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Waarschijnlijk sla je Overheidsfinanciën open omdat je docent het als stu-
dieboek heeft voorgeschreven. Ons boek gaat over de rol van de overheid 
in de economie en komt in veel studierichtingen van pas – economie, be-
stuurswetenschappen, politicologie, sociologie. Maar ook als je dit boek 
op eigen initiatief openslaat, heeft het veel te bieden.

Het draait niet alleen om geld
De meeste mensen denken bij ‘overheidsfinanciën’ aan uitgaven die de 
overheid doet voor zorg, onderwijs, de politie. Ze snappen dat je belasting 
betaalt om die uitgaven te financieren. Maar bij het vak overheidsfinanciën 
gaat het om meer dan de geldstromen die lopen van de private sector (bur-
gers en bedrijven) naar de collectieve sector (de overheid), en omgekeerd. 
De invloed van de overheid op ons samenleven en onze economie loopt 
net zo goed via wetten en regels als via geldstromen. Daarbij is het belang-
rijk om te begrijpen wat daar achter zit: de economie van de collectieve 
sector. Hoe beslissen politici, met steun van hun ambtenaren, over wetge-
ving, over de hoogte en samenstelling van de overheidsuitgaven, en over 
de verdeling van de belastingdruk?

Geldstromen
Maar we beginnen met het geld. In 2020 bedroegen de overheidsuitgaven 
€390 miljard – de helft van de waarde van de binnenlandse productie. In 
de tweede helft van de jaren tien lag het uitgavenpeil 6 á 7 %-punten van 
de economie lager. De corona-uitbraak heeft het uitgavenpeil tijdelijk om-
hoog gejaagd.
Normaal gesproken worden de uitgaven grotendeels gedekt met de op-
brengst van belastingen, sociale premies en bijvoorbeeld de winstuitkering 
van De Nederlandsche Bank. Grotendeels gedekt, want de geschiedenis 
leert dat overheden doorgaans meer uitgeven dan zij binnenkrijgen. De  
begrotingstekorten die hierdoor ontstaan, dekken overheden door geld te 
lenen. Is er elk jaar een tekort, dan loopt de schuld van de overheid in euro 
steeds hoger op. Dit hoeft geen probleem te zijn, zolang de economie 
groeit en de rentelasten laag zijn. Of zolang het tijdelijk is; 2020 en 2021 
zijn bijzondere jaren.

Gedragsreacties
Burgers en bedrijven reageren op uitgaven, belastingen en regels door hun 
gedrag aan te passen. Soms is dat de bedoeling: milieuheffingen maken ver-
vuilende productie duurder en als gevolg daarvan zullen bedrijven schoner 
produceren. Soms is dat niet de bedoeling. Zelfstandigen betalen minder be-
lasting dan werknemers – hoofdstuk 20.2.2. Verpleegkundigen die vanwege 
dit fiscale voordeel als zelfstandig ondernemer doorgaan bij het ziekenhuis 
waar zij vroeger op de loonlijst stonden, verlagen de belastingopbrengst, wat 
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de overheid niet wenst. Gevolgen van overheidsuitgaven (zoals subsidies) en 
belastingheffing voor hoe mensen zich gedragen krijgen bij de overheidsfi-
nanciën dan ook veel aandacht.

De overheid als monopolist
De overheid is bijzonder. Zij mag als enige mensen dwingen iets te doen, zo-
als belasting betalen en zich aan wetten en regels houden. Dat mag ze ook 
zonder daarvoor een direct aanwijsbare tegenprestatie te leveren. Die dwang 
is mogelijk doordat de overheid ook als enige geweld mag gebruiken –  
ordehandhaving door de politie, de landsverdediging.
Door deze monopoliepositie staan bewindspersonen, wethouders en amb-
tenaren bloot aan de verleiding om hun macht te misbruiken. Om machts-
misbruik tegen te gaan zijn ook de bevoegdheden van overheidsinstanties 
weer aan wetten en regels gebonden. Zo moeten gekozen volksvertegen-
woordigers vooraf alle wetten en de begroting van uitgaven en inkomsten 
goedkeuren. Zijn burgers het niet eens met het algemene beleid, dan kun-
nen zij bij de eerstvolgende verkiezing hun ongenoegen laten blijken door 
andere vertegenwoordigers te kiezen. En krijgen burgers te maken met  
beslissingen van een overheidsinstelling waarmee zij het oneens zijn, dan 
kunnen zij naar een onafhankelijke rechter stappen om hun gelijk te halen.

Nederlandse context
De overheidsfinanciën zijn een afzonderlijk aandachtsterrein van econo-
men. De Engelstalige literatuur duidt dit vakgebied aan als public sector 
economics of public finance. De ondertitel van dit boek verwijst hiernaar. 
Het gaat om het brede terrein van de economie van de collectieve sector.
De Nederlandse context staat in dit boek centraal en dat maakt het bijzon-
der. Je kunt alleen begrijpen hoe in ons land beslissingen worden genomen 
over de begroting en de belastingen door kennis te nemen van Nederland-
se regels, instituties en gewoonten. Het ‘trendmatig begrotingsbeleid’ 
(hoofdstuk 10) is daarvan het voorbeeld bij uitstek. Overheidsorganisatie, 
fiscale en sociale wetgeving, nationale en Europese spelregels voor de be-
groting krijgen een diepgaande behandeling. De economische theorie wordt 
daarentegen wat minder diepgaand behandeld. De Amerikaanse context 
blijft onbesproken – de geïnteresseerde lezer kan daarvoor een van de vele 
Engelstalige boeken openslaan.

