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Achtergrond en opzet van de brede heroverwegingen

P.J.C.M van den Berg, D.L. Kabel*

Samenvatting

Dit artikel beschrijft doel, opzet en organisatie van de brede heroverwegingen. Zij
beginnen met een beschrijving en vergelijking van en met de heroverwegingsoperaties
van voorgaande kabinetten. Afgesloten wordt met enkele observaties die kunnen leiden
over de afgelopen heroverwegingsronde.

Trefwoorden: brede heroverweging

Inleiding

Op 1 april 2010 is in de vorm van een 20-tal oranje gekleurde rapporten het
eindresultaat van de brede heroverwegingen aan de Tweede Kamer aangeboden. Dat
was een half jaar nadat op Prinsjesdag 2009 bij de presentatie van de Miljoenennota
2010 het startschot voor de heroverwegingen werd gegeven. Aanleiding hiervoor was de
economische crisis die diepe sporen heeft getrokken door de overheidsfinancién. Met de
brede heroverwegingen is beoogd om politieke besluitvorming over de sanering van de
overheidsfinancién zo goed mogelijk voor te bereiden door het inventariseren van
besparingmogelijkheden op 20 beleidsterreinen. Oorspronkelijk was het de bedoeling dat
de politieke besluitvorming aan het kabinet-Balkenende IV zou zijn. Door de val van het
kabinet-Balkenende IV moet het volgende kabinet tot fundamentele keuzes komen over
de omvang en het niveau van de collectieve voorzieningen en zijn de rapporten door
politieke partijen benut bij het maken van de verkiezingsprogramma’s.

Miljoenennota 2010: aankondiging brede heroverwegingen

Toen de Miljoenennota 2010 in september 2009 verscheen, was de belangrijkste opgave
te voorkomen dat de economie zou wegzakken in een negatieve spiraal. Door banken,
burgers en bedrijven te ondersteunen bij het opvangen van de zwaarste klappen,
trachtte de overheid de schade van de kredietcrisis te beperken. Tegelijkertijd was toen
al duidelijk dat uit deze aanpak een belangrijke uitdaging voortvloeit voor de jaren na de
crisis om de balans tussen uitgaven en inkomsten te herstellen. De strategie van de
Miljoenennota 2010 is met andere woorden op korte termijn stabiliseren en op
middellange termijn consolideren en terug richting evenwicht. Daarnaast is op lange
termijn de houdbaarheid van de overheidsfinancién de beleidsopgave. De strategie bood
tijd en ruimte om na te denken over de vraag hoe de overheidsfinancién te verbeteren.
Opties om te besparen komen immers minder gemakkelijk beschikbaar, dan die om te
intensiveren. Bestaande rapporten bieden weliswaar bouwstenen en aanknopingspunten
voor besparingen, maar vormen bij lange na geen voldoende basis. Beschikbaar
onderzoek beperkt zich vaak tot kleine deelgebieden en is bovendien vaak gericht op
plannen die méér in plaats van minder geld kosten. Voor een goede besluitvorming is het
bovendien niet alleen nodig te schetsen wat mogelijke opties zijn, maar ook inzicht in de
budgettaire en maatschappelijke effecten.
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Een simpele methode voor ombuigingen zijn taakstellende verdeelsleutels over de
departementen en generieke kortingen op bijvoorbeeld ambtenarensalarissen, sociale
uitkeringen of aantallen ambtenaren. Daaraan zitten echter grenzen. Bovendien
bevordert de kaasschaaf niet de doelmatigheid en - mede daardoor - niet de
beheersbaarheid op de lange termijn. Indien niet (louter) voor verdeelsleutels wordt
gekozen, is meer inzicht nodig in de mogelijk ombuigingen en de gevolgen daarvan zodat
fundamentele beleidskeuzes mogelijk worden.

