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Woord vooraf

Het Europees Stelsel van Rekeningen (ESR) is zeker niet het meest innemende onderwerp 
voor een congres en/of een publicatie. Maar dit onderwerp is sterk gerelateerd aan de 
Europese begrotingsregels en heeft daardoor een directe impact op het dagelijks leven 
van de honderden miljoenen inwoners van de Europese Unie. Indien men de agenda’s 
van de diverse regeringen in dit land eens analyseert en de media volgt, dan stelt men 
onmiddellijk vast dat Europa een immense invloed heeft verkregen op het beleid inzake 
de overheidsbegrotingen.

Vanaf 2002 heeft België zijn monetaire soevereiniteit afgegeven aan de Europese Unie 
in het kader van de invoering van de euro als wettelijk betaalmiddel. Maar recenter is 
er ook een hele evolutie geweest met betrekking tot de budgettaire autonomie van de 
eurolidstaten.

De introductie van diverse Europese regels inzake de overheidsbegrotingen heeft de 
laatste jaren ook de budgettaire soevereiniteit laten verhuizen naar de Unie. We denken 
hier aan het zogenaamde Six pack uit 2011, de twee verordeningen uit 2011 die het Two 
pack hebben ingevoerd en recenter het Verdrag voor stabiliteit, coördinatie en bestuur of 
het Fiscal compact uit 2012/13. Deze begrotingsregels van de Unie zijn erg actueel door 
normen met betrekking tot de overheidstekorten en de openbare schuld. Het berekenen 
van het toekomstige begrotingsevenwicht en het behalen van de schuldnorm van 60% 
van het BBP zijn gebaseerd op deze ESR regels.

Dit boek behandelt de historische evolutie van deze rekeningstelsels over de laatste 
tientallen jaren.

Maar de EU Verordening nr. 549 van de Raad en het Europees Parlement van 21 mei 
2013 betreffende het Europees systeem van nationale rekeningen in de Europese Unie 
is de laatste versie van dit stelsel. Dit ESR 2010 systeem moet geleidelijk in de plaats 
komen van alle andere systemen als referentiekader voor gemeenschappelijke normen, 
definities, classificaties en registratieregels die bestemd zijn voor de opstelling van de 
rekeningen van de EU Lidstaten. Door dit transparanter systeem moet het in de toekomst 
mogelijk zijn om de resultaten van de lidstaten onderling beter te vergelijken. Deze 
nieuwe ESR-normen wijken af van de oude ESR 1995 regels. Ook daar gaat dit boek 
nader op in.

In het institutioneel zeer gecompliceerd land dat België is, vergt de invoering van de 
ESR normen ook nog eens een grondig overleg tussen entiteit I (federale begroting 
en de sociale zekerheid) en entiteit II (de Gemeenschappen en de Gewesten), waarbij 
deze laatste soort deelstaat de politiek alsook budgettair verantwoordelijke is van de 
meeste lokale overheden.
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Ook voor de bedrijfsrevisoren is dit een nieuw gegeven en door het bedrijfsboekhoud-
kundiger maken van diverse overheidsbegrotingen zal hun taak ook toenemen binnen 
de publieke sector.

Ik wens dan ook het belang te onderstrepen van de artikels in dit boek, die wetenschap-
pelijk bekeken een primaire invalshoek hebben. Inderdaad, over dit thema is tot heden 
weinig of niets gepubliceerd. De openbare besturen in dit federale land zullen in de 
loop van de volgende jaren heel erg geconfronteerd worden met de relatering van hun 
begroting alsook rekening moeten houden met de ESR normen. Voor alle financiële 
beleidsvoerders bij de diverse overheden van dit land is deze publicatie een belangrijke 
bron aan informatie.

Ik wens de auteurs van dit boek dan ook te feliciteren met deze uitgave. De toekomst 
zal het belang onderstrepen van deze publicatie die hopelijk nog vervolgen gaat kennen. 
Dit boek geeft een historische, bestuurlijke, economische en juridische analyse van 
het ESR verhaal. Door het feit dat dit alles wordt gepubliceerd door een belangrijke 
uitgever is dit boek een belangrijke bron van informatie, of zoals men meer dan 2000 
jaar geleden stelde in de hoogdagen van het Romeinse rijk: Verba volant, scripta manent 
of Woorden vervliegen, het geschreven blijft.

Prof. dr. Herman Matthijs

Hoogleraar publieke financiën aan de Universiteit Gent (UGent) en de Vrije Universiteit 
Brussel (VUB)
Voorzitter VLABEST: Vlaamse adviesraad bestuurszaken

ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   6 7/11/14   15:07



VII

Le Système européen des comptes (SEC) 2014

av
a

n
t-

p
r

o
p

o
s

Avant-propos

Le Système européen des comptes (SEC) est loin d’être le sujet le plus engageant pour 
un congrès ou une publication. Mais ce sujet est fortement lié aux règles budgétaires 
européennes, qui ont un impact direct sur la vie quotidienne de centaines de millions de 
résidents de l’Union européenne. En analysant les programmes politiques des différents 
gouvernements de notre pays et en parcourant la presse, l’on constate d’emblée que 
l’Europe exerce aujourd’hui une influence considérable sur la politique en matière de 
budgets publics.

En 2002, la Belgique a cédé sa souveraineté monétaire à l’Union européenne dans le 
cadre de l’introduction de l’euro en tant que moyen de paiement légal. Mais l’autonomie 
budgétaire des Etats membres de la zone euro a récemment connu d’importantes 
évolutions.

L’adoption de diverses règles européennes concernant les budgets publics au cours 
des dernières années a également transféré la souveraineté budgétaire vers l’Union 
européenne. L’on peut citer le fameux Six pack de 2011, les deux règlements de 2011 
qui ont introduit le Two pack et plus récemment le Traité sur la stabilité, la coordination 
et la gouvernance de 2012/2013, également appelé pacte budgétaire (Fiscal compact). 
Ces règles budgétaires de l’UE se trouvent au cœur de l’actualité en raison des normes 
relatives au déficit public et à la dette public. Le calcul de l’équilibre budgétaire à venir 
et le respect du plafond d’endettement de 60% du PIB se basent sur ces règles SEC.

Cet ouvrage aborde l’évolution historique de ces systèmes comptables au cours des 
dernières décennies.

Le Règlement UE n° 549 du Parlement européen et du Conseil du 21 mai 2013 relatif 
au système européen des comptes nationaux et régionaux dans l’Union européenne 
est toutefois la dernière version de ce système. Le SEC 2010 doit progressivement 
remplacer tous les autres systèmes et constituer le cadre référentiel avec des normes, 
définitions, classifications et règles comptables communes destinées à l’établissement 
des comptes des Etats membres. Ce système plus transparent devrait à l’avenir faciliter 
la comparaison des résultats des Etats membres. Ces nouvelles normes SEC diffèrent 
des anciennes règles SEC 1995. Cet aspect est également traité dans cet ouvrage.

Dans ce pays hautement complexe d’un point de vue institutionnel qu’est la Belgique, 
l’implémentation des normes SEC requiert de surcroît une concertation approfondie entre 
l’entité I (budget fédéral et sécurité sociale) et l’entité II (Communautés et Régions). 
Cette dernière est responsable également sur le plan à la fois politique et budgétaire de 
la plupart des pouvoirs locaux.
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Il s’agit également d’une nouveauté pour les réviseurs d’entreprises, dont les interven-
tions au sein du secteur public augmenteront avec l’alignement des différents budgets 
publics sur la comptabilité des entreprises.

C’est pourquoi je souhaite souligner l’importance des articles contenus dans cet ouvrage, 
qui portent, d’un point de vue scientifique, un premier regard sur le thème du SEC. En 
effet, il n’existe à ce jour aucune voire très peu de publications à ce sujet. Au cours des 
prochaines années, les administrations publiques de notre état fédéral seront confrontées 
de plein fouet à la mise en conformité de leurs budgets et comptes avec les normes SEC. 
Cette publication représente une précieuse source d’informations pour l’ensemble des 
décideurs financiers au sein des diverses autorités publiques.

Je souhaite dès lors féliciter les auteurs pour cet ouvrage. L’avenir révèlera l’importance 
de cette publication, qui, je l’espère, sera la première d’une longue série. Ce livre 
offre une analyse historique, administrative, économique et juridique de l’historique 
SEC. Etant publié par une grande maison d’édition, il constitue une importante source 
d’informations, ou comme on l’aurait formulé il y a plus de 2000 ans, à l’âge d’or de 
l’Empire romain : Verba volant, scripta manent, en d’autres mots les paroles s’envolent, 
les écrits restent.

Prof. dr. Herman Matthijs

Professeur de finances publiques à l’Universiteit Gent (UGent) et à la Vrije Universiteit 
Brussel (VUB)
Président VLABEST : Vlaamse adviesraad bestuurszaken (Conseil consultatif flamand 
des Affaires administratives)
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Executive Summary (NL)

Onderhavig boek behandelt op systematische wijze de volgende onderwerpen.

Het eerste hoofdstuk van de publicatie betreft een inleiding van het onderwerp Europees 
Stelsel van Rekeningen (ESR). Hier wordt met het oog op contextschets kort ingegaan 
op de opdracht waar bedrijfsrevisoren rechtstreeks worden geconfronteerd met het 
ESR, namelijk de opdracht van bedrijfsrevisoren van Vlaamse publiekrechtelijke 
rechtspersonen overeenkomstig het Vlaams Rekendecreet.

Het tweede hoofdstuk zoomt in op de oorsprong en de bestaansredenen van het ESR. 
Reeds in de tweede helft van de zeventiende eeuw werden de eerste gekende ramingen 
van het nationaal inkomen geproduceerd. Verder heeft de publicatie van een rapport van 
de VN over nationale boekhouding in 1947 het startschot gegeven voor het tijdperk van 
de internationale richtlijnen (guidelines) voor het opstellen van nationale rekeningen, 
waar het huidige System of National Accounts 2008 (SNA 2008) de meest recente 
generatie van is. Op vlak van de Europese Unie heeft het Europees Parlement op 13 maart 
2013 per verordening de methodologie van het Europees Stelsel van Rekeningen 2010 
(ESR 2010) gestemd die volledig consistent is met SNA 2008 zowel inzake definities, 
classificaties, als qua regels. Bijgevolg komt het ESR 2010 in september 2014 voor 
iedere EU-lidstaat ter vervanging van het ESR 1995.

Vervolgens schetst het derde hoofdstuk de evolutie van het wettelijk kader van ESR 
op Europees vlak. Er wordt aangetoond dat de criteria en verplichtingen vervat in de 
begrotingskaders die van toepassing zijn op de Lidstaten van de Europese Unie en/of 
de eurozone teneinde een begrotingsdiscipline na te leven (cf. Verdrag van Maastricht, 
inclusief het aan het Verdrag als bijlage gehechte Protocol betreffende de procedure bij 
buitensporige tekorten, Six pack, Verdrag inzake stabiliteit, coördinatie en bestuur in de 
Economische en Monetaire Unie, alsook het Two pack) allen berekend worden volgens 
de begrippen van de nationale boekhouding (i.e. ESR), wat het onmiskenbaar belang 
van ESR onderstreept. Verordening (EG) nr. 2223/96 heeft het ESR 1995 ingevoerd 
en voorzag in de verplichte naleving ervan in alle EU-lidstaten vanaf het referentiejaar 
1998, terwijl Verordening (EG) nr. 549/2013 dan weer sinds september 2014 het ESR 
2010, ter herziening van de ESR 1995 methodologie, van rechtstreekse toepassing heeft 
gemaakt voor de opmaak van de nationale rekeningen van alle EU-lidstaten. Eurostat 
is de Europese statistische autoriteit die de nationale rekeningen van de EU-lidstaten 
controleert en de boekhoudkundige regels interpreteert met het oog op hun internationale 
vergelijkbaarheid.

De implementatie van ESR in het Belgisch wetgevend kader vormt het onderwerp van 
het vierde hoofdstuk. Naast de definitie en het toepassingsgebied van de sector overheid 
(overheidsperimeter) volgens het ESR 1995 en het ESR 2010, wordt dieper ingegaan 
op de rekeningen van de overheid inclusief de deelrubrieken, alsook op de specifieke 
opbouw van de financiële gegevensstroom en de ESR-rapportering door de Belgische 
overheden (de instanties en hun rol). Vervolgens wordt een beschrijving en analyse 
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gegeven van de informatieverschaffing vanuit de Vlaamse, Waalse en Brusselse lokale 
besturen, de Gewesten en de Gemeenschappen, de Federale overheid en bepaalde 
publiek- en privaatrechtelijke entiteiten met het oog op de ESR-consolidatie. Daarna 
wordt kort stilgestaan bij enkele praktijken die worden gehanteerd door openbare 
besturen om niet onder ESR te vallen (i.e. debudgettering), om dan ten slotte over te 
gaan tot de rol en de taken van het Instituut voor de Nationale Rekeningen (INR). In het 
kader van ESR is vooral de taak van het INR betreffende het opstellen van de jaarlijkse 
en driemaandelijkse rekeningen van de openbare besturen, met de medewerking van 
het Federaal Planbureau, van primordiaal belang.