Nieuwe opzet
Wij hebben dit boek geschreven omdat wij onze liefde voor het vak met stu-
denten willen delen. Opzet en indeling van deze zestiende druk zijn nieuw. 
Overheidsfinanciën telt nu 25 hoofdstukken. Helemaal nieuw zijn hoofd-
stukken over de gevolgen van de coronacrisis (5), de uitgaven van de voor-
naamste ministeries (12), tekortkomingen van de verzekeringsmarkt (13), 
opties voor herziening van het belastingstelsel (20), de vermogensverdeling 
(22) en de geldpolitiek van de Europese Centrale Bank (25). De overige 
hoofdstukken zijn geactualiseerd en scherper verwoord.
Elk hoofdstuk begint met een opsomming van wat je gaat leren – de leer-
doelen. De hoofdstukken sluiten af met een samenvatting van wat je hebt 
geleerd. Op de site van de uitgever (www.overheidsfinanciën.noordhoff.nl) 
vind je opdrachten en vragen waarmee je kunt toetsen of je de leerstof  
voldoende onder de knie hebt.

http://www.overheidsfinanci�n.noordhoff.nl
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Cijfers
De cijfers in het boek komen hoofdzakelijk uit de rijksbegroting voor 2021 
en de Macro Economische Verkenning 2021 van het Centraal Planbureau. 
De cijfers zijn een momentopname; ze veranderen, soms fors. Dat geldt ze-
ker na de uitbraak van het coronavirus covid-19. De meest recente informa-
tie over de stand van de economie en de overheidsfinanciën is te vinden 
op twee websites: www.cpb.nl en www.rijksbegroting.nl. 
Door afrondingen tellen cijfers in tabelkolommen en op tabelregels niet al-
tijd op tot het bijbehorende totaalcijfer.

Wetten
De weergave van sociale en fiscale wetgeving is naar de situatie per 1 ja-
nuari 2021. Latere wetswijzigingen zijn te raadplegen via www.overheid.nl.

Taal
In de tekst kan voor ‘hij’ evengoed ‘zij’ worden gelezen, en omgekeerd.

Groningen/Den Haag/Leiden, 15 januari 2021

Flip de Kam
Wimar Bolhuis
Jasper Lukkezen

http://www.cpb.nl
http://www.rijksbegroting.nl
http://www.overheid.nl
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1

In dit hoofdstuk leer je:
• hoe economen naar de overheidsfinanciën kijken
• welke instellingen onderdeel van de sector overheid zijn
• waarom de overheid zich bemoeit met de gang van zaken in de economie
• hoe het denken over de rol van de overheid de laatste eeuw is veranderd
• dat overheidsingrijpen in de economie zijn eigen problemen meebrengt
• waarom de invloed van de overheid op de economie niet onbegrensd is.

1 
Kennismaken met 
overheidsfinanciën

1.1 Marktsector en collectieve sector
1.2 Overheidsingrijpen in de economie
1.3 Overheidsingrijpen: drie functies
1.4 Wisselende kijk op de rol van de overheid
1.5 Overheidsingrijpen: tekortkomingen
1.6 Overheidsmacht: grenzen
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§ 1.1 Marktsector en collectieve sector

Producenten van goederen en diensten zijn óf actief in de marktsector, óf ze 
vormen een onderdeel van de collectieve sector. In Nederland omvat de 
marktsector anderhalf miljoen bedrijven die winst willen maken en daarnaast 
enkele honderdduizenden niet-winstbeogende stichtingen en verenigingen, 
zoals kerkgenootschappen en Natuurmonumenten. De collectieve sector telt 
ruim vierduizend instellingen, waaronder de ministeries en de gemeenten. 
De collectieve sector valt volledig samen met de overheidssector uit de  
Nationale rekeningen. In deze ‘boekhouding van Nederland’ registreert het 
Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) alle economische activiteiten die in 
ons land plaatsvinden.

De overheid is bijzonder. Anders dan bedrijven financieren overheidsinstel-
lingen hun activiteiten voor ten hoogste de helft door goederen en diensten 
te verkopen. Evenmin zijn overheden afhankelijk van vrijwillige bijdragen – 
dit in tegenstelling tot bijvoorbeeld vakbonden, werkgeversclubs en organi-
saties die zich inzetten voor goede doelen. Door in verhouding geringe  
verkoopopbrengsten en bij afwezigheid van vrijwillige bijdragen moet de 
overheid haar uitgaven op een andere manier financieren. Dat gebeurt door 
belastingen te heffen. De hoogte van deze gedwongen bijdragen aan de 
overheid staat los van het profijt dat bedrijven en gezinnen van overheids-
voorzieningen hebben. Dat is het grote verschil met aankopen in de winkel. 
Daar reken je af wat je koopt: prijs en profijt vallen samen.

marktsector

collectieve 
sector

overheidssector

belastingen

Twee soorten koopkracht

In Nederland betaal je als student elk jaar meer dan €2.000 collegegeld. 
Voor je universiteit of hogeschool kan dat niet uit. Daarom past de overheid 
in 2021 per student gemiddeld €8.600 bij. Dat geld uit de rijksbegroting 
gaat naar je onderwijsinstelling. In de Verenigde Staten is het collegegeld 
een stuk hoger doordat onderwijsinstellingen daar in verhouding minder uit 
de schatkist ontvangen. Bij particuliere topuniversiteiten leggen studenten 
of hun ouders $60.000 en soms nog meer op tafel.
De Amerikaanse doorsneewerknemer – Joe Sixpack – betaalt minder belas-
ting. Hij houdt van zijn loon netto meer over dan zijn Nederlandse collega 
Jan Modaal. Maar bij een bezoek aan het ziekenhuis of wanneer zijn kinde-
ren studeren, is Joe veel meer aan eigen betalingen kwijt dan Jan. Koop-
kracht wordt niet alleen bepaald door de hoogte van het netto inkomen (na 
belastingheffing). Als je alleen daarnaar kijkt, is Joe beter af. Maar ook 
door de overheid beneden de kostprijs ter beschikking gestelde goederen, 
zoals hoger onderwijs, vergroten de koopkracht van studenten en hun ou-
ders. Tel je dat mee, dan is Jan hoogstwaarschijnlijk beter af dan Joe.
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Sub-sectoren van de overheid
De sector overheid kent drie sub-sectoren:
1 de centrale overheid (rijksoverheid en overige centrale overheid, zoals 

universiteiten)
2 decentrale overheden (gemeenten, provincies, waterschappen, gemeen-

schappelijke regelingen en overige lokale overheid, zoals collectief be-
kostigd onderwijs)

3 de sociale fondsen, waaronder het Algemeen Ouderdomsfonds (AOW) 
en het Zorgverzekeringsfonds (basisverzekering tegen ziektekosten).

De centrale overheid vormt de hoogste bestuurslaag. Kort gezegd zijn dit 
de ministeries in Den Haag en hun uitvoeringsorganisaties – zoals Rijkswa-
terstaat. Ook de universiteiten worden tot de centrale overheid gerekend. 
De Europese Unie is een boven-nationale organisatie en geen onderdeel 
van de Nederlandse overheid.

