Raad van Advies Sint Maarten

Aan Zijne Excellentie de Gouverneur van St. Maarten
Falcondrive # 3

Harbour View

St. Maarten

RvA no. SM/1-12-LV

Onderwerp:  Ontwerp-landsverordening tot vaststelling van de begroting van Sint Maarten
voor het dienstjaar 2012 (uw volgno: LV-12/0001).

Advies: Met verwijzing naar uw adviesverzoek d.d. 18 januari 2012 om het oordeel
van de Raad van Advies inzake bovengenoemd onderwerp en de
behandeling hiervan in de vergaderingen van de Raad van Advies d.d. 28
november 2011 en 5 december 2011, bericht de Raad u als volgt.

Bestudering van het onderhavige ontwerp en de bijbehorende memorie van
toelichting alsmede de overige bij het adviesverzoek gevoegde stukken geeft
de Raad aanleiding tot het maken van de navolgende opmerkingen.

Hoofdstuk 1: Algemeen

Ingevolge artikel 69 Staatsregeling van Sint Maarten (2010, GT 1) j° artikel 13
Landsverordening Raad van Advies (2010, GT 17) wordt de Raad onder
andere gehoord over de voorstellen van wet die door de regering bij de
Staten van Sint Maarten worden ingediend. Aangezien de begroting conform
het bepaalde in artikel 100, 1° lid Staatsregeling de vorm heeft van een
landsverordening wordt ook over een voorstel van begroting advies gevraagd
aan de Raad van Advies.

Een landsverordening tot vaststelling van de landsbegroting heeft een
eigensoortig karakter, nu een begrotingswet geen algemeen verbindende
voorschriften bevat maar bestaat uit een verzameling machtigingen tot het
doen van uitgaven door de betrokken minister’.

Deze omstandigheid heeft consequenties voor het door de Raad te hanteren
toetsingskader.

! De Bourbon, De betekenis van de begroting binnen het bestuursrecht, W. Den Ouden, Kluwer 2009, p. 3.
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Zoals in het jaarverslag over 2010 van de Raad van Advies is vermeld,
hanteert de Raad bij haar advisering een toetsingskader dat gebaseerd is op
een beleidsanalytische, een juridische en een wetstechnische toetsing®. Deze
toetsingscriteria worden eveneens gebruikt door de Raden van Advies van
Curacao en Aruba en door de Raad van State in Nederland.

Vanwege het eigensoortige karakter van de landsbegroting is op 22
september 2011 tijdens het vierde reguliere overleg tussen de Caraibische
Raden van Advies en de Raad van State te Den Haag onder meer de
toetsing van de begroting in de verschillende landen van het Koninkrijk aan
de orde gesteld. Dit had tot doel het formuleren van een eenduidige
toetsingswijze van de verschillende landsbegrotingen door de adviesraden in

het Koninkrijk.

In het navolgende zullen voornoemde gevolgen, die koninkrijksbreed worden
onderkend, worden geschetst teneinde duidelijkheid te verschaffen omtrent
de toetsingswize van de Raad bij de advisering aangaande de
landsbegroting.

Beleidsanalytische toetsing

Anders dan bij reguliere ontwerp-landsverordeningen en ontwerp-
landsbesluiten, houdende algemene maatregelen, vindt bij de advisering over
de landsbegroting geen beleidsanalytische toetsing plaats. De formulering
van de beleidsdoelstellingen voor het komende begrotingsjaar is immers een
voorrecht van de regering waarover zij aan de Staten verantwoording aflegt
tijdens de begrotingsbehandeling.

Dit neemt echter niet weg dat de Raad wel toetst of de voorgenomen
beleidsdoelstellingen op een juiste wijze worden gereflecteerd in de
gepresenteerde ramingen.

Zo dient de Memorie van Toelichting uitsluitsel te geven over:

1) hetgeen de regering in het begrotingsjaar wil bereiken;

2) wat zij gaat doen om dit te bereiken;

3) hoeveel dit vervolgens gaat kosten; en

4) waarmee in dit kader rekening moet worden gehouden.