Het vijfde hoofdstuk behandelt de vergelijking tussen ESR 1995 en ESR 2010. Hier 
wordt duidelijk dat de wijzigingen in ESR 2010 ten opzichte van ESR 1995 hun oorzaak 
vinden in en betrekking hebben op de volgende vijf aspecten, waar dan telkens dieper 
op wordt ingegaan:

1)	 de mondialisering van de economie;
2)	 het toenemend belang van de kenniseconomie in Europa;
3)	 de veranderingen in de financiële sector;
4)	 de verhoogde aandacht voor de overheidsfinanciën; en
5)	 een aantal recente maatschappelijke ontwikkelingen.

De vergelijking tussen de accruals-based boekhouding en het ESR vormt het onderwerp 
van het zesde hoofdstuk. Er wordt achtereenvolgens dieper ingegaan op de inventarisatie 
en motivatie van de gelijkenissen en grootste verschillen tussen het ondernemingsboek-
houden en het ESR 2010, de reconciliaties tussen de ESR-rapportering en de andere 
types van rapporteringen, alsook enkele belangrijke knelpunten dienaangaande. Als 
sluitstuk van de belangrijke knelpunten wordt de interessante en actuele thematiek van 
de publiek-private samenwerkingsverbanden (PPS) uit de doeken gedaan.

Hoofdstuk zeven argumenteert op minutieuze wijze dat goede accruals-based 
boekhouding, die het voorwerp uitmaakt van een doeltreffende interne controle en een 
onafhankelijk audit, de noodzakelijke basis vormt voor betrouwbare statistieken overeen-
komstig ESR. Er wordt dan ook geconcludeerd dat het beschikken over betrouwbare en 
volledige boekhoudstelsels in alle subsectoren van de Belgische overheid, onderworpen 
aan een interne controle en een onafhankelijke audit, een conditio sine qua non uitmaakt 
opdat betrouwbare statistieken zouden kunnen worden gegenereerd overeenkomstig 
ESR.

De rol van het bedrijfsrevisoraat in het ESR-verhaal wordt in het achtste hoofdstuk 
in kaart gebracht. In België bestaat tot op heden één opdracht waar bedrijfsrevisoren 
rechtstreeks worden geconfronteerd met het ESR-verhaal, namelijk de opdracht van 
bedrijfsrevisoren van Vlaamse publiekrechtelijke rechtspersonen overeenkomstig het 
Vlaams Rekendecreet. De verslaggeving van de bedrijfsrevisor in het kader van single 
audit bevat drie luiken, waarvan de bedrijfsrevisor in het derde luik dient te verklaren of 
de rapportering al dan niet werd opgesteld in overeenstemming met de ESR-regels en de 
aansluiting tussen de rekeningen en de ESR-rapportering al dan niet op een consistente 
wijze werd toegepast. Er wordt gefocust op de certificering door de bedrijfsrevisor van 
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de jaarlijkse ESR-rapportering. Het voor dit derde luik van de opdracht uit te brengen 
verslag wordt hier verduidelijkt, mits verwijzing naar de bijlage van deze publicatie die 
de revisorale voorbeeldverslagen inzake single audit over het ESR-luik bevat.

In het negende hoofdstuk wordt dieper ingegaan op wat het Rekenhof als groepsauditor 
specifiek van de bedrijfsrevisor verwacht bij de controle van ESR.

Ten slotte wordt de studie afgesloten met een epiloog van de Voorzitter van het IBR 
waarin onder meer de uitdagingen en opportuniteiten voor het revisoraat in het kader 
van het ESR-verhaal nader worden toegelicht.

Deze publicatie werd nagelezen door een leescomité bestaande uit:

–	P rofessor dr. Erik Buyst, gewoon hoogleraar van de Faculteit Economie en Bedrijfs-
wetenschappen (FEB) van de KU Leuven, alsook lid van het wetenschappelijk Comité 
van het Instituut voor de Nationale Rekeningen; en

–	 Fernand Maillard, bedrijfsrevisor, zaakvoerder van Fernand Maillard & C° Burg. 
Venn. BVBA.

Bovendien werd het vierde hoofdstuk van deze publicatie nagelezen door Kris Van Cauter 
en Claude Modart van het Departement Algemene statistiek – Overheidsstatistieken van 
de Nationale Bank van België.
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Executive Summary (FR)

Le présent ouvrage traite de manière systématique des sujets suivants.

Le premier chapitre de la publication présente le Système européen des comptes 
(SEC). Celui-ci est mis en contexte en décrivant brièvement la mission dans laquelle 
les réviseurs d’entreprises sont directement confrontés au SEC, à savoir la mission des 
réviseurs d’entreprises de personnes morales flamandes de droit public conformément 
au décret flamand des comptes.

Le deuxième chapitre se concentre sur les origines et les raisons d’être du SEC. Les 
premières estimations du revenu national sont déjà apparues dans la seconde moitié 
du dix-septième siècle. Par la suite, la publication en 1947 d’un rapport des Nations 
Unies sur la comptabilité nationale a marqué le début de l’ère des directives interna-
tionales (guidelines) pour l’établissement de comptes nationaux, dont le Système de 
comptabilité nationale 2008 (SCN 2008) actuel constitue la dernière génération. Au 
niveau de l’Union européenne, le Parlement européen a instauré le 13 mars 2013, par 
le biais d’un règlement, le Système européen des comptes 2010 (SEC 2010), qui est 
entièrement aligné sur le SCN 2008, tant sur le plan des définitions et des classifications 
que des règles. Ainsi, dès septembre 2014, le SEC 2010 remplacera le SEC 1995 dans 
l’ensemble des Etats membres de l’UE.

Ensuite, le troisième chapitre retrace l’évolution du cadre légal du SEC au niveau 
européen. Il y est démontré que les critères et obligations repris dans les cadres 
budgétaires qui s’appliquent aux Etats membres de l’Union européenne et/ou de la zone 
euro en vue de garantir une discipline budgétaire (cf. le Traité de Maastricht, y compris 
le protocole y annexé sur la procédure concernant les déficits excessifs, le Six pack, le 
Traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance au sein de l’Union économique 
et monétaire et le Two pack) sont tous calculés selon les principes de la comptabilité 
nationale (i.e. SEC), ce qui souligne l’importance indéniable du SEC. Le règlement 
(CE) n° 2223/96 a instauré le SEC 1995 et imposait à tous les Etats membres de l’UE 
de se conformer à celui-ci dès l’année de référence 1998, alors que le règlement (CE) 
n° 549/2013 a rendu le SEC 2010, révisant la méthodologie du SEC 1995, directement 
applicable dès septembre 2014 pour l’établissement des comptes nationaux de tous les 
Etats membres de l’UE. Eurostat est l’autorité statistique européenne qui contrôle les 
comptes nationaux des Etats membres de l’UE et qui interprète les règles comptables 
en vue d’assurer leur comparabilité internationale.

L’implémentation du SEC dans le cadre législatif belge constitue le thème du quatrième 
chapitre. En plus de fournir une définition et de préciser le champ d’application du secteur 
public (périmètre public) selon le SEC 1995 et le SEC 2010, ce chapitre examine plus 
en détail les comptes des pouvoirs publics, y compris les sous-rubriques, ainsi que la 
création spécifique de flux de données financières et le reporting SEC par les autorités 
belges (les instances et leur rôle). Suivent une description et une analyse de la diffusion 
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d’informations par les pouvoirs locaux flamands, wallons et bruxellois, les Régions et 
Communautés, l’administration fédérale et certaines entités de droit public et privé en vue de 
la consolidation SEC. On se penche ensuite brièvement sur certaines pratiques mises en œuvre 
par les administrations publiques pour ne pas tomber sous le champ d’application du SEC  
(i.e. débudgétisation), ainsi que sur le rôle et les tâches de l’Institut des comptes 
nationaux (ICN). Dans le cadre du SEC, c’est en particulier la mission de l’ICN relative 
à l’établissement des comptes annuels et trimestriels des administrations publiques, en 
collaboration avec le Bureau fédéral du Plan, qui revêt une importance primordiale.

Le cinquième chapitre est consacré à la comparaison entre le SEC 1995 et le SEC 2010. 
Celle-ci révèle que les modifications apportées au SEC 2010 par rapport au SEC 1995 
reposent sur les cinq aspects suivants, qui sont analysés en détail :

1)	 la mondialisation de l’économie ;
2)	 l’importance croissante de l’économie basée sur la connaissance en Europe ;
3)	 les changements du secteur financier ;
4)	 l’attention accrue portée aux finances publiques ; et
5)	 un certain nombre d’évolutions sociales récentes.

Le sixième chapitre dresse une comparaison entre la comptabilité d’engagements et le 
SEC. Ensuite, le chapitre passe en revue et examine les similitudes et différences entre 
la comptabilité des entreprises et le SEC 2010, les réconciliations entre le reporting 
SEC et les autres types de reporting, ainsi que les principaux points critiques à ce sujet. 
Parmi ces points critiques, l’on s’attardera ici également sur la thématique intéressante 
et actuelle des partenariats public-privé (PPP).

Le septième chapitre démontre point par point qu’une bonne comptabilité d’engage-
ments, qui fait l’objet d’un contrôle interne efficace et d’un audit indépendant, constitue 
la base nécessaire à des statistiques fiables, conformément au SEC. L’on conclut dès lors 
que la seule façon d’être en mesure de générer des statistiques fiables conformément au 
SEC est de s’assurer que l’ensemble des sous-secteurs des administrations publiques 
belges, soumises à un contrôle interne et un audit indépendant, disposent de systèmes 
comptables fiables et complets.

Le rôle de la profession de réviseur d’entreprises dans le contexte du SEC est détaillé 
dans le huitième chapitre. En Belgique, il n’existe à ce jour qu’une seule mission dans 
laquelle les réviseurs d’entreprises sont directement confrontés au SEC, à savoir la 
mission des réviseurs d’entreprises de personnes morales flamandes de droit public 
conformément au décret flamand des comptes. Le reporting du réviseur d’entreprises 
dans le cadre de le single audit comporte trois volets. Dans le troisième volet, le réviseur 
d’entreprises doit déclarer si le compte rendu a été rédigé conformément/dérogatoirement 
aux règles SEC ou non et si l’alignement entre les comptes et le compte rendu SEC 
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a été appliqué de façon cohérente ou non. L’accent est mis sur la certification par le 
réviseur d’entreprises du compte rendu SEC annuel. Le rapport à établir dans le cadre 
de ce troisième volet de la mission est clarifié dans cette publication, avec référence 
à l’annexe qui contient les exemples de rapports révisoraux relatifs à le single audit 
concernant le volet SEC. 

Dans le neuvième chapitre l’on se concentre sur ce que la Cour des comptes, en tant 
qu’auditeur de groupe, attend spécifiquement du réviseur d’entreprises dans le cadre 
du contrôle SEC.

L’étude se termine par un épilogue du Président de l’IRE dans laquelle il expose entre 
autres les défis et les opportunités du révisorat dans le cadre du SEC.

Cette publication a été examinée par un comité de lecture composé de :

–	P rofesseur dr. Erik Buyst, professeur ordinaire à la Faculté des sciences économiques 
et de gestion de la KU Leuven, ainsi que membre du Comité scientifique de l’Institut 
des Comptes Nationaux ; et

–	 Fernand Maillard, réviseur d’entreprises et gérant de Fernand Maillard & C° Soc.
Civ. SPRL.

De plus, le quatrième chapitre de cette publication a été relu par Kris Van Cauter et 
Claude Modart du Département des Statistiques générales – Statistiques du gouver-
nement de la Banque Nationale de Belgique.
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Executive Summary (EN)

The present book treats in a systematic way the following topics.

The first chapter of the publication gives an introduction to the European System of 
Accounts (ESA). In order to outline the context, it briefly describes the engagement 
in which registered auditors are directly facing the ESA, namely the engagement of 
registered auditors of Flemish legal persons of public law, according to the Flemish 
Accounts Decree.

Chapter two focuses on the origins and rationale of the ESA. Already in the second half 
of the seventeenth century, the first known national income estimates were produced. 
Next, the publication of a UN report on national accounts in 1947 launched the era of 
the international guidelines for the preparation of national accounts, of which the current 
System of National Accounts 2008 (SNA 2008) is the latest generation. At European 
Union level, the European Parliament adopted on 13 March 2013 the European System of 
Accounts 2010 (ESA 2010) by means of a Regulation. ESA 2010 is fully consistent with 
SNA 2008 regarding definitions, classifications and rules. Consequently, in September 
2014, the ESA 2010 replaces the ESA 1995 in all EU Member States.