Het grondgebied van Nederland is ingedeeld in 12 provincies en verkaveld 
over 352 gemeenten; verder zorgen 21 waterschappen voor het onderhoud 
van de zee- en rivierdijken, de beheersing van het (grond)waterpeil en de 
zuivering van afvalwater. Gemeenten maken onderling vaak gemeenschap-
pelijke regelingen, bijvoorbeeld voor de gezamenlijke verwijdering van huis-
houdelijk afval en de inkoop van zorg voor ouderen. Samen staan deze  
bestuursorganen bekend als de decentrale overheden.
In hoofdstuk 23.2 wordt uitgelegd waarom bij de uitvoering van overheids-
taken verschillende bestuurslagen zijn ingeschakeld. Over beleid dat vooral 
plaatselijke belangen dient, kan in veruit de meeste gevallen het best op 
lokaal niveau worden besloten. De rijksoverheid concentreert zich dan op 
taken die het hele land raken, zoals de nationale defensie en de betrekkin-
gen met het buitenland. Ook schaalvoordelen zijn hier van belang. Geen en-
kele gemeente heeft voldoende omvang om een eigen leger op de been te 
kunnen brengen.

Tot slot omvat de sector overheid de sociale fondsen. De meeste daarvan 
zijn ingeschakeld bij de financiering van sociale uitkeringen. Sociale fondsen 
worden primair gevuld met de opbrengst van sociale premies. De premies 
worden weliswaar bijna allemaal geïnd door de Belastingdienst, maar ze lo-
pen niet via de rijksbegroting. De Belastingdienst boekt de ontvangen pre-
mies direct door naar de fondsen. Deze constructie is historisch verklaarbaar.
Bij de twee collectieve zorgverzekeringen is het ingewikkeld. Zorgverzeke-
raars en zorgaanbieders (huisartsen, ziekenhuizen) zijn geen onderdeel  
van de overheid. Het CBS ziet het stelsel van basiszorg echter wel als een 
regeling van de overheid. Daarom tellen de uitgaven voor de collectief gefi-
nancierde zorg mee als overheidsuitgaven. Net zo tellen alle premies voor 
beide zorgverzekeringen mee bij de collectieve lasten.

Uitgaven en overheidssaldo
In 2019 tellen de overheidsuitgaven op tot €340 miljard. Dat is meer dan 
40% van wat we in Nederland met elkaar produceren en verdienen. De in-
komsten liggen hoger dan de uitgaven. De boekhouding van de overheid 
toont hierdoor in 2019 een overschot van bijna €14 miljard (tabel 1.1). 
Voor latere jaren zijn bij het afsluiten van de tekst (eind 2020) nog geen  
definitieve cijfers beschikbaar, maar vaststaat dat de overheid door de  
coronacrisis in 2020 en 2021 een groot tekort heeft – hoofdstuk 5.

centrale 
overheid

decentrale 
overheden

sociale fondsen

zorgver
zekeringen

overschot
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Tabel 1.1 Uitgaven en inkomsten van de overheid, 2019 (€ miljard)

Uitgaven Inkomsten saldo

Centrale overheid 209,6 218,1 8,5
Decentrale overheden 104,4 103,1 – 1,4
Sociale fondsen 129,3 136,0 6,8
af: onderlinge betalingena – 102,9 – 102,9 0

Totale overheid 340,4 354,3 13,9

a  Tussen de drie sub-sectoren van de overheid lopen geldstromen. Om dubbeltellingen te voorkomen is 

voor deze onderlinge betalingen gecorrigeerd.

Bron: CBS (2020), Nationale rekeningen 2019

Afbakening van de sector overheid

In de Nationale rekeningen – een volledige boekhouding van de transacties 
in de Nederlandse economie – bakent het CBS de overheid af volgens in-
ternationaal afgesproken richtlijnen. Dekt een ‘juridische eenheid’ gedu-
rende een aaneengesloten periode van minimaal drie jaar ten minste 50% 
van haar productiekosten door verkopen in de markt, dan is zij in de regel 
marktproducent en geen onderdeel van de sector overheid.
De rijksoverheid houdt 100% van de aandelen in de N.V. Nederlandse 
Spoorwegen (NS). De NS hebben de afgelopen drie jaar hun productiekos-
ten voor ongeveer 80% gedekt uit verkopen – de opbrengst van reizigers-
vervoer en exploitatie van stations. Daarom is de NS een marktproducent 
en geen deel van de overheid.

§ 1.2 Overheidsingrijpen in de economie

In Nederland bemoeit de overheid zich intensief met ons dagelijks leven en  
de gang van zaken in de economie. De overheid heeft het geweldsmonopolie. 
 Alleen defensiepersoneel en de politie mogen geweld gebruiken – burgers en 
bedrijven moeten hun onderlinge geschillen uitvechten bij de rechter. De over-
heid dwingt burgers en bedrijven belastingen af te dragen voor de financiering 
van collectief georganiseerde voorzieningen: de rechtspraak, het openbaar 
bestuur, onderwijs, zorg en meer. Iedereen is verplicht zich te houden aan een 
massa door de overheid uitgevaardigde wetten en regels. Opgelegde regels 
hebben net als de overheidsbestedingen gevolgen voor wat Nederland produ-
ceert en invoert. Handel in harddrugs is verboden, de verkoop van elektrische 
auto’s is sterk gestimuleerd door royale fiscale regelingen. In al deze gevallen 
stuurt de overheid de productie, de consumptie en de werkgelegenheid.
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Via haar uitgaven, belastingen en regels heeft de overheid dus grote invloed 
op de economie en hoe die zich ontwikkelt. Omgekeerd heeft de stand van 
de economie weer forse invloed op de overheidsfinanciën. In goede tijden 
met veel productie, werkgelegenheid en consumptie is de belastingop-
brengst hoger en is minder geld voor sociale uitkeringen nodig. In minder 
goede tijden valt de belastingopbrengst tegen en is meer geld nodig voor 
werkloosheidsuitkeringen.