Fundamentele beleidskeuzes vereisen concreet uitgewerkte beleidsopties waarmee
besparingen kunnen worden gerealiseerd. Daarvoor is - zeker voor de meer ingrijpende
en complexe maatregelen - de materiedeskundigheid en de medewerking van de
vakdepartementen noodzakelijk. En die zullen daar niet direct warm voor lopen. Een
beproefde methode om tot ombuigingsopties te komen in samenwerking met
vakdepartementen en externe deskundigen is de heroverwegingsprocedure zoals die in
het begin van de jaren tachtig is toegepast. De ervaringen die toen zijn opgedaan
vormden een belangrijke inspiratiebron voor de huidige brede heroverwegingen.

Heroverwegingen in de jaren tachtig

Voor de oorsprong van de heroverwegingen moeten we terug naar de jaren zeventig. Na
verschillende pogingen vanuit het Ministerie van Financién om tot een stelselmatige
herwaardering van overheidstaken te komen, legde het kabinet-Biesheuvel (1971-1973)
de basis voor wat later de Heroverweging wordt. Deze actie levert niet veel op en er
volgt een nieuwe poging door het kabinet-Den Uyl (1973-1977) waarbij de procedure
wordt aangescherpt. Deze krijgt voor het eerst de haam Heroverweging. Het resultaat
valt nog steeds tegen. Het enige heroverwegingsonderwerp dat uiteindelijk overblijft is
het besluit tot nieuwbouw van academische ziekenhuizen (750 miljoen gulden), en zelfs
dat loopt uit op een mager compromis. Een belangrijke oorzaak daarvan was dat de
procedure vrijwillig was en geen tijdsklem kende; er was derhalve weinig reden voor de
betrokken politici en ambtenaren om mee te werken”.! De eerste pogingen tot
Heroverweging zijn dus te vrijblijvend. Bewindslieden werken niet mee als het
vertrouwen ontbreekt dat de collega’s hun aandeel in de bezuinigingen leveren.? Een
vergelijkbaar probleem doet zich voor bij de posterioriteitenprocedure die is opgezet ter
ondersteuning van Bestek ‘81, een forse saneringsoperatie van het eerste kabinet-Van
Agt (1977-1981). Alle ministers krijgen het verzoek, aan te geven wat, voor een bepaald
percentage van hun begroting hun laagste prioriteiten zijn (dus hun posterioriteiten).
Enkele ministers geven nog loyaal antwoord, maar de anderen komen niet tot het
gevraagde bedrag, dienen onrealistische bezuinigingsvoorstellen in, bestempelen
prioriteiten van het kabinet als posterioriteit of, en gelukkig is dat maar een enkeling,
volstaan met de mededeling dat zij alleen prioriteiten hebben?.

! Studiegroep Begrotingsruimte (1983), Beheersbaarheid van de collectieve sector, 's-
Gravenhage: Staatsuitgeverij, p. 42.

2 Zie F.A.D. Gijbels en G. Zalm, Heroverweging van overheidsuitgaven: een politiek instrument ,
Socialisme en Democratie, nummer 6, juni 1982, p. 277.

3 Zie F.A.D. Gijbels en G. Zalm, Heroverweging van overheidsuitgaven, p. 276 en J. Toirkens,
Schijn en werkelijkheid van het bezuinigingsbeleid 1975-1986, Kluwer, Deventer, 1988, p. 84.
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Minister van Financién Van der Stee komt in het najaar 1980 met een herstart van de
Heroverweging.? Deze wordt aangekondigd in de Miljoenennota 1981. Eind van het jaar
(26 november 1980) stuurt Van der Stee een lijst bij met 30 onderwerpen die voor
heroverweging in aanmerking komen. De bedoeling van de procedure is dat over
meerdere jaren successievelijk alle belangrijke terreinen van overheidszorg worden
heroverwogen. Alle departementen moeten meedoen en een bezuinigingsvariant (- 20%)
is verplicht. De 20% besparingsvariant kent met andere woorden een lange geschiedenis
en staat dus los van de besparingsopgave, en is vooral bedoeld om te prikkelen tot meer
fundamentele oplossingen.