Next, chapter three outlines the evolution of the legal framework of the ESA at European 
level. There are indications that the criteria and requirements contained in the budgetary 
frameworks that apply to the EU and/or euro area Member States in order to comply with 
the constraints of budgetary discipline (cf. the Maastricht Treaty, including the Protocol 
on the excessive deficit procedure annexed to the Treaty, the Six pack, the Treaty on 
Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union, as well 
as the Two pack) are all calculated according to the principles of the national accounts 
(i.e. ESA), which underlines the undeniable importance of the ESR. Regulation (EC) No 
2223/96 introduced the ESA 1995 and provided for the mandatory compliance in all EU 
Member States from the reference year 1998, whereas Regulation (EC) No 549/2013 
has made the ESA 2010, reviewing the ESA 1995 methodology, directly applicable 
from September 2014 for the compilation of the national accounts of all EU Member 
States. Eurostat is the European statistical authority that monitors the national accounts 
of the EU Member States and interprets the accounting rules with a view to ensuring 
their international comparability.

The implementation of ESA in the Belgian legislative framework is dealt with in the 
fourth chapter. After providing a definition and specifying the scope of the public sector 
(government perimeter) according to ESA 1995 and ESA 2010, this chapter elaborates 
on the public accounts, including the subsections, as well as on the specific structure of 
financial data flows and ESA reporting by the Belgian authorities (authorities and their 
role). It subsequently provides a description and analysis of the disclosures from the 
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Flemish, Walloon and Brussels local governments, the Regions and the Communities, 
the Federal government and certain public and private entities for the purpose of ESA 
consolidation. This is followed by a brief discussion of some practices implemented by 
public administrations in order to fall outside of the scope of ESA (i.e. debudgeting), and 
an overview of the role and tasks of the Belgian Institute for National Accounts (INA). 
In the framework of the ESA, mainly the task of the INA concerning the preparation of 
the annual and quarterly accounts of public administrations, in collaboration with the 
Federal Planning Bureau, is of paramount importance.

The fifth chapter deals with the comparison between ESA 1995 and ESA 2010. This 
comparison shows that the amendments made to ESA 2010 with respect to ESA 1995 
are based on the five following aspects, which are discussed in detail:

1)	 the globalisation of the economy;
2)	 the growing importance of the knowledge-based economy in Europe;
3)	 the changes in the financial sector;
4)	 the increased attention to public finances; and
5)	 a number of recent social developments.

The comparison between the accruals-based accounting and the ESA is the subject of 
chapter six. This chapter successively reviews and considers the similarities and main 
differences between the corporate accounting and the ESA 2010, the reconciliation 
between ESA reporting and other types of reporting, as well as some major bottlenecks 
in this regard. As final part of the major bottlenecks, the interesting and topical theme 
of public-private partnerships (PPPs) is explained.

Chapter seven argues meticulously that proper accruals-based accounting, which is 
the subject of an effective internal control and an independent audit, constitutes the 
necessary basis for reliable statistics in accordance with ESA. Therefore, it is concluded 
that reliable statistics in accordance with ESA can only be generated on condition that 
all the sub-sectors of the Belgian government, subject to an internal control and an 
independent audit, feature reliable and complete accounting systems.

The role of the profession of registered auditor within the context of ESA is identified 
in the eighth chapter. In Belgium there is currently one engagement in which registered 
auditors are directly facing the ESA, namely the engagement of registered auditors 
of Flemish legal persons of public law, according to the Flemish Accounts Decree. 
The reporting of the registered auditor in the context of single audit contains three 
components. In the third component, the auditor shall certify whether or not the reporting 
has been prepared in accordance with the ESA rules and whether the reconciliation 
between the accounts and the ESA reporting has been applied in a consistent manner. 
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The focus is on certification by the registered auditor of the annual ESA reporting. The 
report to be prepared within the framework of this third component of the engagement is 
clarified here, with reference to the annex of this publication, which contains examples  
of the registered auditor’s report on single audit concerning the ESA component. 

Chapter nine elaborates on what the Belgian Court of Auditors, as group auditor, requires 
specifically from the registered auditor in the context of the audit of ESA.

The study concludes with an epilogue of the President of the IBR-IRE in which he 
explains, inter alia, the challenges and opportunities for the profession of registered 
auditor within the context of ESA.

This publication was reviewed by a reading committee consisting of:

–	P rofessor dr. Erik Buyst, Full professor at the Faculty of Economics and Business 
(FEB) at KU Leuven and Member of the Scientific Committee of the Belgian Institute 
of National Accounts; and

–	 Fernand Maillard, Belgian registered auditor and manager (gérant/zaakvoerder) of 
Fernand Maillard & C° Soc. Civ. SPRL.

Moreover, the fourth chapter of this publication was reviewed by Kris Van Cauter and 
Claude Modart of the General Statistics – Government Finance Statistics Department 
of the National Bank of Belgium.
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De nationale rekeningen van de Europese Lidstaten worden opgesteld volgens de 
definities van het Europese Stelsel van nationale en regionale Rekeningen 1995 (ESR 
1995). Sinds september 2014 is ESR 2010 van toepassing voor de opmaak van de 
nationale rekeningen. Deze methodologische herziening van ESR 1995 door Verordening 
(EU) nr. 549/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 21 mei 2013 was 
nodig met het oog op het beter afstemmen van de nationale rekeningen op de nieuwe 
economische toestand.

De bedrijfsrevisor is sinds enkele jaren vertrouwd met ESR middels de invoering van het 
concept single audit bij de publiekrechtelijke rechtspersonen van de Vlaamse overheid.

Het decreet van 8 juli 2011 houdende regeling van de begroting, de boekhouding, de 
toekenning van subsidies en de controle op de aanwending ervan, en de controle door 
het Rekenhof (hierna afgekort het Rekendecreet) geeft in artikel 67 een decretale basis 
aan het concept single audit in de Vlaamse overheid. Artikel 67 van het Rekendecreet 
stipuleert dat de Vlaamse Regering de samenwerking regelt tussen de centrale en 
decentrale auditdiensten en de door haar of door een entiteit als vermeld in artikel 63, 
aangestelde personen of organisaties die belast zijn met toezicht, controle of audit, en 
de uitwisseling van controleresultaten, onderling en met het Rekenhof.

Artikel 50 van het Rekendecreet behandelt de bedrijfsrevisorale controle. In uitvoering 
van artikel 50, § 3 formuleert artikel 9 van het van de Vlaamse Regering van 7 september 
2012 betreffende controle en single audit (hierna afgekort het Uitvoeringsbesluit) een 
uitgebreide opdracht van de bedrijfsrevisor in Vlaamse entiteiten. In concreto bevat 
deze drie luiken (1):

Het eerste luik betreft de klassieke controle van de financiële overzichten. De bedrijfs-
revisor certificeert (1) het getrouw beeld van de jaarrekening die door de entiteit aan 
de Vlaamse regering bij toepassing van het Rekendecreet moet worden overgezonden 
en (2) het aangepaste karakter en de werking van de administratieve en boekhoud-
kundige organisatie gericht op de productie van financiële rapportering (art. 9, § 1 
Uitvoeringsbesluit).

In het tweede luik dient de bedrijfsrevisor van Vlaamse entiteiten een verklaring op 
te stellen waarin hij zijn oordeel geeft of (1) de uitvoering van de begroting en (2) de 
aansluiting van de uitvoering van de begroting bij de jaarrekening, correct zijn opgesteld 
(art. 9, § 1 Uitvoeringsbesluit).

Het derde luik impliceert een specifieke certificering van de jaarlijkse ESR-rapportering 
die gedaan wordt door de Vlaamse entiteiten. De bedrijfsrevisor vermeldt in zijn verslag 
dat (1) de rapportering al dan niet werd opgesteld in overeenstemming met de ESR-regels 

(1)	 IBR-Omzendbrief 2012/10 van 13 november 2012: Vlaams Rekendecreet – uitvoeringsbesluit 
van de Vlaamse regering van 7 september 2012 inzake controle en single audit – referentiekaders 
van uitgebreide opdracht van de bedrijfsrevisor – timing, p. 2-3, http://www.ibrire.be/nl/
regelgeving/rechtsleer/omzendbrieven/Pages/Omzendbrief-2012-10.aspx Voor een uitgebreide 
bespreking cf. infra, nr. 96 e.v.
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en (2) de aansluiting tussen de rekeningen en de ESR-rapportering al dan niet op een 
consistente wijze werd toegepast (art. 9, § 6 Uitvoeringsbesluit).

De te identificeren ESR-regels zijn thans terug te vinden in de Handleiding over de 
Boekhoudregels, in de versie die van toepassing is op het gecontroleerde boekjaar, zoals 
opgesteld door het agentschap Centrale Accounting, sinds februari 2014 geïntegreerd 
in het Departement Financiën en Begroting, in uitvoering van de principes beschreven 
in de Europese Verordening betreffende het ESR 1995 en in het Handboek van het 
Instituut voor de Nationale Rekeningen.

Van de bedrijfsrevisor wordt derhalve verwacht dat hij controleert dat enerzijds de 
waarderings- en aanrekenregels, vervat in de Handleiding over de Boekhoudregels 
worden nageleefd en toegepast, en dat anderzijds de organisatie beschikt over de 
aangepaste organisatie om deze regels met goed gevolg na te leven.
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2.1.	O ntstaan

1. In Groot-Brittannië en de Verenigde Staten werkten wetenschappers al geruime tijd aan 
een statistisch instrumentarium om de economische prestaties van een land nauwkeurig 
te meten. Zo produceerden Sir William Petty (1665) en Gregory King (1696) reeds in 
de tweede helft van de zeventiende eeuw de eerste gekende ramingen van het nationaal 
inkomen (1). Door de Grote Depressie van de jaren 1930 en de optimalisering van de 
wapenproductie tijdens de Tweede Wereldoorlog groeide bij de overheden in het Westen 
stilaan het besef dat zij nood hadden aan betrouwbare macro-economische gegevens om 
hen onder meer te informeren over de verwachte effecten van hun interventionistische 
acties op economisch en sociaal vlak (2).

Eerst ontbrak nog de internationale coördinatie, zodanig dat landen die een nationale 
boekhouding ontwikkelden elk hun eigen concepten en methodes hanteerden, met alle 
gevolgen van dien voor de vergelijkbaarheid. Toch heeft de nood bij de geallieerden 
om de oorlogsinspanningen te coördineren daarin verandering gebracht (3), zodanig dat 
het tijdperk van de internationale richtlijnen (guidelines) over nationale boekhouding 
definitief werd ingeluid.

(1)	 E. Buyst, “De nationale rekeningen: statistiek tussen economisch beleid en wetenschap” in 
NBB (ed.), Het ESR 2010: nationale rekeningen voor een wereld in verandering, 27 mei 2014, 
p. 9, http://www.nbb.be/doc/dq/n_pdf_dq/ESA2010_N.pdf, verwijzend naar P. Studenski, The 
Income of Nations, New York, New York University Press, 1958 en A. Vanoli, A History of 
National Accounting, Amsterdam, IOS Press, 2005.

(2)	 Rekenhof, Informatief document inzake de ESR-methodologie, 18 mei 2005, p. 2.
(3)	 E. Buyst, “De nationale rekeningen: statistiek tussen economisch beleid en wetenschap” in NBB 

(ed.), Het ESR 2010: nationale rekeningen voor een wereld in verandering, 27 mei 2014, p. 11.
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2.2.	INTERNATIONAAL : VIJF GENERATIES RICHTLIJNEN (GUIDELINES)

2. Het startschot voor het tijdperk van de internationale richtlijnen (guidelines) voor 
het opstellen van nationale rekeningen werd gegeven in het jaar 1947 met de publicatie 
van een rapport van de Verenigde Naties (VN) over nationale boekhouding (4), dat 
hoofdzakelijk bestond uit een bijlage van de hand van Nobelprijswinnaar Richard 
Stone (5) en was gebaseerd op het model van een geavanceerde industriële economie 
waarin geldtransacties overheersend zijn  (6). Zij kan algemeen worden gezien als de 
eerste generatie van internationale richtlijnen over nationale boekhouding.

Vervolgens werden respectievelijk het Simplified System of National Accounts (1951) (7) 
en het Standardised System of National Accounts (1952) (8) van de Organisatie voor 
Europese Economische Samenwerking (OEES) gepubliceerd (9) die een meer vereenvou-
digd systeem van nationale boekhouding voorschotelden met het oog op de verdeling 
van de giften van het Marshallplan naargelang de behoeften van de verschillende 
West-Europese landen, waarbij de gegevens uit de nationale rekeningen gebruikt werden 
om de verdeelsleutels vast te leggen(10).