Overheidsingrijpen voegt waarde toe
De overheid bemoeit zich vooral intensief met de gang van zaken in de eco-
nomie omdat de vrije werking van vraag en aanbod op markten – het ‘prijs-
mechanisme’ – voor de samenleving lang niet altijd de beste uitkomsten 
oplevert. Zo dragen productie en consumptie van de meeste goederen en 
diensten bij aan de opwarming van onze planeet. De hiermee samenhan-
gende maatschappelijke kosten – een negatief extern effect – komen on-
voldoende terug in marktprijzen, waardoor producenten en consumenten er 
geen rekening mee houden – hoofdstuk 2.2.8. Om de overgang naar een 
duurzamere economie te realiseren is ingrijpen van de overheid nodig. Dit 
kan door regels (beperking van milieubelastende activiteiten), subsidies 
(voor woningisolatie) en heffingen (een belasting op de uitstoot van CO2).

Productie van overheidsvoorzieningen
De overheid produceert veel goederen en diensten zelf, zoals veiligheid (poli-
tie en defensie) en toezicht op kwaliteit (door inspecties). In andere gevallen 
vindt de productie door derden plaats, maar neemt de overheid de bekosti-
ging volledig voor haar rekening. Voorbeelden zijn de aanleg van wegen door 
particuliere aannemers en het verzorgen van basisonderwijs door stichtingen 
voor neutraal en bijzonder onderwijs. Een variant is dat de overheid de produc-
tie van goederen en diensten gedeeltelijk bekostigt, door subsidie te geven 
aan niet-winstbeogende instellingen, zoals musea en theatergezelschappen.

Politici als ‘preferentiemakelaars’
Meningen over de gewenste omvang van het overheidsingrijpen verschillen 
per land en ze veranderen in de loop van de tijd. Dat blijkt onder andere uit 
de variatie in het uitgavenpeil. In democratieën met een ontwikkelde eco-
nomie liggen de overheidsuitgaven in 2019 tussen 25% (Ierland) en 55% 
(Frankrijk) van de economie. Het uitgavenpeil varieert ook in de tijd.  

prijs
mechanisme

Gedragsreacties

Regels van de overheid, belastingen, uitkeringen en subsidies laten men-
sen niet onberoerd – ook de leiding van een bedrijf bestaat uit mensen. Als 
mensen hun gedrag veranderen onder invloed van overheidsmaatregelen, is 
er sprake van een ‘gedragsreactie’. Door milieuwetten beperken vervuilers 
de uitstoot van voor de leefomgeving schadelijke stoffen. Het sigarettenver-
bruik daalt bij een hoge belasting op tabak – de tabaksaccijns. Dit zijn door 
de overheid bedoelde gedragsreacties. Overheidsmaatregelen lokken ook 
onbedoelde, vaak ongewenste gedragsreacties uit. Een hoge belastingdruk 
kan bijvoorbeeld tot gevolg hebben dat de tweede verdiener in een gezin 
minder gaat werken.
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In Nederland is het mede door opeenvolgende bezuinigingsronden in de  
periode 1995-2019 gedaald van 54 tot 42% van de economie. Ook bereik, 
intensiteit en naleving van de regelgeving verschillen van land tot land.

In een democratie bundelen politieke partijen de voorkeuren van burgers 
voor de gewenste omvang van het overheidsingrijpen. Het kabinet en lokale 
bestuurders doen voorstellen voor wetgeving en de begroting. Via vrije  
verkiezingen aangewezen volksvertegenwoordigers stemmen over wetsvoor-
stellen en de ingediende begroting. Vervolgens probeert het ambtelijk  
apparaat alle besluiten uit te voeren. De volksvertegenwoordigers in het 
parlement en de gemeenteraad controleren – als het goed is – de uitvoe-
ring van het overheidsbeleid.

§ 1.3 Overheidsingrijpen: drie functies

Volgens een veelgebruikte indeling vervult het overheidsingrijpen in de eco-
nomie drie functies:
1 allocatie – beïnvloeding van productie en consumptie
2 stabilisatie van schommelingen in de conjunctuur
3 herverdeling van inkomens en vermogens.

allocatiefunctie
Bepaalde goederen – zoals openbare veiligheid – worden zonder overheids-
ingrijpen niet, onvoldoende of op een unfaire manier geproduceerd, terwijl 
daaraan wel grote behoefte bestaat. Dat de overheid hier onmisbaar is, laat 
bijvoorbeeld de unfaire productie van veiligheid door criminele bendes in slop-
penwijken zien. Zij bieden selectief en tegen een hoge prijs ‘bescherming’. De 
overheid kan onder democratische controle op een faire manier voorzien in 
de behoefte aan veiligheid en andere zaken. Maar haar invloed op de samen-
stelling van ons consumptiepakket gaat veel verder dan via de directe produc-
tie van een groot aantal voorzieningen. Zo stimuleert het verlaagde btw-tarief 
de verkoop van boeken en ontmoedigt de hoge alcoholaccijns (een belasting) 
het verbruik van sterke drank. De overheidsinvloed op wat wordt geprodu-
ceerd en geconsumeerd heet de allocatiefunctie – hoofdstuk 2.2.

Stabilisatiefunctie
Na elke periode van groot optimisme bij producenten en consumenten – 
een tijd van hoogconjunctuur – volgt een terugslag, een periode van laag-
conjunctuur. Tijdens de hoogconjunctuur stijgen de lonen en prijzen. Oplo-
pende inflatie kan de economie schaden. Zit – omgekeerd – de economie 
in een dip, dan loopt de werkloosheid op en groeit de economie minder 
hard dan mogelijk is. Gezien zulke schadelijke effecten kan de overheid 
proberen schommelingen in de economische bedrijvigheid te verminderen 
door een ruimer of krapper begrotingsbeleid. Dit is de stabilisatiefunctie 
van het overheidsingrijpen – hoofdstuk 2.3.

Verdelingsfunctie
Belastingwetten, regels – zoals voor het wettelijk minimumloon – en over-
heidsuitgaven – vooral die voor sociale uitkeringen – hebben daarnaast ingrij-
pende gevolgen voor de uiteindelijke verdeling van de in ons land verdiende 
inkomens en de spreiding van het vermogensbezit. Meer over deze verde-
lingsfunctie van het overheidsingrijpen in hoofdstuk 21 (inkomensongelijk-
heid) en hoofdstuk 22 (vermogensverdeling).

voorkeuren van 
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§ 1.4 Wisselende kijk op de rol van de overheid

Het denken over de rol van de overheid staat niet stil. In reactie op de co-
ronacrisis lopen het tekort op de overheidsbegroting en de overheids-
schuld in economisch ontwikkelde landen hoog op, zonder dat voorlopig 
alarmbellen rinkelen. Dat was vóór 2020 wel anders. Het beleid was in de 
meeste landen gericht op het verminderen van tekorten en verlaging van 
de schuld. Kantelt het denken over de rol van de overheid in de economie? 
Dat is eerder gebeurd.