Het resultaat van de eerste ronde is 31 heroverwegingsrapporten. De tweede ronde
levert 18 rapporten op. De rapporten kennen een uniforme structuur vooral dankzij de
standaardvragenlijst en de werkgroepsecretarissen van Financién. De verplichte
bezuinigingsvariant en de samenstelling van de heroverwegingswerkgroepen stimuleren
tot creativiteit en verwerven van draagvlak. In latere jaren slagen vakministers er in
toenemende mate in om een Heroverweging te ontwijken. De urgentie wordt minder
gevoeld en naarmate de economische situatie beter wordt, het kiezen van onderwerpen
moeilijker. Om tot een selectie van onderwerpen te komen, wordt de oplossing gezocht
in een centrale invalshoek. Bij de derde ronde (1983) zijn dat de horizontale thema’s
Verbetering van de bedrijfsvoering en Subsidieregelingen en -voorwaarden. In het begin
van de jaren negentig zijn nieuwe horizontale thema’s de Financiéle vernieuwing en de
Bedrijfsvoering. Ook komen er procedurele aanpassingen om de Heroverweging minder
bedreigend te laten overkomen zoals het laten vervallen van de verplichte
besparingsvariant.

Minister Zalm, als ambtenaar begin jaren tachtig codrdinator van de eerste succesvolle
heroverwegingsronde, geeft een nieuwe wending aan de heroverweging. Hij verandert de
naam Heroverweging in Interdepartementaal Beleidsonderzoek (IBO) en legt het accent
op institutionele vernieuwingen en de rol van prikkels in het beleid. Een goed voorbeeld
is het onderzoek naar de vormgeving van de sociale bijstand, dat ten grondslag ligt aan
de Wet Werk en Bijstand (WWB). Daarnaast zijn er veranderingen die weinig weerstand
bij departementen oproepen zoals de mogelijkheid ook gedurende het jaar te besluiten
tot een IBO en het benoemen van onafhankelijke werkgroepvoorzitters van buiten het
departement te. De heroverwegingsprocedure heeft zich verbreed van
besparingsinstrument tot een instrument gericht op het ontwikkelen van beleidsopties
met een grotere doelmatigheid (hetzelfde beleidseffect voor minder geld en/of een
grotere effectiviteit (meer beleidseffect voor hetzelfde geld) en/of besparingen (minder
beleidseffect voor minder geld) en/of het doelmatig vorm geven aan beleids-
intensiveringen. Kenmerkend zijn gebleven de ontkokerde aanpak waarbij kennis en
ervaring binnen en buiten de ministeries worden benut en de ontkoppeling van de

4 Zie voor een uitgebreide beschrijving en analyse van de heroverwegingen in de jaren tachtig:

F.K.M. van Nispen tot Pannerden (1994), Het dossier Heroverweging. Van Nispen constateert dat
ongeveer een derde van de door werkgroepen geopperde besnoeiingen door de ministerraad is
overgenomen. Het gebruik van de rapporten treedt vooral op bij het sluiten van een nieuw
regeerakkoord. Zoals Drees in het voorwoord van het proefschrift van Van Nispen constateert is
dit in landen met coalitie-kabinetten het essentiéle moment van besluitvorming.
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beleidsopties in het werkgroeprapport van het politieke oordeel daarover in het
kabinetsstandpunt.