Ook de VN hebben dan op hun beurt in 1953 wederom een nieuwe richtlijn gepubliceerd, 
namelijk het System of National Accounts and Supporting Tables (SNA 1953)  (11). 
Deze richtlijn maakt eigenlijk de allereerste SNA uit en, in tegenstelling tot de vorige 
richtlijnen, was het SNA ook bedoeld om nuttig te zijn voor ontwikkelingslanden. Naast 
de klassieke lopende rekening en kapitaalrekening bevatte ze tevens enkele vormen 
van niet-markt output, en werden drie sectoren onderscheiden, namelijk de overheid, 
ondernemingen en huishoudens (12). In 1956 werd nog een licht herziene versie van het 
SNA gepubliceerd, alsook in 1960 en in 1964.

Een derde generatie van internationale guidelines zag het licht in het jaar 1968, wanneer 
de VN een gans herziene en meer gedetailleerde versie van het SNA 1953 uitbracht, 
meer bepaald het SNA 1968. Daarna werd in 1979 nog een beperkte herziening van het 
SNA 1968 doorgevoerd. Deze evolutie dient te worden gezien in het licht van enerzijds 
de gevoelige toename van ervaring met het opmaken van nationale rekeningen, zodanig 

(4)	 VN, “Measurement of national income and the construction of social accounts”, Studies and 
Reports on Statistical Methods, nr. 7, Genève, 1947.

(5)	 R. Stone, “Definition and measurement of the national income and related totals”. Appendix 
in VN, “Measurement of national income and the construction of social accounts”, Studies and 
Reports on Statistical Methods, nr. 7, Genève, 1947.

(6)	 F. Bos, The History of National Accounting, Den Haag, CBS Discussion Paper, nr. NA-048, 
1992, p. 15.

(7)	 OEES, A Simplified System of National Accounts, Parijs, OEEC, 1951, 53 p.
(8)	 OEES, A Standardized System of National Accounts, Parijs, OEEC, 1952, 99 p.
(9)	 Z. Kenessey, “The genesis of national accounts: an overview” in Z. Kenessey (ed.), The Accounts 

of Nations, Amsterdam, IOS Press, 1994, p. 12.
(10)	 E. Buyst, “De nationale rekeningen: statistiek tussen economisch beleid en wetenschap” in NBB 

(ed.), Het ESR 2010: nationale rekeningen voor een wereld in verandering, 27 mei 2014, p. 12.
(11)	 VN, “A System of National Accounts and Supporting Tables”, Studies in Methods, Series F Nr. 

2, Rev. 3, New York, 1953.
(12)	 F. Bos, The History of National Accounting, Den Haag, CBS Discussion Paper, nr. NA-048, 

1992, p. 16.
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dat de lat hoger kon gelegd worden, en anderzijds de snelle economische groei in de 
jaren 1950 en 1960 die voor een complexere economische structuur zorgde in vele 
landen, waarvan deze veranderingen noodzakelijkerwijze op een correcte manier in de 
nationale boekhouding dienden te worden weergegeven (13). Desbetreffende generatie 
guidelines wordt gekenmerkt door inhoudelijk een zeer uitgebreid systeem te zijn, waar 
landen voor een aanzienlijk deel zelf prioriteiten konden leggen bij het bepalen van het 
niveau van detail. Er werd zelfs een apart hoofdstuk gewijd aan ontwikkelingslanden 
met suggesties voor prioriteiten en met enkele voor hen zeer nuttige classificaties, 
met name het onderscheid tussen stedelijke en rurale gebieden en tussen moderne en 
traditionele productiewijzen (14).

Vervolgens werd in 1993 een vierde generatie van internationale guidelines geboren, 
het ‘System of National Accounts 1993’ (SNA 1993) genaamd, uitgaande van de VN, 
OESO, Wereldbank, IMF en de Europese Commissie (Eurostat). Het SNA 1993 bestaat 
uit een geïntegreerde set van macro-economische rekeningen, balansen en tabellen die 
gebaseerd zijn op internationaal overeengekomen concepten, definities, classificaties 
en boekhoudregels. Samen bieden deze principes een uitgebreid boekhoudkundig kader 
waarbinnen economische gegevens kunnen worden verzameld en gepresenteerd in een 
formaat dat is ontwikkeld ten behoeve van economische analyse, besluitvorming en 
beleidsvorming (15).

Ten slotte heeft de Intersecretariaat Werkgroep van Nationale Rekeningen (VN, 
OESO, Wereldbank, IMF en Europese Commissie (Eurostat)) in 2008 de meest 
recente versie van het SNA aangenomen, namelijk het System of National Accounts 
2008 (SNA 2008) (16), dat een update is van het SNA 2003, teneinde meer afgestemd 
te zijn op de veranderingen in het economische klimaat (i.e. sterke expansie van de 
dienstensector, complexere financiële markten, enz.), de vooruitgang in methodolo-
gisch onderzoek en de behoeften van de gebruikers. In concreto kan worden gesteld 
dat het SNA 2008 ongeveer 44 wijzigingen bevat ten opzichte van het SNA 1993, 
wat maakt dat het SNA 2008 toch wel een onmiskenbaar belangrijke herziening is 
tegenover het SNA 1993 (17).

Uit de geschetste evolutie van de internationale richtlijnen voor het opstellen van 
nationale rekeningen moge het duidelijk zijn dat de nationale boekhoudingen pas een 
bruikbaar instrument kunnen zijn indien zij aan de volgende criteria voldoen:

–	 ze moeten inzonderheid temporele vergelijkingen mogelijk maken en gestructureerd 
zijn op een wijze dat ze alle elementen aanreikt die nuttig zijn voor de analyse van 
de relaties tussen de verschillende componenten van de economie van een land;

(13)	 E. Buyst, “De nationale rekeningen: statistiek tussen economisch beleid en wetenschap” in NBB 
(ed.), Het ESR 2010: nationale rekeningen voor een wereld in verandering, 27 mei 2014, p. 12.

(14)	 F. Bos, The History of National Accounting, Den Haag, CBS Discussion Paper, nr. NA-048, 
1992, p. 16.

(15)	 http://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/sna1993.asp.
(16)	 http://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/sna2008.asp.
(17)	 K. Van Cauter, “Het ESR2010 en de overheidsfinanciën”, PowerPoint-presentatie 18 december 

2013, Seminarie ICCI “Advanced: Bespreking ESR 2010 en aansluiting met boekhoudkundige 
gegevens”, 2013, p. 3.
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–	 de statistieken die worden geproduceerd door de nationale boekhouding moeten 
actualiteitsgebonden zijn; en

–	 ze moeten de werkingsregels vastleggen die kunnen rekenen op volledige eens-
gezindheid bij eenieder die ermee werkt (eenduidigheid), anders zou het haar aan 
transparantie ontbreken en zou ze aan haar doel voorbijschieten (18).

2.3. EUROPESE UNIE: EUROPEES STELSEL VAN REKENINGEN

2.3.1.	 ESR als systeem compatibel met SNA

3. In de Europese Unie publiceerde de Europese Commissie (Eurostat) reeds in 1970 
een macro-economisch boekhoudkundig kader dat werd vastgelegd voor alle overheden 
in de EU, met name het Europees Stelsel van Rekeningen 1970 (ESR 1970) (Engels: 
European System of Accounts 1970 (ESA 1970)) (± 250 pagina’s), en later een tweede 
licht gewijzigde editie: het ESR 1979 (± 250 pagina’s). Het ESR 1970 was hoofdzakelijk 
bedoeld om enerzijds de VN-guidelines van 1968 te verduidelijken en anderzijds een 
macro-economisch boekhoudkundig kader vast te leggen voor alle lidstaten van de 
EU ter bevordering van de onderlinge vergelijkbaarheid van hun nationale rekeningen.

Voorgaande vormde de basis waarop Eurostat voortbouwde om het ‘Europees Stelsel 
van Rekeningen 1995’ (ESR 1995) (19) (± 400 pagina’s) te creëren dat begin 2000 in 
voege trad. Het ESR 1995-systeem is volledig consistent met het SNA 1993, zowel 
inzake definities, classificaties, als qua regels. Echter spitst het ESR zich meer toe op 
de omstandigheden en de gegevensbehoeften binnen de Europese Unie (20).

Wegens het feit dat het SNA 1993 intussen werd geüpdatet naar het SNA 2008 en het 
ESR volledig consistent wenst te blijven met het SNA, heeft het Europees Parlement 
op 13 maart 2013 de methodologie het Europees Stelsel van Rekeningen 2010 (ESR 
2010) (21) gestemd (± 700 pagina’s), die wederom volledig consistent is met SNA 2008, 
zowel inzake definities, classificaties, als qua regels. Bijgevolg komt het ESR 2010 in 
september 2014 ter vervanging van het ESR 1995.

Zo kan samenvattend worden gesteld dat het ESR een internationaal vergelijkbaar 
boekhoudkundig raamwerk is voor een systematische beschrijving van een totale 
economie (land, regio, enz.). Het is een statistisch product dat op een coherente wijze 
vanuit diverse invalshoeken (sectoren, producten, bedrijfstakken en regio’s) een beeld 
schets van een economie.

(18)	 Rekenhof, Informatief document inzake de ESR-methodologie, 18 mei 2005, p. 2.
(19)	 Verordening (EG) nr. 2223/96 van de Raad van 25 juni 1996 betreffende het Europees systeem 

van de nationale en regionale rekeningen in de gemeenschap, Pb.L. 30 november 1996, afl. 310, 
p. 1-469.

(20)	 http://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=869. 
(21)	 Verordening (EG) nr. 549/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 21 mei 2013 

betreffende het Europees systeem van rekeningen in de Europese Unie, Pb.L. 26 juni 2013, 
afl.174, p. 1-727.
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Het ESR omvat zowel financiële als niet-financiële aspecten en de resulterende 
statistieken bieden inzicht in de economische samenwerking van een totale economie: 
productie, inkomen (primair, secundair, enz.), bestedingen (consumptie, investeringen, 
enz.). Tevens presenteert het ESR vele macro-economische indicatoren, waaronder 
de spaarquote van gezinnen, investeringsquote, financieel vermogen van gezinnen 
en samenstelling, financieringssaldi van sectoren, productiviteit, schuldratio’s, korte 
termijn indicatoren, bijv. kwartaal bruto binnenlands product. Ten slotte worden de 
verschillende fases van het economisch proces in de sectorrekeningen van het ESR per 
sector beschreven, namelijk de overheden, financiële vennootschappen, niet-financiële 
vennootschappen, huishoudens en instellingen zonder winstoogmerk (22).

2.3.2.	 ESR als conceptueel kader om de Europese begrotingsdiscipline te 
monitoren en Europese subsidies toe te kennen (23)

4. Vanuit de voorgaande paragraaf kan worden afgeleid dat de nationale boekhouding 
oorspronkelijk was opgevat als een statistisch instrument dat mede overheidsbelei-
dondersteunend moest werken. Er dient echter te worden opgemerkt dat de nationale 
boekhouding in de loop van de laatste dertig jaar in de Europese Unie is uitgegroeid 
tot een middel voor het controleren van de overheidsactie. Deze evolutie is het gevolg 
van de grotere wil om het economisch beleid van de Europese Lidstaten te coördineren. 
Daarvoor is het noodzakelijk geworden om over controlemiddelen te beschikken die 
de betrouwbaarheid van de overgezonden gegevens bevestigen.

Ook de convergentiecriteria op begrotingsvlak zoals vastgelegd in het Verdrag van 
Maastricht van 1992 (i.e. lage inflatie, gezonde overheidsfinanciën, stabiele wissel-
koersen en lage rente) werden gedefinieerd ten opzichte van de ESR-regels (cf. infra, nrs. 
6-7), alsook de stabiliteits- (of convergentie-)plannen die thans door de Lidstaten worden 
ingediend bij de Europese instanties beschrijven het effect van hun financieel beleid in 
termen van ESR-vorderingensaldo en niet in termen van begrotingssaldo of kassaldo.

Daarnaast wordt de in het Verdrag van Maastricht neergelegde procedure bij buiten-
sporige tekorten, die sedert 1994 in de Europese Unie van kracht is, geëvalueerd aan 
de hand van de betrouwbare en vergelijkbare statistieken die worden verkregen door 
het ESR (24) (cf. infra, nrs. 6-7).

In dezelfde gedachteorde worden op basis van macro-economische aggregaten de 
voorwaarden bepaald voor de toekenning van een zeker aantal subsidies van de Europese 
structuurfondsen. Ook de nationale bijdragen aan de eigen derde bron (de zogenaamde 
“BTW-bron”) en vierde bron (“bron BNP”) van de Europese Unie worden op basis van 
aggregaten uit de nationale rekeningen berekend.

(22)	 K. Van Cauter, “Het ESR2010 en de overheidsfinanciën”, PowerPoint-presentatie 18 december 
2013, Seminarie ICCI “Advanced: Bespreking ESR 2010 en aansluiting met boekhoudkundige 
gegevens”, 2013, p. 4-5.

(23)	 Tekst voornamelijk gebaseerd op Rekenhof, Informatief document inzake de ESR-methodologie, 
18 mei 2005, p. 2-3.