De Grote Depressie
Zo’n kantelmoment komt in 1936, wanneer de wereld kampt met de nawee-
en van de Grote Depressie: massawerkloosheid en wijdverbreide armoede. 
Dat jaar publiceert de Engelse econoom John Maynard Keynes (1883-1946) 
een baanbrekend boek, waarin hij aantoont dat actief overheidsingrijpen no-
dig kan zijn om het niveau van de economische activiteit op te voeren.
Vanaf de jaren veertig gaan steeds meer landen een door keynesiaanse 
inzichten geïnspireerd actief conjunctuurbeleid voeren. In de ‘gouden’ jaren 
vijftig en zestig is de heersende opvatting dat de overheid de economische 
ontwikkeling met gerichte (‘discretionaire’) maatregelen tot in details kan 
sturen. Tijdens een recessie stimuleren overheden de bestedingen via een 
tekort op de begroting, terwijl zij geacht worden via een begrotingsover-
schot de economie af te remmen wanneer deze oververhit raakt.
Na het begin van de jaren zeventig klinkt steeds meer kritiek. In tijden van 
hoogconjunctuur drukken politici te weinig op de rem. Een nieuw verschijn-
sel verbijstert economen: stagflatie, een combinatie van hoge inflatie en 
hoge werkloosheid. Volgens destijds gangbare inzichten zou de inflatie bij 
een omvangrijke werkloosheid laag moeten zijn doordat de bestedingen  
haperen. Niet dus.

Monetarisme en aanbodeconomie
Ideeën van monetaristen en aanbodeconomen, die de stagflatie kunnen 
verklaren, winnen vervolgens snel terrein. Monetaristen willen de inflatie 
bestrijden door de hoeveelheid geld in omloop te verminderen. Terwijl 
keynesianen vooral oog hebben voor de vraagkant van de economie – het 
beïnvloeden van de bestedingen – wijzen aanbodeconomen op problemen 
aan de aanbodkant. Hoge belastingen, te veel regels van de overheid en 
machtige vakbonden zouden innovatie, werklust, spaarzin en noodzakelijke 
aanpassingen (bedrijfssluitingen) in de weg staan. De monetarist Milton 
Friedman (1912-2006) wees erop dat – als dergelijke structurele tekortko-
mingen niet worden aangepakt – een stimulerend beleid van de overheid 
de inflatie opstuwt zonder dat de werkloosheid noemenswaardig daalt.

In de jaren tachtig en negentig gaat het roer om. Om hoog opgelopen be-
grotingstekorten aan te pakken zetten overheden het mes in de groei van 
de overheidsuitgaven. Het is een tijd waarin taken worden afgestoten naar 
de marktsector (privatisering) en de overheid streeft naar vermindering van 
de hoeveelheid regels (deregulering). De toptarieven van de belastingen op 
inkomen en winst gaan omlaag.
De centrale banken bestrijden de hoge inflatie via hun rentebeleid. Zij 
schroeven de rente op tot boven de 10%. Wanneer rood staan zo duur wordt, 
lenen consumenten minder voor grote aankopen en temperen bedrijven hun 
investeringsplannen. Door deze ‘bestedingsbeperking’ van consumenten 
en investeerders koelt de economie af en daalt de inflatie snel.
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Voor het conjunctuurbeleid vertrouwen beleidsmakers voortaan op een 
combinatie van ‘automatische stabilisatoren’ en het rentebeleid van de 
centrale bank. In een tijd van hoogconjunctuur stroomt het belastinggeld 
binnen en zijn de werkloosheidsuitgaven laag. Hierdoor verbetert het saldo 
van de overheidsbegroting. Dat haalt druk van de oververhitte conjunctuur-
ketel, zonder dat actief conjunctuurbeleid hoeft te worden gevoerd. In een 
recessie is het omgekeerd. Door tegenvallende belastingontvangsten en 
oplopende uitgaven voor werkloosheidsuitkeringen verslechtert het over-
heidssaldo vanzelf, wat de economie een impuls geeft. Actief bijsturen 
door de belastingen te verlagen en de overheidsbestedingen op te voeren 
kan achterwege blijven, behalve bij een zware recessie.
Daarnaast zetten centrale banken het rentebeleid in. De ervaring uit de ja-
ren tachtig heeft geleerd dat een forse verhoging van de rente een einde 
maakt aan de inflatie en de economische activiteit afremt. Een verlaging 
van de (korte) rente stimuleert daarentegen consumptie en investeringen. 
Om politieke invloed op het rentebeleid te verhinderen, krijgen centrale 
banken een onafhankelijke positie.

De Grote Recessie
De financiële crisis (2008-2009) en de daaropvolgende Grote Recessie 
maken duidelijk dat de deregulering van financiële instellingen (veel) te ver 
is doorgeschoten. De overheid moet een groot aantal banken met geld van 
de belastingbetalers te hulp schieten. De regels voor de banken worden 
hierop aangescherpt. In de jaren tien blijft de groei van de economie achter 
doordat de productie per gewerkt uur (de productiviteit) weinig toeneemt. 
De bestedingen van consumenten en bedrijven herstellen zich in verhou-
ding traag. De centrale banken verlagen de rente en vergroten de geldhoe-
veelheid (‘kwantitatieve verruiming’). De werkgelegenheid groeit vanaf het 
midden van de jaren tien flink, maar de inflatie blijft laag. Dat laat zich 
eveneens slecht rijmen met de theorie, die zegt dat bij een krappe arbeids-
markt de lonen sneller stijgen, waarop de inflatie toeneemt doordat bedrij-
ven de hogere arbeidskosten aan hun afnemers doorberekenen.