In de jaarrekening moet vervolgens duidelijk worden gemaak:
5) of (en in welke mate) deze voorgenomen doelen zijn bereikt om

vervolgens aan te geven;
6) hoe het beleid wordt voortgezet of aangepast op basis van de resultaten.

Het verband tussen enerzijds het beleid, de doelstellingen en de activiteiten
en anderzijds de daarmee gemoeide bedragen en verwachte resultaten (in
geld) dienen in voldoende mate gelegd te worden.

Daarnaast toetst de Raad of de financieel-economische premissen waarop
de begroting stoelt valide zijn.

2 Jaarverslag Raad van Advies 2010, p. 10 en 11.
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Juridische toetsing

De juridische toetsing vindt in volle omvang plaats. De Raad toetst de
ontwerp-landsverordening tot vaststelling van de begroting bijvoorbeeld aan
hogere regelgeving zoals de Staatsregeling en de Comptabiliteitslands-
verordening.

Centraal in de juridische toetsing staat artikel 100, 3° lid Staatsregeling
waarin is vermeld dat de begroting jaarlijks in één of meer ontwerpen door de
regering aan de Staten uiterlijk op de eerste september aangeboden wordt.
De ratio van deze vastlegging in de Staatsregeling is dat de begrotingscyclus
op de juiste wijze en tijdig wordt doorlopen, daarbij recht doende aan het
budgetrecht van de Staten en het machtigingskarakter van de begroting,
zoals verwoord in de artikelen 6 en 16 van de Comptabiliteitslands-
verordening (2010, GT 23).

Voor het overige dient de begrotingswet te voldoen aan de bepalingen van
hoofdstuk 12 van meergenoemde Comptabiliteitslandsverordening.

Hoofdstuk 2: Beleidsanalytische toetsing van het ontwerp

Het te voeren beleid

De Raad merkt op dat in het ontwerp voor alle ministeries een
richtinggevende uitwerking van het te voeren beleid ontbreekt, aangepast
aan de huidige inkomsten en uitgaven. De te bereiken doelstellingen zijn
veelal vaag omschreven en laten ruimte voor interpretatie. Op geen enkele
wijze wordt in het ontwerp melding gemaakt van het moment waarop een
prestatie geleverd moet zijn.

De Raad adviseert conform het bepaalde in artikel 14, 2°, 3° en 4° lid en
artikel 15 Comptabiliteitslandsverordening in de toelichting per post uiteen te
zetten hoe het begrote bedrag is opgebouwd en waaraan het zal worden
besteed en in dat kader duidelijke beleidsdoelen te stellen, alsmede binnen
welke termijn beoogd is deze doelen te halen.

Financieel-economische premissen:

1. Extra inkomsten voor 2012: Real Estate branch

De Raad vraagt zich af of de geschatte extra inkomstenbelasting veel te hoog
is begroot aangezien er nog veel werk verzet moet worden voordat
daadwerkelijk tot inning van deze inkomstenbelasting kan worden
overgegaan.

De Raad adviseert de regering een onderzoek in te stellen naar het aantal
rechtspersonen naar lokaal recht en buitenlandse offshorebedrijven die
tevens onroerend goed bezitten of beheren. De Raad meent dat deze groep
op gelijke voet met buitenlandse particulieren zou moeten worden belast.

2. Extra inkomsten voor 2012: Successiebelasting
De Raad is van mening dat opgepast dient te worden voor al te hoog
gespannen verwachtingen met betrekking tot de inkomsten  uit
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successiebelasting omdat veel bezwaarschriften tegen de aanslagen
verwacht kunnen worden.

3. Extra inkomsten voor 2012: Carrental tax

Gezien de mondiale economische ontwikkelingen kan verwacht worden dat
autoverhuurbedrijven hun wagenpark gaan verkleinen als gevolg van
economische krimp enerzijds en de aangekondigde verscherpte controles op
de belasting anderzijds. Dit kan gevolgen hebben voor de hoogte van de te

innen belasting.

4 Credit rating
In paragraaf 3.4. is vermeld dat het interestpercentage is gesteld op 1,5%. De

Raad wijst er op de ‘credit rating’ van Sint Maarten bepalend zal zijn of dit
percentage gehandhaafd kan blijven.