Sinds 1981 zijn er in totaal bijna 250 heroverwegingsrapporten en interdepartementale
beleidsonderzoeken opgesteld. De eerste ronde van heroverwegingen in 1981 werd
gestart met een dertigtal onderwerpen. In de jaren daarna is sprake van een gemiddelde
van 10 heroverwegingen per jaar, met een duidelijk dalende trend in de afgelopen jaren.
Op de website van het Ministerie van Financién (www.minfin.nl) zijn alle
heroverwegingsrapporten en IBO’s te downloaden die sinds 1981 zijn gepubliceerd. Om
een indruk te geven van de aard van de onderwerpen die in IBO-kader aan de orde zijn
geweest staat hieronder een selectie van thema’s uit het recente verleden.
1. Doorlichten van een breed beleidsterrein
In het recente verleden zijn IBO’s uitgevoerd op het gebied van het
arbeidsmarktbeleid, het technologiebeleid, de AWBZ, het
ontwikkelingssamenwerkingbeleid, het klimaatbeleid, het regionaal economisch
beleid, het Europese structuurbeleid, het Europese landbouwbeleid enz.
2. Uitwerken van een specifiek departementaal thema
Dit type IBO richt zich op de beleidsontwikkeling van een specifiek departementaal
beleidsthema. De ervaring leert dat het kan gaan om zeer uiteenlopende thema’s:
gebruiksvergoedingen goederenvervoer, decentralisatie OV-subsidies, bekostiging
waterbeheer, inburgeringsbeleid, alimentatiebeleid, rechtsbijstand.
3. Behandeling van een interdepartementaal thema
Deze IBO’s hebben betrekking op een thema dat tot meerdere departementale
beleidsterreinen wordt gerekend. Bijvoorbeeld: financiering jeugdbeleid,
maatschappelijke opvang, verwerving defensiematerieel in relatie met
compensatiebeleid.
4. Behandeling van een horizontaal thema;
Horizontale thema’s raken alle departementen, maar hebben vaak geen eigenaar
(anders dan een zekere verantwoordelijkheid van BZK en Financién). Voorbeelden
van horizontale thema'’s uit het recente verleden zijn: de positie van de ZBO’s, de
controletoren en overheidscommunicatie.

Opzet van de brede heroverwegingen

Daarmee zijn we terug bij de start van de heroverweging in september 2009. Een politiek
lastig horde die bij elke heroverwegings- of IBO-ronde moet worden genomen is de
onderwerpselectie. De ervaring leert dat deze horde het beste kan worden genomen door
een lijst vast te stellen die evenwichtig is voor alle coalitiepartners / politieke partijen en
vakdepartementen. Om het proces behapbaar te houden is bij de start gestreefd naar
een beperkt aantal grote onderwerpen. Dit heeft geleid tot een twintigtal thema's, vaak
over departementen heen. Daarnaast kan altijd de kaasschaaf worden gehanteerd.

Voor het maken van de besparingsvarianten per onderwerp is gekozen om de spelregels
te hanteren die ook bij de IBO’s worden toegepast (onafhankelijke voorzitter, leden
afkomstig van de departementen en externe deskundigen, niemand heeft vetorecht,
rapporten worden gepubliceerd). Een essentiéle verandering t.o.v. de IBO-procedure is
dat de verplichte besparingsvariant werd (her)ingevoerd: de creativiteit en het
fundamentele denken werd bevorderd door de opdracht, voor elk beleidsveld minstens
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één verplichte variant te ontwikkelen die de netto uitgaven (inclusief fiscale subsidies)
ten opzichte van 2010 structureel met 20 procent verlaagt. Met de 20%-varianten kan in
potentie zo’n 35 miljard euro worden bespaard. Net zoals bij de IBO’s waren de
beschouwingen in het rapport en de beleidsvarianten niet gebonden aan bestaande
wetgeving, het coalitieakkoord, kabinetsafspraken, departementale begrenzingen of
ministerieel beleid. Kortom: er waren geen 'heilige huisjes'.

Nadrukkelijk is het aan de politiek om te bepalen welke van de onderzochte besparingen
op welk beleidsterrein zullen worden gerealiseerd. Dit kan ertoe leiden dat op sommige
beleidsterreinen meer dan 20% wordt bespaard, terwijl op andere beleidsterreinen juist
sprake kan zijn van geringere besparingen of zelfs intensiveringen.

Als voorzitter van de werkgroepen is bewust gekozen voor (oud-) topambtenaar die niet
verantwoordelijk is voor het onderhavige beleidsterrein, maar wel veel ervaringen heeft
met ambtelijke processen. Namens het kabinet waren de minister-president en de beide
vicepremiers verantwoordelijk voor de brede heroverwegingen. De leden van de
werkgroepen opereerden zonder politieke last.