Rentebeleid steeds minder effectief
In het begin van de jaren twintig lopen centrale banken aan tegen de grenzen 
van het rentebeleid. De bestedingen blijven achter door de hoge besparingen 
in de particuliere sector – hoofdstuk 25.2. Om het sparen te ontmoedigen 
maken centrale banken de rente negatief. Banken betalen een boete op 
geld dat zij aanhouden bij de centrale bank. Om dat goed te maken laten 
de banken bedrijven en vermogende particulieren op hun beurt negatieve 
rente betalen op hun tegoeden. Kleine spaarders ontvangen nog een heel 
klein beetje rente. Banken vrezen dat deze mensen, geconfronteerd met 
een negatieve rente, al het geld van hun spaarrekening zullen opnemen. 
Deze vluchtweg kan worden bemoeilijkt door alle bankbiljetten van €20 en 
hoger uit circulatie te halen. Mensen zullen aarzelen al hun spaargeld thuis 
in koffers vol briefjes van €5 en €10 te bewaren. Maar zo’n amputatie van 
de bankbiljettencirculatie is nauwelijks een optie.
Centrale bankiers beseffen dat het rentebeleid tegen zijn grenzen aan-
loopt, terwijl kwantitatieve verruiming van de geldhoeveelheid tot nu toe 
niet het gewenste effect heeft: de inflatie ligt aanhoudend lager dan het 
nagestreefde niveau. Vandaar de oproepen van centrale bankiers dat over-
heden actief begrotingsbeleid moeten voeren om de gevolgen van de co-
ronacrisis op te vangen.
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Coronacrisis
De coronacrisis maakt voor iedereen duidelijk dat een daadkrachtige over-
heid onmisbaar is om economie en samenleving in uitzonderlijke tijden bij 
elkaar te houden. Heroverweging van de rol van de overheid en het begro-
tingsbeleid staat door nog andere oorzaken hoog op de agenda. Ondoordach-
te of slordig vormgegeven privatiseringen uit het verleden gaan ten koste van 
de kwaliteit van de dienstverlening. Doorgeschoten privatisering roept vraag-
tekens op over het afstoten van overheidstaken naar de marktsector.
De verlaging van de toptarieven van belastingen op inkomen en winst heeft 
niet de door sommige economen voorspelde extra economische groei ge-
bracht, maar wel bijgedragen aan de in de meeste landen toenemende  
ongelijke verdeling van inkomens en vermogens. Steeds meer politici en 
sommige vooraanstaande economen roepen om overheidsingrijpen om aan 
deze ontwikkeling een halt toe te roepen.
Verder zijn er nieuwe problemen die niet worden opgelost door alleen te 
vertrouwen op marktwerking en particulier initiatief. In de samenleving 
groeit onbehagen over uitwassen: milieuvervuiling en opwarming van onze 
planeet, machtsconcentratie en belastingontwijking van multinationals, 
toenemende baanonzekerheid door de opkomst van flexwerk en globalise-
ring. Om daar wat aan te doen is overheidsingrijpen nodig.

§ 1.5 Overheidsingrijpen: tekortkomingen

Markten werken zelden perfect. De overheid kan ongewenst geachte uit-
komsten van marktwerking corrigeren. Maar ook overheidsingrijpen kent 
duidelijke tekortkomingen.

Welke marktuitkomsten corrigeren?
Politici en hun ambtenaren moeten beslissen welke marktimperfecties zij 
willen corrigeren. Daarbij moeten zij voor- en nadelen van ingrijpen in de 
markt tegen elkaar afwegen. Dit laat ruimte voor uiteenlopende visies. Poli-
tici van traditioneel ‘rechts’ verwachten minder heil van overheidsbemoeie-
nis met de economie dan politici van traditioneel ‘links’. Recent schuift in 
Nederland rechts op naar links, onder andere doordat de coronacrisis aan-
toont hoe onmisbaar overheidsingrijpen in de economie is.
Een extra complicatie is dat de overheid tegenstrijdige doelstellingen na-
streeft, waartussen onvermijdelijk spanning ontstaat. Zo is de uitbreiding 
van de luchthaven Schiphol van groot economisch belang, terwijl duidelijk 
is dat hierdoor de luchtverontreiniging en geluidsoverlast zullen toenemen. 
Zulke beleidsinconsistenties komen scherp aan het licht wanneer bij de  
besluitvorming betrokken partijen verschillend denken over het belang van 
diverse doelstellingen. Gemeenten kunnen bijvoorbeeld plannen voor een 
nieuwe rijksweg dwarsbomen door bezwaar te maken tegen het tracé over 
hun grondgebied.

Economen die zich bij hun leest houden, zwijgen over het gewenste over-
heidsingrijpen. Privé zullen zij daar meestal best een mening over hebben. 
Als wetenschapper beperken zij zich tot analyses van de sterke en zwakke 
kanten van overheidsbeleid: worden door politici bepaalde doelen doelma-
tig en doeltreffend bereikt door de inzet van schaarse middelen?
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Doeltreffendheid van instrumenten
Niet alleen moet worden beslist wanneer de overheid ingrijpt in de econo-
mie, maar ook hoe dat zal gebeuren. Meestal zijn verschillende instrumen-
ten beschikbaar. De overheid kan een ongewenste activiteit verbieden of 
zwaar belasten, of ermee volstaan via voorlichting tegen die activiteit te 
waarschuwen. Het is niet zo simpel om het beleidsinstrument te kiezen dat 
voor de samenleving de beste uitkomsten oplevert. Vooraf hebben beleids-
makers meestal beperkt inzicht in de doeltreffendheid van beschikbare in-
strumenten. Vaak is onduidelijk hoe gezinnen en bedrijven op een maatre-
gel zullen reageren. De belastingsubsidie voor elektrische auto’s bleek 
ongekend populair, zodat de regeling miljarden euro duurder uitviel dan bij 
haar invoering werd geraamd.
Afschaffing van een niet doeltreffend instrument is vaak moeilijk. Regelma-
tig komt in de publiciteit hoe beleidsmakers alles op alles zetten om de 
conclusies van kritische evaluatierapporten af te zwakken en buiten het 
blikveld van parlementariërs of gemeenteraadsleden te houden. Politici en 
ambtenaren geven niet graag toe dat zij zich hebben vergist en dat (soms 
honderden) miljoenen euro belastinggeld over de balk zijn gegooid. Zelfs 
als evaluaties spijkerhard aantonen dat een instrument niet of nauwelijks 
(aantoonbaar) werkt, zal dit lang niet altijd leiden tot het stopzetten van 
een subsidie of aanpassing van de regels.