(24)	 Eurostat, ESR95 : Handboek overheidstekort en overheidsschuld – editie 2002, 2002, Luxemburg, 
Bureau voor Officiële Publicaties der Europese Gemeenschappen, p. 3.
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Rekening houdend met het aangetoond onmiskenbaar belang van de internationaal 
vergelijkbare nationale rekeningen, werden de gemeenschappelijke regels inzake de 
presentatie van nationale rekeningen opgelegd aan de Lidstaten van de Europese Unie, 
met verplichting deze toe te passen. Deze regels werden bijgevolg besloten onder de 
vorm van Europese verordeningen (cf. infra, nrs. 13 en 14), wat maakt dat zij een 
algemene strekking hebben, zij verbindend zijn in al hun onderdelen en zij rechtstreeks 
toepasselijk zijn in elke Lidstaat van de EU, waaronder dus ook België.

Ten slotte kan in dit kader nog worden gewezen op het feit dat Eurostat, omwille van 
enerzijds de moeilijkheid van de materie van het ESR, en anderzijds de mogelijkheid 
van soms uiteenlopende interpretaties van het ESR, verschillende ondersteunende 
handleidingen heeft uitgegeven als hulp bij de toepassing van het ESR 1995 en het ESR 
2010 voor de berekening van het overheidstekort en de overheidsschuld, waaronder 
meer in het bijzonder het “ESR95: Handboek overheidstekort en overheidsschuld – 
editie 2002”  (25), en “Manual on Government Deficit and Debt - Implementation of 
ESA10 – 2013 edition” (26).

(25)	 Eurostat, ESR95 : Handboek overheidstekort en overheidsschuld – editie 2002, Luxemburg, 
Bureau voor Officiële Publicaties der Europese Gemeenschappen, 2002, http://epp.eurostat.
ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-42-02-585/NL/KS-42-02-585-NL.PDF.

(26)	 Eurostat, Manual on Government Deficit and Debt - Implementation of ESA10 - 2013 edition, 
Luxemburg, Bureau voor publicaties van de Europese Unie, 2013, http://epp.eurostat.ec.europa.
eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-GQ-13-006/EN/KS-GQ-13-006-EN.PDF.
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3.1.	DE  JAREN ’70: BOEKHOUDKUNDIG KADER VASTGELEGD VOOR 
ALLE EUROPESE OVERHEDEN

5. De economische groei in de jaren 1950 en de gouden jaren 1960 zorgden voor een 
complexere economische structuur in vele landen. Bijgevolg was het van groot belang 
dat de nationale boekhouding deze veranderingen op een correcte manier kon blijven 
weergeven. Daarom publiceerde de Verenigde Naties (VN) een grondig herwerkte en 
veel gedetailleerdere handleiding van hun publicatie van een internationaal standaard-
systeem voor het opstellen van nationale rekeningen uit 1947. Voortbouwend op de 
VN-handleiding produceerde Eurostat in 1970 eigen richtlijnen (1): European System 
of Integrated Economic Accounts.

Deze Eurostat richtlijnen vormden het boekhoudkundig kader voor alle Europese 
overheden en waren de basis voor het Europees Stelsel van Rekeningen 1995 (ESR 
1995).

3.2.	EUROPESE  BEGROTINGSDISCIPLINE VASTGELEGD IN HET 
VERDRAG VAN MAASTRICHT

3.2.1.	 Verdrag van Maastricht – protocol betreffende de procedure bij 
buitensporige tekorten

6. Het Verdrag van Maastricht verplicht de Lidstaten van de Europese Unie om een 
begrotingsdiscipline na te leven. Overeenkomstig het protocol betreffende de procedure 
bij buitensporige tekorten, dat in 1992 door het Verdrag van Maastricht als bijlage aan 
het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie is gehecht, dienen de Lidstaten 
van de Europese Unie zich te houden aan twee referentiewaarden: het voorziene of 
feitelijk overheidstekort mag niet groter zijn dan 3% van het bruto binnenlands product 
(BBP) en de overheidsschuld niet groter dan 60% van het BBP.

7. Het Stabiliteits- en Groeipact werd op 17 juni 1997 aangenomen door een resolutie 
van de Europese Raad met als doel de stabiliteit van de Europese munt en de naleving 
van de voormelde referentiewaarden in de Maastrichtnormen te garanderen en nader 
in te vullen onder meer wanneer Lidstaten een hoger tekort hebben.

Het Stabiliteitspact heeft een preventief en een correctief of ontradend luik.

Overeenkomstig het preventieve luik moeten de Lidstaten jaarlijks een stabiliteitspro-
gramma (convergentieprogramma genoemd bij landen die de euro nog niet hebben 
ingevoerd) indienen om aan te tonen dat hun begrotingen op middellange termijn, 
met name voor een periode van 3 jaar, “gezond” blijven. De Europese Commissie en 

(1)	 E. Buyst, “De nationale rekeningen: statistiek tussen economisch beleid en wetenschap” in NBB 
(ed.), Het ESR 2010: nationale rekeningen voor een wereld in verandering, 27 mei 2014, p. 12: 
http://www.nbb.be/doc/dq/n_pdf_dq/ESA2010_N.pdf.; over het ontstaan van deze richtlijnen, 
cf. supra, nr. 2. 
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de Raad kunnen waarschuwingen en aanbevelingen richten tot een Lidstaat als ze de 
mening toegedaan zijn dat er ontsporingen dreigen.

Het ontradende aspect behelst de procedure bij buitensporige tekorten. Volgens  
artikel 126 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (EU) (het 
vroegere artikel 104 van het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap) 
moeten buitensporige tekorten worden vermeden en snel worden gecorrigeerd.

Met het oog daarop gaat de Europese Commissie op basis van de volgende twee criteria 
na of de hand wordt gehouden aan de begrotingsdiscipline:

a)	 of de verhouding tussen het voorziene of feitelijke overheidstekort en het BBP de 
referentiewaarde overschrijdt, tenzij:
–	 hetzij de verhouding in aanzienlijke mate en voortdurend is afgenomen en een 

niveau heeft bereikt dat de referentiewaarde benadert;
–	 hetzij de overschrijding van de referentiewaarde slechts van uitzonderlijke en 

tijdelijke aard is en de verhouding dicht bij de referentiewaarde blijft;
b)	 of de verhouding tussen de overheidsschuld en het BBP de bepaalde referentiewaarde 

overschrijdt, tenzij de verhouding in voldoende mate afneemt en de referentiewaarde 
in een bevredigend tempo benadert.

De Europese Commissie maakt een evaluatie en stelt een verslag op dat rekening houdt 
met alle relevante factoren voor het al dan niet bestaan van een buitensporig tekort met 
inbegrip van de economische en budgettaire situatie van de Lidstaat op middellange 
termijn. Het Economisch en Financieel Comité brengt advies uit over het verslag van 
de Commissie.

Daarna beslist de Raad met gekwalificeerde meerderheid van stemmen of er al dan niet 
een buitensporig tekort bestaat. Indien de Raad besluit dat er een buitensporig tekort 
bestaat, richt hij aanbevelingen tot de betrokken Lidstaat. De Raad bepaalt de termijn 
waarbinnen de lidstaat daaraan effectief gevolg moet geven.

Indien er effectief geen gevolg wordt gegeven aan de aanbevelingen, besluit de Raad 
deze openbaar te maken.

Wanneer een Lidstaat blijft verzuimen uitvoering te geven aan de aanbevelingen van 
de Raad, kan de Raad de betrokken Lidstaat aanmanen maatregelen te treffen om het 
tekort te verminderen.

Indien de Lidstaat zich niet schikt naar de besluiten van de Raad, kan hij één of meer 
van de volgende maatregelen nemen:

–	 eisen dat de betrokken Lidstaat door de Raad te bepalen aanvullende informatie 
openbaar maakt voordat hij obligaties en andere waardepapieren uitgeeft;

–	 de Europese Investeringsbank verzoeken haar beleid inzake kredietverstrekking ten 
aanzien van de betrokken Lidstaat opnieuw te bezien;
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–	 eisen dat de betrokken Lidstaat bij de Unie een niet-rentedragend bedrag van een 
passende omvang deponeert, totdat het buitensporige tekort naar het oordeel van de 
Raad is gecorrigeerd;

–	 boetes van een passende omvang opleggen.

Het pact berustte aanvankelijk op twee Verordeningen (EG) van de Raad van 7 juli 
1997 die de technische modaliteiten hiervoor vastleggen (nr. 1466/97 over versterking 
van het toezicht op begrotingssituaties en het toezicht op en de coördinatie van het 
economisch beleid, en nr. 1467/977 over de bespoediging en verduidelijking van de 
tenuitvoerlegging van de procedure bij buitensporige tekorten) (2).

8. Verordening (EU) nr. 479/2009 betreffende de toepassing van het aan het Verdrag 
tot oprichting van de Europese Gemeenschap gehechte Protocol voor de procedure bij 
buitensporige tekorten (3), gewijzigd door Verordening (EU) nr. 679/2010 (4) als gevolg 
van de Griekse crisis, stelt dat het overheidstekort (resp. -overschot) wordt omschreven 
als de financieringsbehoefte (resp. capaciteit) van de gezamenlijke overheid (centrale 
overheid, deelstaatoverheid, lagere overheid en sociale zekerheid). Het wordt berekend 
volgens de begrippen van de nationale boekhouding (Europees Stelsel van Rekeningen, 
ESR 1995) (5).

De overheidsschuld wordt gedefinieerd als de geconsolideerde totale brutoschuld 
in nominale waarde in de volgende categorieën van overheidsverplichtingen zoals 
gedefinieerd in het ESR 1995: chartaal geld en deposito’s, effecten met uitzondering 
van aandelen, exclusief financiële derivaten, en leningen (6).

De Verordening (EU) nr. 479/2009 verplicht de Lidstaten om de gegevens in verband met 
de procedure bij buitensporige tekorten twee keer per jaar aan Eurostat te verstrekken 
namelijk eind maart en eind september onder de vorm van geharmoniseerde tabellen. 
Verordening (EU) nr. 679/2010 versterkt de bevoegdheden van Eurostat om de door de 
Lidstaten meegedeelde gegevens te controleren.

9. De wereldwijde economische en financiële crisissen brachten evenwel tekortkomingen 
in de economische governance en het begrotingstoezicht op Europees niveau aan het 
licht. Naar aanleiding daarvan werd besloten om de begrotingskaders die van toepassing 
zijn op de Lidstaten van de Europese Unie en/of de Eurozone te versterken. Dit werd 
geconcretiseerd in het Six pack, het Verdrag inzake stabiliteit, coördinatie en bestuur 
in de Economische en Monetaire Unie en het Two pack.

(2)	 Pb.L. 2 augustus 1997, afl. 209, 1.
(3)	 Pb.L. 10 juni 2009, afl. 145, 1.
(4)	 Pb.L. 30 juli 2010, afl. 198, 1.
(5)	 Studie Belfius, “Financiële uitdagingen voor gemeenten”, Fiche 2: Het budgettair stabiliteitspact 

en de ESR 95-normen, 28 februari 2013, p. 12: https://www.belfius.be/publicsocial/NL/
Media/Fiche%202%20-%20Het%20budgettair%20stabiliteitspact%20en%20de%20ESR%20
95-normen_tcm_31-52418.pdf, p. 12. Cf. supra, nr. 4. 

(6)	 Nationale Bank van België, 2014: http://www.nbb.be/pub/stats/gfs/gfs.htm?l=nl.
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3.2.2.	 Six pack

10. In 2011 werd het Stabiliteits- en Groeipact grondig hervormd. Het omvat voortaan 
zes wetgevende documenten, met name vijf verordeningen en een richtlijn die samen 
de zogenaamde Six pack uitmaken (7):

1.	V erordening (EU) nr. 1173/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 
16 november 2011 inzake de effectieve handhaving van het begrotingstoezicht in 
het eurogebied;

2.	V erordening (EU) nr. 1174/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 
16 november 2011 betreffende handhavingsmaatregelen voor de correctie van 
buitensporige macro-economische onevenwichtigheden in het eurogebied;

3.	V erordening (EU) nr. 1175/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 
16 november 2011 tot wijziging van Verordening (EG) nr. 1466/97 van de Raad 
over versterking van het toezicht op begrotingssituaties en het toezicht op en de 
coördinatie van het economisch beleid;

4.	V erordening (EU) nr. 1176/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 
16 november 2011 betreffende de preventie en correctie van macro-economische 
onevenwichtigheden;

5.	V erordening (EU) nr. 1177/2011 van de Raad van 8 november 2011 tot wijziging 
van Verordening (EG) nr. 1467/97 over de bespoediging en verduidelijking van de 
tenuitvoerlegging van de procedure bij buitensporige tekorten; en

6.	R ichtlijn 2011/85/EU van de Raad van 8 november 2011 tot vaststelling van voor-
schriften voor de begrotingskaders van de Lidstaten.

