informatie in de
Memorie van Toelichting voor een koppeling tussen de begrotings- en beleidscyclus.
Elk van deze stappen zijn logisch en zinvol op weg naar een volwaardige prestatiebe-
groting, en vanuit die optiek ondersteunen de sociale partners dit proces.

De vorige regering is er evenwel nog niet in geslaagd om de prestatiebegroting volledig
te implementeren. Dit is niet abnormaal gezien het om een zeer complex proces gaat
dat best stapsgewijze wordt doorgevoerd. De verbetering in de vorige legislatuur situ-
eerde zich voornamelijk op het formele vlak, en heeft nog onvoldoende geleid tot per-
formantie-indicatoren voor beleidsbeslissingen of de begrotingsopmaak. Daarenboven
heeft deze gedeeltelijke omschakeling naar een prestatiebegroting vandaag tot minder
transparantie geleid, door het schrappen van de basisallocaties. De SERV pleit er in
zZijn recente advies® voor om van in het begin van de legislatuur verdere stappen naar
een meer prestatiegerichte begroting te zetten. Hierbij moet voldoende aandacht be-
steed worden aan de meer inhoudelijke aspecten van de prestatiebegroting, zodat een
terugkoppeling tussen de impact van het gevoerde beleid en de begrotingskeuzes mo-
gelijk wordt.

De SERV onderschrijft dan ook de beleidskeuze van de huidige Vlaamse Regering om
verdere stappen te zetten naar een prestatiebegroting die haar naam waardig is.

De Vlaamse Regering formuleert haar intentie echter eerder aarzelend: de richting
waarin de begroting zal evolueren wordt duidelijk aangegeven — wat de SERV volledig
onderschrijft - maar het beoogde eindpunt, en het moment waarop dat bereikt wordt,
komen niet aan bod. De beleidsnota stelt nergens dat een prestatiebegroting, of be-
langrijke delen ervan zoals een terugkoppeling tussen inhoudelijke beleidskeuzes en
aangewende kredieten, effectief in de komende legislatuur gerealiseerd wordt. De tekst
in hoofdstuk 2 blijft op dat punt vaag. In hoofdstuk 4 (domeinoverschrijdende doelstel-
lingen) komen de stappen naar een prestatiebegroting eveneens aan bod, maar ook
daar wordt de duur van het proces in algemene termen omschreven.

De SERV is van mening dat uiteraard de nodige tijd dient genomen voor een complex
proces zoals de invoering en realisatie van een prestatiebegroting. Dit impliceert echter

SERV-advies van 7 juli 2014, Advies over de begroting 2015.
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niet dat dit proces langer mag duren dan noodzakelijk. Immers, indien de prestatiebe-
groting als doelstelling op het einde van de huidige legislatuur niet gerealiseerd zal zijn,
zal dan gedurende ongeveer tien jaar aan de Vlaamse begrotingsstructuur en —indeling
verbouwd zijn, zonder dat het beoogde doel bereikt is.

Meerjarenraming en meer transparantie: positief

De SERV onderschrijft de beleidskeuze om een groter belang te hechten aan de meer-
Jjarenraming, zodat de jaarbegrotingen in een meerjarig pad ingepast worden. Dit heeft
tot gevolg dat de impact van macro-economische (en andere) ontwikkelingen enerzijds
en de impact van genomen beleidskeuzes en maatregelen anderzijds duidelijker naar
voren komen. Ook aan de uitvoering van de begroting wordt een grotere aandacht be-
steed, wat eveneens positief is.

De Vlaamse Regering benadrukt tenslotte dat zij de transparantie in het begrotingspro-
ces evenals de begrotingsopmaak verder zal verhogen, wat uiteraard door de SERV
onderschreven wordt.

4, Fiscaliteit: algemene bemerkingen

SERV onderschrijft strategische doelstellingen

Het hoofdstuk fiscaliteit bevat twee strategische doelstellingen: (1) een coherent fiscaal
kader en (2) het correct innen van belastingen. De SERV onderschrijft beide doelstel-
lingen.