Hoofdstuk 3: Juridische toetsing van het ontwerp

1. Artikel 100, 3° lid Staatsregeling

De regering heeft de in de Staatsregeling genoemde termijn niet gehaald.
Deze termijn garandeert dat recht wordt gedaan aan het machtigingskarakter
van de begroting. Het parlement machtigt de ministers tot het doen van
bepaalde uitgaven. Een te late indiening van de begroting doet hieraan af.
Immers, het budgetrecht, de mogelijkheid van het parlement om wijzigingen
op de begroting voor te stellen, wordt uitgehold. Het parlement wordt te
weinig tijd gegund zich degelijk (eventueel door consultatie van derden) op
de begrotingsbehandeling voor te bereiden. Verder is het in strijd met het
karakter van de begrotingswet dat de machtiging van het parlement niet in
het jaar voorafgaande aan het jaar waarvoor de begroting dient, wordt

gegeven.

2. Meerjarenbegroting

Artikel 13  Comptabiliteitslandsverordening bepaalt dat de begroting
vergezeld gaat van een meerjarenbegroting van de baten en lasten voor
tenminste drie op dat dienstjaar volgende jaren. De meerjarenbegroting sluit
zoveel mogelijk aan bij de systematiek van de ingediende begroting en wordt
voorzien van een toelichting. In het aan de Raad ter hand gestelde document
is op de pagina’s 49 en 50 een beknopt overzicht van de inkomsten, uitgaven
en kapitaaldienst van het land gegeven, met een zeer summiere toelichting
op de inkomsten en uitgaven. Niet is bijvoorbeeld toegelicht waarom de post
‘opgenomen gelden’ in 2012 37,345.0 is, in 2013 en 2014 50,000.0 en in
2015 vervolgens 42,549.3. Deze globale cijfers zonder enige toelichting
voldoen naar de mening van de Raad niet aan de wettelijke maatstaven.

3. Toelichting begrotingsposten
Artikel 10, 14, 2°, 3° en 4° lid en artikel 15 Comptabiliteitslandsverordening

vereisen dat de begroting zowel per hoofdstuk als per functie wordt toegelicht
en op duidelijke en stelselmatige wijze de aard en omvang van alle begrote
baten en lasten alsmede het saldo daarvan weergeett.
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De Raad is van oordeel dat onvoldoende wordt toegelicht hoe bepaalde
begrotingsposten tot stand zijn gekomen en op grond waarvan andere
begrotingsposten stijgen dan wel dalen.

De Raad geeft ter illustratie hiervan de volgende, niet limitatieve, opsomming:

a.

b.

forse veranderingen in subsidiebijdragen aan bijvoorbeeld Hof, Kustwacht
en Stichting Carnaval.

voor 2012 zal minder overdrachtsbelasting worden geind (paragraaf
2.36.), terwil de aanhef vermeldt dat de inkomsten uit
overdrachtsbelasting de laatste jaren sterk gestegen zijn door de sterke
stijging van de activiteiten in de onroerend goed sector.

de begroting van het Ministerie van Justitie is afgenomen ten opzichte
van het jaar 2011, terwijl voor dit Ministerie een Plan van Aanpak geldt.
Op de begroting van het Ministerie van Justitie is het zonder nadere
toelichting niet duidelijk welke rol de vermelde verschuiving van Plan
Veiligheid en Plan van Aanpak Vreemdelingenketen naar
personeelskosten hierin speelt.

de voorbereidingen voor het ontwikkelen van een algemene
ziektekostenverzekering zijn in volle gang (pagina 52), terwijl de Raad in
de begroting geen reservering voor dergelijke voornemens heeft
aangetroffen.

de 18,6% verhoging (ten opzichte van 2011) van de post bezoldiging en
sociale lasten bij het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ontwikkeling en Milieu wordt niet toegelicht.

niet wordt toegelicht dat de begrote uitgaven voor 2012 van de Hoge
Colleges van Staat ruim 60% boven de begrote uitgaven van 2011 liggen
omdat de kosten die voor de opbouw van de Hoge Colleges van Staat in
2011 vrijwel geheel zijn voldaan uit fondsen die beschikbaar zijn gesteld
door USONA.