Deze wetgevingsinstrumenten omvatten een reeks regels en procedures die moeten 
zorgen voor een versterkt macro-economisch toezicht en begrotingsdiscipline.

Er wordt sterk de nadruk gelegd op de vermindering van het overheidstekort. Lidstaten 
met een schuld van meer dan 60% van het BNP worden verplicht die te verminderen, zelfs 
als hun jaarlijkse overheidstekort onder de referentiewaarde van 3% van het BNP ligt.

Om de begrotingsdiscipline bij de Lidstaten van de eurozone af te dwingen worden 
sancties nu eerder en consequenter doorgevoerd dan voorheen. Wanneer een Lidstaat 
die verwikkeld is in een procedure inzake buitensporige tekorten heeft nagelaten de 
nodige maatregelen te treffen om het tekort te reduceren, wordt een renteloos deposito 
ter hoogte van 0,2% van het BBP voorgeschreven. Bij voortzetting van de niet-naleving 
wordt dit renteloos deposito in een geldstraf omgezet. Bovendien wordt voorzien in een 
systeem voor automatische sancties, behoudens beslissing anderszins genomen met een 
gekwalificeerde meerderheid.

Tegelijkertijd worden de nationale rekeningen, de statistieken en de manier waarop men 
economische verwachtingen opstelt voor alle lidstaten verplicht geharmoniseerd en in 
lijn met de Europese standaarden aangepast. Indien wordt vastgesteld dat een land valse 
data heeft gerapporteerd, kan een extra geldboete worden opgelegd.

(7)	 Pb.L. 23 november 2011, afl. 306, 1.
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Ten slotte wordt een waarschuwingssysteem ingevoerd om overmatige macro-econo-
mische onevenwichtigheden vroegtijdig op te sporen door middel van stuurtabellen van 
indicatoren en wordt in een bijbehorend correctiemechanisme voorzien.

3.2.3.	 Verdrag voor stabiliteit, coördinatie en bestuur binnen de Economische 
en Monetaire Unie

11. Verder heeft de Europese Raad op 2 maart 2012 formeel zijn goedkeuring gehecht 
aan een nieuw Verdrag voor stabiliteit, coördinatie en bestuur binnen de Economische 
en Monetaire Unie, dat op 1 januari 2013 in werking is getreden.

In grote lijnen staan de volgende afspraken in het verdrag (8):

–	 het verdrag en de uitwerking daarvan mag niet treden in de verdragen van de Europese 
Unie en de bevoegdheden van de Europese Unie.

–	 overheidsbegrotingen moeten in balans of positief zijn. Een land voldoet aan die eis 
wanneer een lidstaat kan aantonen dat het structurele overheidstekort over meerdere 
jaren niet boven de 0,5% van het BBP komt. Lidstaten met een staatsschuld ruim 
onder de grens van 60% van het BBP mogen ten hoogste een structureel tekort 
van 1% van het BBP hebben. Landen die niet aan deze eisen voldoen, moeten 
aantonen dat zij in korte of middellange termijn aan die voorwaarden zullen voldoen. 
Daartoe moeten landen, op basis van door de Europese Commissie voorgestelde 
uitgangspunten, automatische mechanismen instellen die op korte termijn leiden 
tot het terugdringen van te grote overheidstekorten.

–	 wanneer uitzonderlijke gebeurtenissen leiden tot hogere tekorten is dit tijdelijk 
toegestaan, maar het land moet kunnen aantonen dat het op de middellange termijn 
aan de eisen zal voldoen.

–	 de staatsschuld van een land mag maximaal 60% van het BBP bedragen. Landen die 
daar niet aan voldoen moeten jaarlijks 1/20ste deel van die schuld aflossen. Landen 
met een schuld boven de 60% van het BBP vallen bovendien onder de procedure 
voor buitensporige tekorten zoals in de Europese verdragen zijn vastgesteld.

–	 binnen een jaar dat het verdrag van kracht is moeten de landen in hun nationale 
wetgeving de regels en grondslagen van dit verdrag vastleggen, het liefst in de 
grondwet. De Europese Commissie controleert of de landen zich hier aan houden. 
Is dit niet het geval, dan mag de Commissie het betreffende land voor het Europees 
Hof van Justitie dagen, dat een geldboete mag opleggen oplopend tot 0,1% van het 
BBP van het land in kwestie.

–	 de landen verbinden zich tot verdere samenwerking op hun economisch beleid. Dit 
moet het concurrentievermogen, de werkgelegenheid én gezonde overheidsfinanciën 
verbeteren. De instellingen van de Europese Unie worden op punten bij de uitwerking 
hiervan betrokken.

–	 de eurolanden zullen regelmatig bijeenkomen en de regeringsleiders van die landen 
zullen minstens twee maal per jaar een speciale eurotop houden. Landen die dit 
verdrag hebben ondertekend maar de euro niet als munt hebben, zullen tenminste 
één van die toppen bijwonen.

(8)	 Europa Nu, “Verdrag voor stabiliteit, coördinatie en governance in de EMU”: http://www.europa-
nu.nl/id/viwmmjsfoaxj/verdrag_voor_stabiliteit_coordinatie_en. 
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–	 binnen vijf jaar nadat het verdrag in werking is getreden, zal worden gekeken hoe 
het verdrag onderdeel kan worden van de Europese verdragen.

Voormelde vereisten zijn derhalve veel strenger dan de 3% in de Maastrichtnormen.

3.2.4.	 Two pack

12. De crisissen toonden aan dat de coördinatie van en het toezicht op de begrotingen 
van de Lidstaten van de eurozone verder moeten worden verbeterd, gezien hun 
grotere onderlinge afhankelijkheid en gevoeligheid voor overloopeffecten van elkaars 
budgettaire beslissingen. Dit heeft geleid tot een grotere bereidheid om het wederzijds 
toezicht te versterken en de begrotingsbesluiten te beschouwen als een aangelegenheid 
van gemeenschappelijk belang. Door toegenomen samenwerking en integratie in de 
eurozone, met gradueel en nauwer toezicht, zal het Two pack de economische pijler 
van de Economische en Monetaire Unie helpen versterken.

Het Two pack bestaat uit twee verordeningen van 21 mei 2013 (9). De eerste verordening 
nr. 473/2013 betreffende gemeenschappelijke voorschriften voor het monitoren en 
beoordelen van ontwerpbegrotingsplannen en voor het garanderen van de correctie van 
buitensporige tekorten van de lidstaten van de eurozone betreft een uitbreiding van de 
controlemogelijkheden van de Europese Commissie op nationale begrotingen en het 
bevorderen van begrotingsdiscipline. De tweede verordening nr. 472/2013 betreffende 
de versterking van het economische en budgettaire toezicht op Lidstaten in de eurozone 
die ernstige moeilijkheden ondervinden of dreigen te ondervinden bevat bepalingen over 
verdergaand toezicht op nationale begrotingen in die gevallen waarin een land van de 
Eurozone reeds in financiële moeilijkheden verkeert.

Het Two pack voert een gemeenschappelijk budgettair tijdpad en gemeenschappelijke 
begrotingsregels voor de Lidstaten van de Eurozone:

–	 uiterlijk op 30 april moeten de lidstaten van de Eurozone, in het kader van het Europees 
semester voor coördinatie van het economisch beleid, hun begrotingsplannen voor 
de middellange termijn (stabiliteitsprogramma’s) bekendmaken, samen met hun 
beleidsprioriteiten voor groei en werkgelegenheid voor de komende 12 maanden 
(nationale hervormingsprogramma’s);

–	 uiterlijk op 15 oktober moeten de Lidstaten van de Eurozone hun ontwerpbegroting 
voor het volgende jaar bekendmaken;

–	 uiterlijk op 31 december moeten de Lidstaten van de Eurozone hun begroting voor 
het volgende jaar vaststellen.

Een belangrijke innovatie van het Two pack is dat de Commissie uiterlijk op 30 november 
een analyse zal maken en advies zal uitbrengen over elke ontwerpbegroting. Aangezien 
het gecoördineerde toezicht in het najaar plaatsvindt, dat wil zeggen tussen twee Europese 
semesters in, is het een nuttige aanvulling op het bestaande bestuurlijk kader. Dit toezicht 
biedt immers de achtergrondgegevens voor het daaropvolgende voorjaar en is tegelijk 
een follow-up van de aanbevelingen van het vorige semester.

(9)	 Pb.L. 25 mei 2013, afl. 140, 1. 
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Belangrijk is dat het Two pack ook de deugdelijkheid van de nationale begrotingspro-
cedures vergroot door de Lidstaten ertoe te verplichten hun ontwerpbegrotingen op 
onafhankelijke macro-economische prognoses te baseren en ervoor te zorgen dat er 
onafhankelijke instanties zijn die controleren of de nationale begrotingsregels worden 
nageleefd.

3.3.	EUROPEES  STELSEL VAN DE REKENINGEN (ESR) 1995: 
VERORDENING (EG) NR. 2223/96

13. De nationale rekeningen van de Lidstaten worden opgesteld volgens de definities 
van het Europese Stelsel van nationale en regionale Rekeningen 1995 (ESR 1995). 
Het ESR 1995 werd door de Verordening (EG) nr. 2223/96 van de Raad van 25 juni 
1996 ingevoerd en voorzag in de verplichte naleving ervan in alle Lidstaten vanaf het 
referentiejaar 1998.

Het ESR 1995 is gebaseerd op de mondiale richtlijnen voor nationale rekeningen, 
System of National Accounts (SNA 1993) (cf. supra, nr. 3), die tot stand kwamen onder 
de auspiciën van Eurostat, het IMF, de OESO, de VN en de Wereldbank.

Het ESR 1995 is een internationaal vergelijkbaar boekhoudkundig instrumentarium dat 
toelaat een betrouwbare en systematische kwantitatieve beschrijving van de economie 
van een Lidstaat van de Europese Unie, de verschillende elementen van die economie 
en de verbanden tussen de verschillende economieën te creëren. Dit boekhoudkundig 
raamwerk met een geheel van definities, classificaties en registratieregels wordt 
aangewend voor het opstellen van de overheidsrekeningen. Voor het ESR zijn de 
institutionele eenheden van de totale economie van een Lidstaat ingedeeld in vijf 
institutionele sectoren: de bedrijfssector, de financiële sector, huishoudens of gezinnen, 
het buitenland en ten slotte de overheidssector.

Het systeem betreft eigenlijk een statistisch product dat een coherent beeld weergeeft 
van de economie van een land vanuit diverse invalshoeken, met name sectoren, 
producten, bedrijfstakken en regio’s. Het bevat financiële en niet-financiële aspecten 
en de statistieken verschaffen een inzicht in de economische samenwerking op het vlak 
van productie, primaire en secundaire inkomens en bestedingen inzake consumptie en 
investeringen. Ten slotte zitten er heel wat macro-economische indicatoren in vervat 
waaronder de spaarquote voor gezinnen, de investeringsquote, het financieel vermogen 
van de gezinnen en de samenstelling ervan, de financieringssaldi van sectoren, de 
productiviteit, de schuldratio’s en korte termijn indicatoren zoals het kwartaal BBP (10).

(10)	 K. Van Cauter, “Het ESR2010 en de overheidsfinanciën”, PowerPoint-presentatie 18 december 
2013, Seminarie ICCI “Advanced: Bespreking ESR 2010 en aansluiting met boekhoudkundige 
gegevens”, slide 4.
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3.4.	ESR  2010: VERORDENING (EU) NR. 549/2013

14. Sinds september 2014 is ESR 2010 van toepassing voor de opmaak van de nationale 
rekeningen. Deze methodologische herziening van ESR 1995 door Verordening (EU) 
nr. 549/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 21 mei 2013 (11) was nodig met 
het oog op het beter afstemmen van de nationale rekeningen op de nieuwe economische 
toestand. De herziening paste in een internationaal kader, aangezien de invoering in 
2009 van het nieuwe SNA 2008 aanpassingen in het ESR 1995 vereiste.

De meeste nieuwigheden in het ESR 2010 weerspiegelen de veranderingen in het SNA 
2008. Ze werden omgezet en verduidelijkt zodat ze beter aangepast zijn aan de realiteit 
in de Europese Unie, met enkele geringe verschillen. Het komt er telkens op aan de 
economische en beschrijvende relevantie van het stelsel van nationale rekeningen te 
verhogen, in deze tijden van snelle economische veranderingen. De wijzigingen zijn 
ingedeeld in vijf hoofdgroepen in te delen naargelang ze betrekking hebben op de 
volgende aspecten:

–	 de mondialisering van de economie;
–	 de kenniseconomie;
–	 de financiële dimensie;
–	 de overheidsfinanciën; en
–	 de verfijning van de berekeningsmethoden (12).