Bij het coherent fiscaal kader apprecieert de SERV de aandacht die uitgaat naar de
evaluatie op doelmatigheid en uitvoerbaarheid van fiscale maatregelen, en dit zowel ex
ante als ex post. Ondoelmatige fiscale maatregelen moeten inderdaad aangepast, bij-
gestuurd of zelfs afgeschaft worden. Maar aanpassingen moeten met het oog op de
voorspelbaarheid van het beleid weldoordacht en planmatig uitgevoerd worden. Om
negatieve neveneffecten te vermijden gebeurt de afbouw van bestaande maatregelen
soms best gefaseerd (cfr. woonbonus). De SERV pleit er eveneens voor om bij de eva-
luatie van fiscale maatregelen waar relevant aandacht te besteden aan zowel de fisca-
le positie van ondernemingen als aan herverdelingsaspecten.

Wat het correct innen van de belastingen betreft vindt de SERV het positief dat de mi-
nister maximaal zal inzetten op gedigitaliseerde procedures, waardoor de administra-
tieve lasten voor de belastingplichtigen verminderen.

Nood aan gedetailleerde gegevens

Adequate — voldoende gedetailleerde — data zijn cruciaal, niet enkel om beleidskeuzes
degelijk te onderbouwen en verschillende alternatieven af te wegen (ex ante), maar
ook om het beleid op zijn doelmatigheid te evalueren (ex post). Dit is tevens belangrijk
in het licht van de verruiming van de fiscale autonomie, waardoor beleidsmogelijkhe-
den eveneens kunnen toenemen.

De SERV onderschrijft de intentie om het globaal datamodel uit te breiden en interne
en externe informatie-uitwisseling te versterken. De SERV pleit ervoor om beleidsrele-
vante cijfers toegankelijk te maken voor externen via gebruiksvriendelijke internettools.
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Woonfiscaliteit: nood aan globale hervorming

De 6% staathervorming vormt het uitgelezen moment om de verschillende instrumen-
ten van de woonfiscaliteit beter op elkaar af te stemmen. Een belangrijk uitgangspunt
hierbij is de doelmatigheid van het woonbeleid.

De SERV erkent de noodzaak om de woonbonus bij te sturen. Dit is nodig om de ver-
dere groei van het budget te beheersen. Vanuit die optiek ondersteunt de SERV het
voorstel om de fiscale tegemoetkoming niet langer te indexeren. Ook de vrijwaring van
de bestaande contracten is een goede zaak. Al vindt de SERV dat voor de lopende
contracten de belastingaftrek tegen marginaal tarief beter wordt omgezet in een belas-
tingvermindering van 45%, zodat de laagste inkomens minder worden benadeeld.

De aanpassing van de woonbonus voor nieuwe contracten gebeurt volgens de SERV
veel te drastisch en leidt tot schokeffecten, welke kunnen vermeden worden door een
gelijkmatig gespreide afbouw over verschillende jaren. De SERV is ook voorstander
van een overgangsmaatregel waarbij niet de datum van de authentieke akte, maar die
van de onderhandse akte of kredietovereenkomst als referentie genomen wordt om te
bepalen of de nieuwe dan wel de oude regeling van toepassing is.

Volgens de SERV moet de woonbonus doelgerichter ingezet worden. Een meer doel-
gerichte woonbonus:

4 speelt beter in op de kwalitatieve en kwantitatieve noodwendigheden van het
wonen in de toekomst en rekening houdt met de verschillende segmenten van de
woningmarkt. Er is niet alleen nood aan meer woningen, maar ook aan een duur-
zame transformatie van het huidige woonpatrimonium;

[ 4 speelt beter in op de noden van gezinnen inzake betaalbaarheid van een eigen
woning;

P wordt ingepast in het instrumentarium van het woonbeleid.

Leegstandsheffing: evaluatie en bijsturing positief

De regelgeving inzake de leegstand van bedrijfsruimten zal geévalueerd en bijgestuurd
worden. De Minister komt hiermee tegemoet aan het advies* van de SERV, waarin
aandrongen wordt op een evaluatie van de doelmatigheid van heffingen en subsidies
ter voorkoming van leegstand en verwaarlozing van bedrijfsruimten. Een betere opvol-
ging van kerncijfers over geregistreerde bedrijfsruimten is hierbij cruciaal. De intentie
om deze evaluatie in samenspraak te doen met de beleidsdomeinen Ruimte en Eco-
nomie is voor de SERV een evidentie.

5. Financieel beheer, controle en
risicomanagement: algemene bemerkingen

Financieel beheer: positief

De beleidsnota gaat in het derde hoofdstuk meer gedetailleerd in op het beheer van de
Vlaamse overheidsfinancién: dit beheer was sowieso reeds complex (ongeveer € 27

4 SERV-advies van 15 april 2013, Leegstand en verwaarlozing van bedrijfsruimten.
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miljard in 2014), en wordt door de 6% Staatshervorming nog een stuk groter en com-
plexer (ongeveer € 38 miljard in 2015).