Ontbrekende marktsignalen
Informatietekorten bemoeilijken de afstemming van het aanbod van collec-
tief gefinancierde voorzieningen op de voorkeuren van de bevolking. Hier 
verschilt het budgetmechanisme (tekstkader) sterk van het prijsmechanis-
me. Biedt een ondernemer een product aan waaraan weinig mensen be-
hoefte blijken te hebben, dan verkoopt hij niet veel en zal hij de productie 
moeten staken. Dit krachtige marktsignaal kennen overheidsinstanties 
niet. In de collectieve sector komen voorkeuren van de bevolking langs indi-
recte weg, via het democratisch proces, naar voren. Daarbij zit veel ruis op 
de lijn – hoofdstuk 11.3 tot en met 11.5. De overheid heeft bovendien 
geen idee hoeveel belasting mensen voor collectief gefinancierde voorzie-
ningen over hebben. Ook in dit opzicht is de markt superieur. Daar moeten 
mensen met hun portemonnee kiezen. In het stemlokaal kunnen zij hun 
stem geven aan politici die gouden bergen zonder prijskaartje beloven.
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Budgetmechanisme

In een democratie ligt de beslissingsmacht over de overheidsuitgaven en 
hun financiering uiteindelijk in handen van gekozen volksvertegenwoordigers: 
het parlement (dit bestaat uit de Tweede Kamer en de Eerste Kamer van de 
Staten-Generaal), de gemeenteraad, Provinciale Staten en het waterschaps-
bestuur. Op basis van hun budgetrecht stellen gekozen politici aan het amb-
tenarenapparaat en zijn politieke top een bepaald budget ter beschikking. 
Dit budget geeft aan hoeveel maximaal voor in de jaarlijkse begroting aange-
wezen bestemmingen mag worden uitgegeven. Het besluitvormingsproces 
waarbij wordt vastgesteld welke taken de overheid zal uitvoeren, hoeveel 
daarvoor mag worden uitgegeven en hoe die uitgaven zullen worden gefinan-
cierd, heet het ‘budgetmechanisme’.

budgetrecht
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Het informatietekort over de gewenste omvang en samenstelling van over-
heidsvoorzieningen maakt het moeilijk het beleid snel aan gewijzigde voor-
keuren aan te passen. Het heeft ook tot gevolg dat belangengroepen soms 
grote invloed op de besluitvorming (kunnen) uitoefenen. Hun vertegenwoor-
digers dringen aan op wetgeving en voorzieningen die vooral aan de eigen 
achterban ten goede komen. Is deze pressie succesvol, dan incasseert 
zo’n groep ‘politieke winst’. Tegenover omvangrijke baten voor de eigen 
groep staan slechts bescheiden kosten, doordat de lasten worden ge-
spreid over de grote groep anonieme belastingbetalers. Het gevolg kan een 
voorzieningenaanbod zijn dat (sterk) afwijkt van de voorkeuren van de ge-
middelde kiezer.

De overheid als monopolist
Is de overheid de enige producent, dan kan dit ten koste gaan van zowel 
de kwaliteit van de dienstverlening als de doeltreffendheid en doelmatig-
heid van de productie. Als de vuilnisophaal in een gemeente exclusief is 
toevertrouwd aan de eigen reinigingsdienst, voelt de leiding van de dienst 
weinig prikkels om het huisvuil tegen de laagst mogelijke kosten in te za-
melen. Stel dat de gemeenteraad zou besluiten een eind te maken aan het 
monopolie van de reinigingsdienst. Voortaan mogen particuliere bedrijven, 
en ook de eigen reinigingsdienst, een offerte uitbrengen voor welk bedrag 
zij de vuilnisophaal zullen verzorgen. De kans bestaat dan dat de ambte-
lijke dienst buiten de prijzen valt, bijvoorbeeld doordat de arbeidskosten 
per mensuur een stuk hoger zijn dan bij particuliere bedrijven. Deze proce-
dure dwingt de eigen gemeentelijke reinigingsdienst zo doelmatig mogelijk 
te (gaan) werken.
Concurrentie brengt een minder doelmatige productiewijze ‘vanzelf’ aan het 
licht, doordat de producent die tegen de laagste kosten werkt de opdracht 
binnenhaalt. Bij afwezigheid van concurrentie kost het volksvertegenwoordi-
gers daarentegen grote moeite eventuele verspilling en ondoelmatigheden 
van overheidsdiensten boven water te krijgen, doordat zij afhankelijk zijn van 
de kwaliteit van daarover door het uitvoerend apparaat verschafte informatie.
Al sinds het eind van de jaren zeventig wordt geprobeerd het optreden van 
de overheid doeltreffender en doelmatiger (efficiënter) te maken, onder an-
dere door de invoering van concurrentieprikkels. Onzeker is of bij dit stre-
ven het gewenste succes is geboekt – meer daarover in hoofdstuk 7.

Personeelsproblemen
De overheid komt personeel te kort. De uitvoering van kerntaken komt hier-
door in het gedrang. Defensie kan onvoldoende mensen werven. Er zijn te 
weinig rechercheurs om de zware drugscriminaliteit te bestrijden, te weinig 
bevoegde leraren in het basis- en het voortgezet onderwijs. Ziekenhuizen zit-
ten te springen om gespecialiseerde verpleegkundigen. Door de vergrijzing 
van het personeelsbestand en de geringe instroom van ‘nieuw bloed’ zullen 
de personeelsproblemen toenemen. Hierdoor staat het goed functioneren 
van veel overheidsinstellingen onder toenemende druk en neemt de kwali-
teit van de publieke dienstverlening vermoedelijk (verder) af.
Er is geen snelle oplossing voor het tekort aan militairen, politiemensen, 
bevoegde leraren en zo verder. De salarissen van de meeste ambtenaren 
zijn vergelijkbaar met die in het bedrijfsleven. Maar werken bij de overheid 
is voor veel jongeren blijkbaar geen aantrekkelijk perspectief.
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Dienstverlening onder druk