De uitgaven in de komende jaren worden onder meer beinvioed door
kostenbesparende maatregelen (paragraaf 7.1. van de toelichting). De
Raad wijst erop dat onvoldoende is beschreven welke maatregelen door
welk ministerie zijn voorgesteld.

Het verband tussen de uitbreiding van overheidstaken enerzijds en de
compensatie van teruggang in economische groei anderzijds (paragraaf
1.2.) is zonder nadere toelichting, welke ontbreekt, onduidelijk. Niet is in
te zien waarom het uitvoeren van overheidstaken een compensatie van
de teruggang in de economische groei kan bewerkstelligen. Meer
gedacht dient te worden aan duurzame investeringen, zoals onder andere
het bouwen van scholen en wegen, die de hele maatschappij ten goede
komen en die tevens de economische groei zullen stimuleren.

Hoofdstuk 4: Algemene opmerkingen over het ontwerp

Nieuw Belastingstelsel

Uit de toelichting bij de begroting leidt de Raad af dat een nieuw
belastingstelsel wordt voorgesteld. Op pagina 27 wordt verwezen naar ‘het
actieprogramma in toelichting 2, opgesteld door de Afdeling Ontvanger’, maar
deze toelichting heeft de Raad niet aangetroffen.

5
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Evenwel is de Raad positief over het voornemen van de regering een
vereenvoudigd belastingstelsel in te voeren, dat zal moeten leiden tot lagere
kosten van heffing en hogere belastinginkomsten.

De Raad vraagt de regering bij de invoering van het nieuwe belastingstelsel
rekening te houden met de volgende aandachtspunten.

1. Discrepantie
In de eerste plaats meent de Raad dat prioriteit gegeven dient te worden aan

het wegwerken van de bestaande discrepantie tussen het aantal bij de
Kamer van Koophandel geregistreerde bedrijven en het aantal bedrijven met
crib/belastingnummers. De Raad benadrukt dat het van belang is te
investeren in een goede basisadministratie teneinde het goed en tijdig innen
van de belastingen te garanderen.

2. Inzet expertgroep
De Raad meent voorts dat de expertgroep zich eveneens dient te buigen
over de uitstaande belastingschulden en over de inning van de winstbelasting

over de voorgaande jaren.

3. Winstbelasting
Verder kan volgens de Raad over het algemeen gesteld worden dat het innen

van winstbelasting minder zal opbrengen de economie omstandigheden over
de laatste jaren. De Raad adviseert hieraan aandacht te besteden.

4. Benzineaccijns en overdrachtsbelasting.

De Raad begrijpt niet waarom het onmogelijk is om exact te berekenen
hoeveel benzineaccijns en overdrachtsbelasting voor het jaar 2010 en 2011,
tot en met het 3° kwartaal, is ontvangen. De Raad wijst erop dat
benzineaccijns en overdrachtsbelasting een belangrijk deel van de inkomsten
van het land Sint Maarten vormen. De Raad meent voorts dat ten onrechte
een schatting van de verwachte inkomsten benzineaccijns voor het jaar 2012

ontbreekt.

5. Motorrijtuigenbelasting

Ook dient in paragraaf 2.3.7. de in de afgelopen jaren geinde bedragen aan
motorrijtuigenbelasting vermeld te worden. Nu zijn slechts de begrote
inkomsten voor het jaar 2012 vermeld en het aantal voertuigen.

6. Loterijvergunning

De Raad is van oordeel dat de inkomsten uit loterijvergunningen verhoogd
zouden kunnen worden en adviseert dit te realiseren door inhoudingen op de
uitkeringen van prijzengeld en betere controles op de winstbelasting en de
belasting op de toegevoegde waarde op de verkoopomzet van loten en

prijzengeld.

Nationale schulden
De Raad wil de regering handreikingen doen teneinde de voorgenomen

activiteiten te kunnen realiseren en adviseert de regering rekening te houden
met de volgende aandachtspunten.