Hardnekkige misverstanden over de heroverwegingen

Tijdens uitvoering van de heroverwegingen staken met een zekere regelmaat een aantal
misverstanden de kop op. In het debat met de Eerste Kamer tijdens de Algemene
Financiéle Beschouwingen onderscheidde Minister Bos de volgende vijf:

1. De heroverweging heeft een bezuinigingsdoelstelling van 35 miljard

Zoals eerder beschreven is de 35 miljard het bedrag dat 20% besparingsvarianten
opleveren uitgaande van de grondslag die aan de werkgroepen is meegegeven. De
uiteindelijke besparingsopgave was bij de Miljoenennota nog onduidelijk. Wel zijn ten
tijde van de Miljoenennota scenarioanalyses uitgevoerd waarbij op basis van de
tekortontwikkelingen rond 2010- 2011 is gekeken naar wat er met het tekort zal
gebeuren bij verschillende groeipercentages in de komende jaren. Er zijn drie scenario’s
bekeken:

e Een groei van 1%, het Japanscenario: lager dan voor de crisis.

e Een groei van 2%, het Finlandscenario: net zo hard als voor de crisis.

e Een groei van 3%, het Zwedenscenario: harder dan voor de crisis.

Deze scenario’s leerden dat zelfs bij een groei van 2%, het tekort nauwelijks omlaag gaat
en een forse ombuigingsopgave resteert. Er was met andere woorden wel bekend dat er
een omvangrijke opgave was, maar niet hoe groot die zou zijn.

2. Bij de heroverwegingen gaat het alleen om bezuinigingen

De noodzaak van reductie van het overheidstekort betekent dat de beleidsopties uit de
heroverweging nodig zijn voor de reductie van de staatsschuld, maar ook dat geld voor
nieuw beleid alleen beschikbaar komt door elders te andere prioriteiten te stellen. De
heroverwegingen staan dus niet alleen ten dienste van schuldaflossing, maar ook ten
dienste van de mogelijkheid om prioriteiten te stellen: geld uitgespaard op de ene plek in
de begroting kan worden aangewend voor extra beleid op de andere plek. De
werkgroepen is gevraagd, alleen met opties te komen die per saldo geld besparen. Als
motivatie geeft minister Bos aan dat de minister-president en hij, als goede calvinisten,
dachten, dat als zij hun collega's zouden vragen het beleid te heroverwegen, er
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waarschijnlijk vooral opties zouden worden aangedragen die meer in plaats van minder
geld zouden kosten.

3. Het is een ambtelijke, niet-politieke exercitie

Minister Bos vond zelf het meest intrigerende misverstand dan wel verwijt dat het hier
een ambtelijke exercitie betreft. Zijn eerste reactie daarop was steeds: waar zijn
ambtenaren dan voor? Ambtenaren zijn er om beleid voor te bereiden, beleidsopties te
analyseren en allerlei analyses te doen waardoor sommige zaken wel op de zeef blijven
liggen en andere niet. En dat was wat volgens hem in essentie gebeurt bij de brede
heroverwegingen. Hiermee gaf hij aan dat in het kader van de heroverwegingen zaken
bespreekbaar zijn geworden, die dat tot dan toe binnen het kabinet niet waren. Dat was
geen ambtelijke, maar een politieke keuze.

4. Het gaat alleen om de uitgavenkant van de begroting

Het vierde misverstand is dat de heroverwegingen alleen over uitgaven gaan terwijl het
ook over belastinguitgaven gaat. Bij een onderwerp als de woningmarkt komt dat heel
nadrukkelijk in beeld, maar bij de milieusubsidies, waarvan er enkele langs de fiscale
kant lopen, komt dat eveneens in beeld. Die waren met andere woorden integraal
onderdeel van de heroverwegingen.

5. Alles wat niet in de heroverwegingen zit, is veilig

Een laatste misverstand is dat zaken die geen onderwerp zijn van heroverweging,
gevrijwaard zijn van bezuinigingen. Zoals eerder is aangegeven is tot een
onderwerpselectie gekomen, gericht op relatief grote bedragen en een zekere spreiding
over alle departementen. Ook zijn bezuinigingen op sommige onderwerpen een dermate
niet-complexe ingreep, dat geen heroverweging noodzakelijk is om te weten wat de
opties zijn. Wanneer politieke partijen in subsidies willen snijden, dan kan daarop
simpelweg een bepaald percentage worden gekort. Wanneer men minder geld voor
fundamenteel onderzoek wil besteden, kan besloten worden om die geldstroom in te
dikken.