(11)	 Pb.L. 26 juni 2013, afl. 174, 1.
(12)	 Nationale Bank van België, “Het Europees Systeem van Rekeningen ESR 2010”, 27 mei 2014, 

p. 3-4: http://www.nbb.be/doc/dq/n_pdf_dq/sec2010_nl.pdf.
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3.5.	ROL  VAN EUROSTAT

15. Eurostat is de Europese statistische autoriteit die de nationale rekeningen van 
de Lidstaten controleert en de boekhoudkundige regels interpreteert met het oog op 
hun internationale vergelijkbaarheid. Eurostat kan een voorbehoud maken of zijn 
goedkeuring weigeren voor de door een Lidstaat verstrekte gegevens en die vervangen 
door eigen cijfers (13).

Daarnaast ondersteunt Eurostat het Comité voor Monetaire, Financiële en Betalingsba-
lansstatistieken (CMFB) bij belangrijke methodologische vragen.

Verordening (EU) nr. 479/2009, zoals gewijzigd door Verordening (EU) nr. 679/2010, 
verleende meer controlebevoegdheden aan Eurostat door middel van dialoogbezoeken, 
upstream dialoogbezoeken en methodologische bezoeken  (14). Eurostat beoordeelt 
regelmatig de kwaliteit van de door de Lidstaten ingediende feitelijke gegevens en van 
de volgens het ESR opgestelde onderliggende overheidsrekeningen per sector.

Het gedelegeerd besluit van 29 juni 2012 betreffende onderzoeken en boeten in verband 
met de manipulatie van statistieken als bedoeld in Verordening (EU) nr. 1173/2011 
van het Europees Parlement en de Raad inzake de effectieve handhaving van het 
begrotingstoezicht in het eurogebied  (15) geeft nog meer armslag aan Eurostat in het 
kader van een onderzoek bij geconstateerde serieuze indicaties voor het bestaan van 
feiten die een verkeerde voorstelling van gegevens over het overheidstekort en de 
overheidsschuld kunnen vormen nadat die gegevens door opzet of ernstige nalatigheid 
zijn gemanipuleerd:

–	 informatie verzoeken;
–	 personen ondervragen;
–	 inspecties ter plaatse verrichten; en
–	 toegang hebben tot de rekeningen van alle eenheden die tot de centrale, deelstaat of 

lagere overheid of tot de wettelijke sociale verzekeringsinstellingen behoren.

De opgelegde boete is gelijk aan 5% van het effect van de verkeerde voorstelling op het 
niveau van het overheidstekort of, indien groter, op het niveau van de overheidsschuld 
van de Lidstaat met betrekking tot de jaren die voor de kennisgeving in het kader van 
de procedure bij buitensporige tekorten in aanmerking worden genomen.

(13)	 K. Van Cauter, “Het ESR2010 en de overheidsfinanciën”, PowerPoint-presentatie 18 december 
2013, Seminarie ICCI “Advanced: Bespreking ESR 2010 en aansluiting met boekhoudkundige 
gegevens”, 2013, slide 15.

(14)	 K. Van Cauter, “Het ESR2010 en de overheidsfinanciën”, PowerPoint-presentatie 18 december 
2013, Seminarie ICCI “Advanced: Bespreking ESR 2010 en aansluiting met boekhoudkundige 
gegevens”, 2013, slide 16.

(15)	 C(2012) 4361 final.
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4.1.	DE FINITIE EN TOEPASSINGSGEBIED VAN DE SECTOR OVERHEID 
(overheidsperimeter)

4.1.1.	 Algemeen

A. ESR 1995 (1)

16. De sector overheid (S.13) omvat alle institutionele eenheden die tot de “overige 
niet-marktproducenten” behoren en waarvan de output, die voornamelijk gefinancierd 
wordt uit verplichte betalingen van eenheden die tot andere sectoren behoren, voor 
individueel en collectief verbruik is bestemd, en/of alle institutionele eenheden die zich 
in hoofdzaak bezighouden met de herverdeling van het nationale inkomen en vermogen 
(ESR 1995, § 2.68).

17. Deze definitie vraagt om enkele verduidelijkingen die de logische indeling van 
de institutionele eenheden in de sector overheid begrijpelijker zouden moeten maken. 
Om een niet-financiële eenheid onder te brengen in de sector overheid, moet men 
zich achtereenvolgens de onderstaande vragen stellen, en ze telkens bevestigend 
beantwoorden:

–	I s de eenheid waarvan sprake een institutionele eenheid (2)?;
–	I s de eenheid een eenheid in handen van de overheid (3)?; en
–	D ekt de opbrengst van de verkopen minder dan 50% van de productiekosten (kwan-

titatief criterium) (i.e. is de overheidsproducent een niet-marktproducent) (4)?

(1)	 Verordening (EG) nr. 2223/96 van de Raad van 25 juni 1996 inzake het Europees systeem 
van nationale en regionale rekeningen in de Gemeenschap Pb.L. 30 november 1996, afl. 310,  
p. 1-469.

(2)	 Een eenheid wordt beschouwd als een institutionele eenheid wanneer zij bij de uitoefening van 
haar hoofdfunctie zelfstandige beslissingsbevoegdheid bezit en wanneer zij over een volledige 
boekhouding beschikt of, als dat vanuit economisch en juridisch oogpunt mogelijk en zinvol is, op 
verzoek een volledige boekhouding kan opstellen. Als de eenheid in kwestie geen institutionele 
eenheid is, moet zij worden ingedeeld bij de institutionele eenheid waarvan zij afhangt.

(3)	 Volgens het ESR 1995 is een vennootschap in handen van de overheid als deze laatste in het 
bezit is van meer dan de helft van de aandelen met stemrecht of op een andere wijze zeggenschap 
heeft over meer dan de helft van de aan de aandeelhouders toegekende stemmen. Voorts kan 
de overheid zeggenschap over een vennootschap hebben op grond van wetgeving waarbij 
de overheid wordt gemachtigd het beleid van die vennootschap te bepalen of de bestuurders 
ervan te benoemen. Naar analogie daarvan geldt deze redenering mutatis mutandis ook voor de 
instellingen zonder winstoogmerk.

(4)	 Om een sectorcode toe te kennen aan een eenheid in het ESR 1995, is het dus absoluut 
noodzakelijk dat men over haar jaarrekeningen beschikt (of over enig ander boekhouddocument) 
voor verscheidene achtereenvolgende jaren. Voor de nieuw opgerichte eenheden waarvoor de 
jaarrekeningen uiteraard nog niet konden worden opgesteld, werd besloten een voorlopige 
sectorcode toe te kennen op grond van de beschikbare informatie (zoals de wettelijke 
oprichtingsakten en/of de begrotingsramingen), onder voorbehoud van een later onderzoek van 
de eerste jaarrekening en van de betrokken eenheid. Zodra deze jaarrekeningen beschikbaar zijn, 
zal het criterium van 50% worden toegepast en zal de eenheid met terugwerkende kracht een 
sectorcode toegewezen krijgen vanaf haar oprichtingsdatum.
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Indien er voor een welbepaalde entiteit drie ja-antwoorden worden gegeven, dan 
behoort desbetreffende eenheid tot de sector overheid. Indien daarentegen slechts 
de eerste twee vragen positief kunnen worden beantwoord (en de derde vraag dus 
negatief wordt beantwoord), dan is de eenheid een overheidsbedrijf in de sector 
vennootschappen.

18. Voor vennootschappen die financiële activiteiten uitoefenen is de derde vraag niet 
toepasbaar daar de definitie van de verkopen in het ESR geen rekening houdt met 
ontvangen interesten, dividenden of meerwaarden. Het belangrijkste criterium voor 
de sectorclassificatie van publieke vennootschappen die activiteiten uitoefenen die als 
financieel kunnen worden beschouwd, is of deze echte financiële intermediatie doen 
volgens het ESR. De publieke entiteiten die geen echte financiële intermediairs zijn, 
maken deel uit van de overheid.

Publieke financiële intermediairs die zichzelf bloot stellen aan financiële risico’s, zowel 
aan hun actiefzijde als passiefzijde, maken deel uit van de sector van de financiële 
vennootschappen.

B. ESR 2010 (5)

19. Vanaf september 2014 vervangt de nieuwe Europese standaard ESR 2010 voor 
de opmaak van de nationale rekeningen de huidige standaard ESR 1995. De nieuwe 
standaard herziet onder meer de criteria voor afbakening van de consolidatieperimeter 
overheid.

20. De sector overheid (S.13) bestaat uit alle overheidsinstellingen  (6) en uit alle 
instellingen zonder winstoogmerk (izw’s) die geen marktactiviteiten verrichten en 
onder toezicht van een overheidsinstelling staan. De sector omvat ook andere niet-
marktproducenten (ESR 2010, § 20.05).

21. Om conform het ESR 2010 een niet-financiële eenheid onder te brengen in de sector 
overheid, moet men zich achtereenvolgens de onderstaande vragen stellen, en ze telkens 
bevestigend beantwoorden:

(5)	 Verordening (EG) nr. 549/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 21 mei 2013 
betreffende het Europees systeem van rekeningen in de Europese Unie, Pb.L. 26 juni 2013, 
afl.174, p. 1-727.

(6)	 Overheidsinstellingen zijn rechtspersonen die zijn ingesteld door de politiek en in een 
bepaald gebied wetgevend, rechterlijk of uitvoerend gezag hebben over andere institutionele 
eenheden. Hun belangrijkste functie bestaat erin niet-marktgoederen en -diensten aan de 
gemeenschap en aan huishoudens te verschaffen, en inkomen en vermogen te herverdelen.  
Een overheidsinstelling heeft gewoonlijk de bevoegdheid inkomsten te genereren door middel 
van verplichte overdrachten van andere institutionele eenheden. Om te kunnen voldoen aan de 
basisvereisten van een institutionele eenheid, moet een overheidsinstelling beschikken over 
eigen middelen, die afkomstig zijn van inkomsten die van andere eenheden zijn verkregen of van 
overdrachten door andere overheidsinstellingen, en de bevoegdheid hebben om deze middelen 
aan te wenden voor het verwezenlijken van haar beleidsdoelstellingen. Verder moet zij voor 
eigen rekening geld kunnen lenen (ESR 2010, §§ 20.06-20.07).
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–	I s de eenheid waarvan sprake een institutionele eenheid? (Idem ESR 1995);
–	I s de eenheid een eenheid in handen van de overheid? (Idem ESR 1995); en
–	I s de overheidsproducent een niet-marktproducent, meer bepaald:

a)	Kwalitatief criterium. (Nieuw ingevoegd in ESR 2010, meer bepaald §§ 20.23-20.28).

	 Het kwalitatief criterium gaat na of de ontvangsten van de publieke producenten 
wel als verkopen kunnen worden beschouwd, door na te gaan aan wie de output 
hoofdzakelijk wordt verkocht.

1.	 De output wordt aan de overheid verkocht

–	I ndien overheden publieke entiteiten oprichten die voornamelijk hulp-
diensten verstrekken zoals vervoer, financiering en investeringen, ... deze 
als hulpeenheden worden beschouwd (niet-marktproducent omdat zij hun 
volledige output leveren aan hun eigenaar de overheid);

–	I ndien een overheidsproducent uitsluitend aan de overheid verkoopt en de 
enige leverancier van de diensten in kwestie is, wordt hij verondersteld 
een niet-marktproducent te zijn, tenzij hij concurreert met een particuliere 
producent; en

–	I ndien er naast de overheidsproducent ook andere leveranciers zijn, wordt 
de overheidsproducent als marktproducent beschouwd als hij met andere 
producenten op de markt concurreert en als zijn prijzen voldoen aan de 
algemene criteria voor economisch significante prijzen (i.e. prijs heeft 
effect op aangeboden en gevraagde hoeveelheid, en consumenten kunnen 
vrij kiezen op basis van prijs).

2.	 De output wordt aan de overheid en aan anderen verkocht

–	I ndien een overheidsproducent de desbetreffende diensten als enige levert, 
wordt hij verondersteld een marktproducent te zijn wanneer zijn verkoop 
aan niet-overheidsinstellingen meer dan de helft van zijn totale output 
uitmaakt of zijn verkoop aan de overheid aan de aanbestedingsvoorwaarde 
voldoet; en

–	I ndien er verscheidene leveranciers zijn, wordt een overheidsproducent 
als marktproducent beschouwd wanneer hij door in te schrijven op een 
overheidsopdracht met andere producenten concurreert.

Ter verduidelijking wordt hierna de beslissingsboom weergegeven van het kwalitatief 
criterium.
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(Bron: Eurostat, Manual on Government Deficit and Debt: Implementation of ESA 10, 2013, p. 17) (7).

b)	K wantitatief criterium. (Idem ESR 1995, maar strengere berekeningswijze doordat 
ook de nettorentelasten dienen te worden toegevoegd aan de productiekosten).

	O m te voldoen aan het kwantitatief criterium dient de opbrengst van de verkopen 
van de entiteit minder dan 50% van de productiekosten van deze entiteit te dekken.