6
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1. Nieuwe leningen
Gelet op de voorgeschreven ‘interest norm’ in de Rijkswet Financieel

Toezicht beveelt de Raad aan om pas nieuwe leningen op te nemen nadat de
voorgenomen verbeteringen voor de belastinginning zijn doorgevoerd om de
mate van zekerheid van de begrote inkomsten vast te stellen.

2. Schuld/BBPverhouding
De Raad wijst erop dat op pagina 22 het BBP voor het jaar 2012 geschat
wordt op Naf.1420.2 in tegenstelling tot het op pagina 31 vermelde bedrag

van Naf. 1423.040.4.

3. Financiering kapitaaldienst

Op pagina 33 bij de financiering van de kapitaaldienst wordt in totaal Naf.
65.601.399 vermeld, terwijl in staat C van de geactiveerde kapitaalsuitgaven
melding wordt gemaakt van een totaal van Naf. 61.401.3999 voor 2011 en

2012.

4. Aflossing
In de bijlage overzicht langlopende leningen valt op dat de overheid geen

reserveringen maakt voor de kapitaalsaflossingen van de leningen en slechts
budgetteert voor de interest. Het gevolg is dat de aflossing van de schulden
via het uitschrijven van een nieuwe lening dient te geschieden. De vraag is of

dit wenselijk is.

5. Bijlage overzicht langlopende leningen
In het overzicht worden onderaan 5 leningen genoemd “Sint Maarten 2010”.
De Raad acht onvoldoende toegelicht waarop deze leningen betrekking

hebben.

Hoofdstuk 5. Overige algemene opmerkingen

1. Stijging personeelskosten

De Raad constateert dat meestentijds sprake is van verhoging van de kosten,
voornamelijk als gevolg van stijging van de personeelskosten. De Raad
vraagt hiervoor aandacht en meent dat efficiénter kan worden gewerkt door
het huidige personeel beter op te leiden.

2. Risico’s en maatregelen

Aan het einde van paragraaf 5.1. wordt verklaard dat de stijging van de
inkomsten deels bestaat uit een stijging van de inkomstenbelasting van Naf.
22.7 miljoen vergeleken met 2011. Vermeld is echter tevens dat er een risico
is dat de extra inkomsten niet in zijn geheel zullen worden gerealiseerd. De
Raad meent dat in de toekomst tijdige tussentijdse bijstellingen van de
begroting dienen te worden uitgevoerd om het bestedingspatroon aan te

passen.

3. Tweetaligheid
De Raad adviseert te kiezen voor het gebruik van de Nederlandse taal in

plaats van hier en daar de Engelse taal te gebruiken, zoals bijvoorbeeld op
T
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pagina 16, 28 en 29. Het gebruik van één taal bevordert de duidelijkheid en
overzichtelijkheid. Wel zou een Engelse versie van de begroting bij publicatie
beschikbaar moeten zijn.

4. Indeling en verwijzing

Voor de indeling van de begroting is gekozen voor een indeling conform de
Comptabiliteitslandsverordening. Het komt de Raad voor dat het de
overzichtelijkheid bevordert indien vervolgens niet stelselmatig wordt
verwezen naar andere plaatsen waar informatie gevonden kan worden, zoals
‘het begrotingsboek’, ‘deze samenvatting’ en ‘hoofdstuk 7. De Raad
adviseert de bedoelde informatie bij elkaar op te nemen dan wel in ieder
geval te verwijzen naar de pagina waarop gedoeld wordt.

5. Ringroad
De Raad spreekt de verwachting uit dat bij de constructie van de Ringroad

rekening wordt gehouden met het milieu en de omgeving.

6. Staatsraad
Het is de Raad opgevallen dat niet is gebudgetteerd voor uitgaven ten

behoeve van de Staatsraad van Sint Maarten.

Voor het overige heeft de Raad geen opmerkingen.

Concluderend geeft de Raad de regering in overweging de ontwerp-
landsverordening bij de Staten in te dienen nadat met vorenstaande
opmerkingen rekening zal zijn gehouden.

Sint Maarten, 30 januari 2012

de Secretaris de Vice-voorzitter
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