Uiteraard ondersteunt de SERV het uitgangspunt van de Vlaamse Regering dat de
Vlaamse overheidsfinanci€én maximaal deskundig dienen beheerd.

De voorgestelde maatregelen zijn echter te technisch specifiek om in het kader van dit
advies aan bod te komen.

Inzicht in evolutie schuld verhogen

De SERV wenst echter één element specifiek te benadrukken: het beheer (en be-
heersbaar houden) van de Vlaamse geconsolideerde schuld (dus inclusief PPS, waar-
borgen en dergelijke meer).

Vandaag is het inzicht in de evolutie van de Vlaamse schuld voornamelijk beperkt tot
de technische toelichting in het jaarlijkse Rapport Kas-, Schuld- en Waarborgbeheer.
Er is echter te weinig inzicht in de aard van de schuldevolutie evenals de determinan-
ten die de schuldevolutie sturen.

Belangrijke vragen zijn bijvoorbeeld:

[ Waarom (beleidsdoelstelling / instelling) is de schuld door de Vlaamse overheid
(of één van haar instellingen) aangegaan? Dit is vooral van belang wanneer de
schuld ontstaat door een beleidskeuze (en dus niet als oplossing voor een tijdelijk
kasprobleem).

4 Staan er activa tegenover de aangegane schuld? Vandaag is de relatie tussen de
aangegane schuld en de er soms tegenover staande activa zo goed als onbe-
kend, hoewel duidelijk is dat deze activa er in een aantal gevallen wel degelijk
zijn, en zelfs aanzienlijk kunnen zijn (bijvoorbeeld: sociale huisvesting, social pro-
fit, overheidsinstrumenten zoals PMV of Gigarant).

[ J Het ESR 2010 gaat anders om met overheidsschuld dan het ESR 1995, wat no-
minaal tot een belangrijke toename van de Vlaamse schuld in 2015 leidt, hoewel
er qua kasbeheer (terugbetaling schuld) in wezen niets verandert. De evolutie
van de Vlaamse overheidsschuld in de komende jaren is daarmee nog onduide-
lijker geworden, ook omdat de logica achter het ESR 2010 nog niet ten volle bij
alle gebruikers doorgedrongen is.

De SERV pleit ervoor om de transparantie in (de evolutie van) de Vlaamse schuld sterk

te verhogen, conform de ontwikkelingen in het klassieke begrotingsproces. Daarbij die-

nen ook inhoudelijke vragen, zoals hierboven beschreven, aan bod te komen. Zonder
antwoorden op dergelijke vragen zal het inzicht in de schuldevolutie steeds ontoerei-
kend blijven.

6. Doelstellingen die beleidsdomeinen
overschrijden: algemene bemerkingen

De doelstellingen in dit hoofdstuk betreffen elementen die in andere beleidsnota’s meer
in detail besproken worden, met uitzondering van de invoering van de prestatiebegro-
ting (koppeling doelstellingen aan beleidsmiddelen), wat hoger in hoofdstuk 3 van dit
advies aan bod komt.

11 SERV .

e o o o sterk door overleg



Advies beleidsnota financién en begroting

De versterking van de efficiéntie en effectiviteit van de overheidswerking is een ver-
antwoordelijkheid die alle beleidsdomeinen aanbelangt. De SERV ondersteunt het
voornemen van de Minister om vanuit het beleidsdomein Financién en Begroting mee
te werken aan de concrete uitwerking van het kerntakenplan, de koppeling van doel-
stellingen aan beleidsmiddelen (prestatiebegroting), en het rationaliseren van de over-
heidsstructuur.

De SERV ondersteunt de klemtoon die de Minister via fiscale instrumenten op het be-
strijden van armoede wil leggen. De SERV vraagt dat daarbij aandacht gaat naar alle
doelgroepen die zich onvrijwillig in dergelijke sociaaleconomische situatie bevinden,
zowel qua socio-professioneel statuut, gezinssituatie als inkomen.

De SERV vraagt aan de Minister om ieder jaar voor elk van de domeinoverschrijdende
doelstellingen in de beleidsbrief duidelijk aan te geven welke initiatieven gerealiseerd
werden en welke nog gepland worden.
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