Afsluitend

Het is nog te vroeg voor de beoordeling van het eindresultaat, bovendien laten we dat
oordeel graag aan anderen. Tot slot daarom enkele observaties over het proces.

Ten eerste valt het ons op dat de heroverweging veel energie heeft losgemaakt.
Uiteraard bij het Ministerie van Financién - zoals viel te verwachten - maar ook bij de
vakdepartementen. Waarschijnlijk was een deel van die energie erop gericht om de
schade voor het vakdepartement te beperken, maar voor een belangrijk deel ook op het
naar voren brengen van constructieve voorstellen. De inspanningen waren in ieder geval
groter dan die we veelal waarnemen bij de periodieke beleidsevaluaties. Die worden toch
nog te vaak gezien als een verplicht nummer.

Ten tweede denken we dat de heroverweging door de medewerking van de
vakdepartementen, planbureaus en externe deskundigen tot meer en beter onderbouwde
besparingsopties heeft geleid dan een soloactie door Financién zou hebben opgeleverd.
Een derde observatie is dat van te veel beleid onbekend is of het werkt of niet. Dit is
geen nieuwe observatie. In een reeks van IBO's is de afgelopen jaren geconstateerd dat
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het ontwikkelen van goed onderbouwde beleidsvarianten wordt belemmerd door het
ontbreken van goede evaluaties naar de effecten van beleid. De wijziging van de
evaluatiestrategie naar aanleiding van de VBTB-evaluatie in 2004 heeft hier nog
onvoldoende wijziging in gebracht. De opgave voor de komende jaren is om hierin
verandering te brengen, in ieder geval voor de budgettair belangrijke onderwerpen zodat
bij een volgende heroverwegingsronde meer en beter materiaal beschikbaar is voor de
besparingsvarianten.

Dit brengt ons tot onze slotobservatie. Oud-directeur-generaal Jan Postma bepleit in het
Financieel Dagblad van 8 april jl. om de heroverwegingsprocedure permanent te maken,
en elke jaar 10 & 12 onderwerpen te heroverwegen om zo eens in de 5 jaar elke
overheidsactiviteit door te lichten. Een jaarlijkse ronde heeft als voordeel dat de
activiteiten over de gehele kabinetsperiode worden verspreid. Dit vereist wel een
jaarlijkse onderwerpselectie. De ervaring leert echter dat die lastig is te realiseren zoals
ook kan worden afgeleid uit het teruglopend aantal heroverwegingen in de jaren tachtig
en het aantal teruglopende IBO's in de afgelopen jaren. Een alternatief is een brede,
vierjaarlijkse ronde in het jaar voorafgaand aan opstelling van
verkiezingsprogramma's/regeerakkoord. Dit zou goed passen bij het Nederlandse
systeem van vierjarige regeerakkoorden met - sinds 1994 - vaste uitgavenkaders.
Immers, aan het begin van de regeerperiode worden omvang en concretisering van
ombuigingen vrij nauwkeurig vastgelegd en kunnen de resultaten van een vierjaarlijkse
heroverwegingsronde goed benut worden. Tot slot biedt een vierjaarlijkse cyclus ook de
mogelijkheid om in de jaren voorafgaand aan een heroverwegingsronde bepaalde
beleidsterreinen beter in kaart te brengen.

Peter van den Berg
Dick Kabel

* De auteurs zijn werkzaam bij de Inspectie der Rijksfinancién van het Ministerie van
Financién, als directeur resp. als hoofd Beleidsonderzoek

TvOF, jaargang 42, 2010, nummer 2, Wim Drees Stichting voor Openbare Financién



	TvOF editie jaargang 42 2010 nummer 2 6.pdf
	TvOF editie jaargang 42 2010 nummer 2 7.pdf
	TvOF editie jaargang 42 2010 nummer 2 8.pdf
	TvOF editie jaargang 42 2010 nummer 2 9.pdf
	TvOF editie jaargang 42 2010 nummer 2 10.pdf
	TvOF editie jaargang 42 2010 nummer 2 11.pdf
	TvOF editie jaargang 42 2010 nummer 2 12.pdf