Dienstverlening door overheidsinstanties laat soms te wensen over. Toe-
slagen zijn ten onrechte stopgezet, wachttijden voor een nieuw rijbewijs en 
bij de beoordeling van asielaanvragen zijn fors opgelopen. Dat kun je mis-
schien nog als vervelende incidenten beschouwen. Maar er zijn ook struc-
turele problemen. Bij de rechterlijke macht, defensie en de Belastingdienst 
zijn grote automatiseringsprojecten vastgelopen, de kwaliteit van het on-
derwijs daalt, de woningnood is terug, de biodiversiteit holt door het land-
bouwbeleid achteruit, en zo is er meer – hoofdstuk 12. Hoofdoorzaak van 
veel structurele problemen is de focus van ministers en het parlement op 
nieuw beleid, terwijl de uitvoerbaarheid van lopend én nieuw beleid amper 
aandacht krijgt.
Internationaal slaat ons land geen slecht figuur. In een studie uit 2012 ver-
gelijkt het Sociaal en Cultureel Planbureau de kwaliteit van collectief gefinan-
cierde voorzieningen in 28 landen. Nederland staat op plaats 7. Recent is 
niet onderzocht of onze overheid nog steeds (iets) bovengemiddeld scoort.

§ 1.6 Overheidsmacht: grenzen

De overheid is machtig, maar niet almachtig. De mogelijkheid om in te grij-
pen in het leven van de burgers en de economie is begrensd door:
• wettelijke kaders voor het overheidsoptreden
• gedragsreacties en beleidsconcurrentie
• de invloed van de Europese Unie.

Wettelijke kaders
Taken en bevoegdheden van veel overheidsinstellingen zijn bij wet of inter-
nationaal verdrag geregeld. Het behoort vanzelf te spreken dat de overheid 
zich aan haar eigen regels houdt. Maar ambtenaren is niets menselijks 
vreemd: zij maken fouten, sommige beslissingen lijken te wijzen op wille-
keur, en ook machtsmisbruik, discriminatie en corruptie komen voor. Om 
burgers hiertegen te beschermen behoort de overheid bij de omgang met 
burgers en bedrijven algemene beginselen van behoorlijk bestuur in acht te 
nemen. Bij de belastingheffing zijn die beginselen: geen heffing zonder 
voorafgaande wetgeving, gelijke behandeling van gelijke gevallen.
Mensen die zich door een overheidsinstelling tekortgedaan voelen, kun-
nen met hun klachten terecht bij de Nationale ombudsman. Bedrijven die 
onevenredig worden geraakt door overheidsmaatregelen, kunnen in veel 
gevallen schadevergoeding claimen, zo nodig via een vonnis van de onaf-
hankelijke rechter.

Gedragsreacties en beleidsconcurrentie
Ook te verwachten gedragsreacties van bedrijven en gezinnen beperken de 
beleidsruimte van de overheid. In de jaren direct na de Tweede Wereldoor-
log (1939-1945) kenden de Verenigde Staten en het Verenigd Koninkrijk 
een toptarief van de inkomstenbelasting van meer dan 90%. Mensen die 
de inkomensverschillen in Nederland (veel) te groot vinden, pleiten soms 
voor een toptarief van 70%, bijvoorbeeld voor alle inkomsten boven 
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€200.000. Een zo hoog tarief zal lang niet altijd effectief zijn, doordat veel-
verdieners het vaak kunnen ontwijken. Bijvoorbeeld door minder te werken, 
zich op een andere manier te laten uitbetalen of in het uiterste geval door 
te emigreren (belastingvlucht). Beleidsmakers moeten incalculeren dat be-
drijven en gezinnen hun activiteiten naar andere landen kunnen verplaat-
sen wanneer zij zich door belastingen en regels te veel belemmerd voelen.

Een land kan door gedragsreacties activiteiten verliezen, maar ook proberen 
ze aan te trekken. In dat geval beconcurreren landen elkaar om economi-
sche activiteiten en financiële instellingen te lokken: ‘beleidsconcurrentie’. 
Wapens bij deze concurrentiestrijd zijn een aantrekkelijk belastingklimaat, 
minder streng toezicht op financiële instellingen en soepele milieunormen. 
Een land kan het zich niet permitteren door extreem hoge belastingtarieven 
of zeer strenge milieueisen al te zeer uit de pas te lopen. Anders vertrekken 
bedrijven en laten vermogende mensen hun hielen zien.

De europese Unie
De macht van de lidstaten van de Europese Unie is op veel beleidsterreinen 
inmiddels (sterk) ingeperkt door regels vanuit Brussel en door uitspraken 
van het Europese Hof van Justitie. Het beleid met betrekking tot bijvoor-
beeld landbouw, handel en mededinging wordt niet langer bepaald in natio-
nale hoofdsteden. De Europese Commissie toetst verder de steunverlening 
aan nationale industrieën. Lidstaten uit de eurozone moeten hun begrotings-
plannen vooraf ter beoordeling aan de Commissie voorleggen. En zo meer –  
hoofdstuk 24.
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Samenvatting

• De studie van de overheidsfinanciën is een deelterrein van de economi-
sche wetenschap. Het gaat niet alleen om uitgaven, inkomsten en 
schuldpolitiek van de overheid. Ook belangrijk zijn door de overheid vast-
gestelde regels, met vaak grote gevolgen voor de economie. Verder krijgt 
de besluitvorming binnen de overheidsorganisatie aandacht.

• De sector overheid kent drie sub-sectoren:
1 centrale overheid
2 decentrale overheden
3 sociale fondsen.

• Het overheidsingrijpen in de economie is vooral terug te voeren op on-
vrede met uitkomsten van het prijsmechanisme (markt).

• Bij hun handelen hebben politici en het ambtenarenapparaat drie functies 
voor ogen:
1 beïnvloeding van de allocatie van arbeid en kapitaal
2 stabilisatie van de conjunctuurbeweging, en
3 bijsturing van de verdeling van inkomens en vermogens.

• Het denken over de rol van de overheid laat een slingerbeweging zien, van 
meer naar minder, naar weer (veel) meer bemoeienis met de economie.

• Het ingrijpen door de overheid brengt zijn eigen problemen met zich 
mee, door verschil in politieke visies, tegenstrijdige doelstellingen, de 
lastige keuze van optimale instrumenten en een informatietekort aan 
welke voorzieningen burgers de meeste voorkeur geven.

• De macht van de nationale overheid is niet onbeperkt, door:
– regels voor overheidsoptreden
– gedragsreacties en beleidsconcurrentie
– de invloed van de Europese Unie.
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