Ook volgens het ESR 2010 geldt dat, als er voor een welbepaalde entiteit drie 
ja-antwoorden worden gegeven op de drie voormelde vragen, desbetreffende eenheid 
dan behoort tot de sector overheid. Indien daarentegen slechts de eerste twee vragen 
positief kunnen worden beantwoord (en de derde vraag dus negatief wordt beantwoord), 
dan is de eenheid een overheidsbedrijf in de sector vennootschappen.

Bijgevolg wordt duidelijk dat het gebruik van kwalitatieve criteria in ESR 2010 om 
de indeling in markt- en niet-marktactiviteiten te bepalen bovenop het voorheen in  
ESR 1995 gehanteerde kwantitatieve criterium (dat zelf ook wordt aangepast) komt.

22. Voor de publieke vennootschappen die activiteiten hebben die gelijken op financiële 
activiteiten zijn de regels in het ESR 2010 ook aangepast en verduidelijkt, in het 
bijzonder door het concept van ‘captive financial institutions’, voor dewelke er specifieke 
regels zijn ontwikkeld. Een captive financial institution is een eenheid die waarvan het 
merendeel van zijn activa of passiva niet zijn bekomen via open financiële markten. Deze 

(7)	 http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-RA-13-001/EN/KS-RA-13-001-EN.
PDF.
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entiteiten worden vaak rechtstreeks gefinancierd door een sponsor of deze verstrekt een 
garantie op de passiva van de eenheid. De activiteiten van deze entiteit worden vaak 
gedefinieerd door de moedereenheid of sponsor. Indien een dergelijke eenheid onder 
controle staat van de overheid dient ze tot de overheidssector te worden gerekend. In 
België worden onder meer de sociale huisvestingsmaatschappijen in het kader van het 
ESR 2010 hierdoor geconsolideerd bij de overheid.

Deze strengere criteria zorgen ervoor dat meer institutionele eenheden bij de overheids-
sector zullen worden ingedeeld en in de consolidatie moeten worden opgenomen, wat 
een weerslag zal hebben op het vorderingensaldo en de schuldpositie van de overheids-
sector (8). Ook zullen zij ertoe leiden dat een belangrijk deel van de intergemeentelijke 
samenwerkingsverbanden, die de voorbije jaren zijn opgericht en diensten leveren aan 
verschillende gemeenten, tot de overheidssector zullen behoren (9).

4.1.2.	 Samenstelling van de sector overheid

23. Overeenkomstig de methodologie van het ESR 1995 / ESR 2010 omvat de sector 
overheid (S.13) vier subsectoren, met name:

1)	 de Centrale overheid (S.1311), in België ‘Federale overheid’ genaamd;
2)	 de Deelstaatoverheid (S.1312), in België ‘Gemeenschappen en Gewesten’ genaamd, 

te weten de Vlaamse (10), de Franse en de Duitstalige Gemeenschap, het Waalse en 
Brusselse Hoofdstedelijk Gewest, en de Vlaamse, de Franse en de Gemeenschap-
pelijke Gemeenschapscommissie, met inbegrip van het vrije onderwijs in de ruime 
zin (11);

3)	 de Lagere overheid (S.1313), die bestaat uit de 10 provincies, de 589 gemeenten, 
de 589 OCMW’s met uitzondering van hun ziekenhuizen en rusthuizen, de  
195 politiezones, de Brusselse agglomeratie, de polders en wateringen en ten slotte de 
intercommunales en alle andere publieke lokale instellingen die geen marktgoederen 
en -diensten produceren (12); en

(8)	 Rekenhof, Verslag over de algemene rekeningen 2013 van de Vlaamse Gemeenschap, Parl.St. Vl. 
Parl. 2013-14, nr. 36-1, p. 24, https://www.ccrek.be/Docs/2014_20_AlgemeneRekening_2013.
pdf. 

(9)	 K. Van Cauter, “Europese rapporteringen inzake overheidstekorten en schulden en de rol van de 
lokale overheden”, Documentatieblad 2013, afl. 4, Federale Overheidsdienst Financiën in België, 
p. 22, http://www.docufin.fgov.be/intersalgnl/thema/publicaties/documenta/2013/Book_2013_
Q4n_VanCauter.pdf.

(10)	 De Vlaamse Gemeenschap valt samen met het Vlaamse Gewest.
(11)	 Het vrije onderwijs in de ruime zin omvat het vrije gesubsidieerde onderwijs, het autonome 

onderwijs (dat thans enkel het hoger niet-universitair onderwijs in de Vlaamse Gemeenschap 
betreft) en de beroepsopleiding van zelfstandigen.

(12)	 De ziekenhuizen en rusthuizen van de OCMW’s, de intercommunales, de “Hoofdstuk XII-
verenigingen” (organieke wet van 8/7/1976 van de OCMW’s, art. 118 -135) en alle andere 
publieke lokale instellingen die marktgoederen en-diensten produceren behoren tot de sectoren 
niet-financiële/ financiële vennootschappen (S.11/.S.12). De kerkfabrieken, van hun kant, maken 
deel uit van de sector instellingen zonder winstoogmerk ten behoeve van de huishoudens (S.15), 
afgekort als IZWBH.
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4)	 de Wettelijke-sociale-verzekeringsinstellingen (S.1314), waartoe worden gerekend 
de meeste instellingen op centraal en primair niveau van de diverse takken  (13) 
van de sociale zekerheid voor loontrekkenden en zelfstandigen, met inbegrip 
van het fonds voor de sluiting van ondernemingen en de dienst voor overzeese 
sociale zekerheid, maar met uitzondering van de tak “jaarlijkse vakantie” en de 
vrije-verzekeringsstelsels  (14). De zorgverzekeringsinstellingen van de Vlaamse 
Gemeenschap maken ook deel uit van deze subsector.

Welke entiteiten in België precies behoren tot de sector overheid (S.13) is terug te 
vinden in de lijst “De eenheden van de publieke sector” die jaarlijks wordt opgesteld 
en aangepast door de Nationale Bank van België (NBB), Dienst Nationale & regionale 
rekeningen en conjunctuur, met de medewerking van de deskundigengroep van de 
Algemene GegevensBank (AGB – FOD Begroting) (15). Deze lijst wordt gebruikt door 
het Instituut voor de Nationale Rekeningen (INR) in het kader van de afbakening van de 
overheidssector. De entiteiten die in deze lijst worden opgenomen en bijgevolg behoren 
tot de sector overheid (overheidsperimeter), kunnen elk jaar licht wijzigen.

(13)	 Het gaat om de takken ziekte-invaliditeit, gezinsuitkeringen, pensioenen, brugpensioenen, 
werkloosheid, beroepsziekten en arbeidsongevallen voor de loontrekkenden, en de takken 
ziekte-invaliditeit, gezinsuitkeringen en pensioenen voor de zelfstandigen.

(14)	 De Rijksdienst voor jaarlijkse vakantie (RJV) die de tak “jaarlijkse vakantie” beheert, is 
ingedeeld bij de Federale overheid, terwijl de onderdelen van de ziekenfondsen die de vrije-
verzekeringsstelsels beheren, zijn opgericht als quasi-vennootschappen en behoren tot de sector 
financiële vennootschappen. Naast de verplichte verzekering beheren de ziekenfondsen ook de 
vrije en de aanvullende ziekte-invaliditeitsverzekering. Deze omvat drie elementen:

	 –	 vrije gezondheidsverzekering, ook de verzekering ‘kleine risico’s’ van de zelfstandigen genaamd 
(opgenomen in de verplichte verzekering vanaf 2008);

	 –	 aanvullende verzekering (dagvergoedingen, ziekenhuisopname, ‘ziekenvervoer’, ‘verzorging in het 
buitenland’ en diverse dienstverleningen), die diensten verleent waarvoor de leden zich al dan niet 
verplicht dienen te verzekeren (dit hangt af van het ziekenfonds en de dienstverlening); en

	 –	 voorhuwelijkssparen.
(15)	 De lijst “De eenheden van de publieke sector”, waarvan de meest recente stand van zaken 

17 april 2014 is, wordt door de NBB gepubliceerd op haar website onder het item: http://www.
nbb.be/DOC/DQ/N_pdf_PBT/PBT_lijst_NL.pdf.

	 Merk op dat het INR eveneens een permanente nominatieve lijst bijhoudt van de eenheden die 
onder de sector overheid vallen. Deze lijst kan worden teruggevonden op de website van de NBB 
onder het item: http://www.nbb.be/doc/dq/CIS/n/Tree.htm.
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4.2.	D e rekeningen van de overheid (16)

4.2.1.	 Inleiding

24. De rekeningen van de Belgische overheid worden opgesteld volgens de definities 
van het Europees systeem van nationale en regionale rekeningen (ESR 1995/ESR 
2010) (17). De rekeningen van de overheid worden opgemaakt door de Nationale Bank 
van België in nauwe samenwerking met het Federaal Planbureau. Het opmaken van 
deze rekeningen is slechts mogelijk dankzij de medewerking van talrijke diensten van 
de federale overheid en van de gemeenschappen en de gewesten, die bijdragen aan de 
samenstelling van de basisinformatie.

Jaarlijks verschijnen twee ramingen van de jaarrekeningen van de overheid, waarvan 
de resultaten worden gepubliceerd op de website van de Nationale Bank van België (18).  
Een eerste raming wordt eind maart gepubliceerd in de vorm van tabellen van de 
belangrijkste ontvangsten en uitgaven van de overheid. De tweede raming presenteert 
de gedetailleerde rekeningen die geïntegreerd zijn in de publicatie van de nationale 
rekeningen in september.

Voor een vergelijking tussen het ESR-rekeningenstelsel en het minimum algemeen 
rekeningenstelsel, wordt verwezen naar randnummer 56.

De voorstellingswijze van de rekeningen in het ESR volgt het verloop van de belangrijke 
processen in de economie. Het vertrekt van de productie van goederen en diensten, gaat 
daarna over in de inkomensverdeling en herverdeling en de besteding van dit inkomen 
en beschrijft ook de accumulatie van kapitaal. Tevens worden alle financiële transacties 
geregistreerd en worden balansen opgemaakt die de financiële en niet-financiële activa 
weerspiegelen van de sector of een land.

4.2.2.	 De productierekening (I)

25. In de productierekening worden de transacties met betrekking tot het productieproces 
geregistreerd. Samengevat leiden de productieoperaties tot de vorming van de bruto en de 
netto toegevoegde waarde (i.e. de waarde die wordt gegenereerd door een producerende 
eenheid). In de productierekening van de totale economie verkrijgt men een essentieel 
aggregaat: het bruto binnenlands product.

(16)	 Tekst voornamelijk gebaseerd op INR, Nationale Rekeningen 1998: Deel 3 Gedetailleerde 
rekeningen en tabellen, 1998, p. 28-31.

(17)	 Cf.	 –	 voor het rekeningenstelsel van het ESR 1995: Verordening (EG) nr. 2223/96 van de Raad 
van 25 juni 1996 inzake het Europees systeem van nationale en regionale rekeningen in 
de Gemeenschap, Hoofdstuk 8, par 8.08 t.e.m. 8.64.

	 	 –	 voor het rekeningenstelsel van het ESR 2010: Verordening (EG) nr. 549/2013 van het 
Europees Parlement en de Raad van 21 mei 2013 betreffende het Europees systeem van 
rekeningen in de Europese Unie, Hoofdstuk 8.

(18)	 Cf. voor de resultaten van de ramingen van de jaarrekeningen van de Belgische overheid:  
http://www.nbb.be/pub/stats/na/na.htm?l=nl. 
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De bruto toegevoegde waarde tegen marktprijzen is het verschil tussen de output en 
het intermediair verbruik. Voor de overheidsinstellingen wordt de output gewaardeerd 
door de productiekosten op te tellen.

Van de bruto toegevoegde waarde wordt nog een deel gebruikt om bestaande kapitaal-
goederen te vervangen. Dit zijn de zogenaamde afschrijvingen. De afschrijvingen geven 
aan met hoeveel de bestaande kapitaalgoederen van de onderneming in de loop van het 
jaar door technische slijtage of economische veroudering in waarde zijn verminderd.

Wanneer de bruto toegevoegde waarde wordt verminderd met de netto indirecte 
belastingen (of vermeerderd met de subsidies en verminderd met de taksen) en de 
afschrijvingen, bekomt men de netto toegevoegde waarde tegen factorkosten, die de 
vergoeding voor de productiefactoren omvat. De netto toegevoegde waarde tegen 
factorkosten vertegenwoordigt dan het globale inkomen van een welbepaalde activiteit 
van de overheid.

4.2.3.	 De inkomensverdelings- en bestedingsrekeningen (II)

A. De inkomensverdelingsrekening (II.1 t.e.m. II.3)

26. De inkomensvormingsrekening geeft aan welke sectoren, subsectoren en bedrijfs-
takken de bron zijn van het primaire inkomen (i.e. de beloning van werknemers en het 
inkomen uit vermogen). Deze rekening laat een analyse toe van de mate waarin de 
toegevoegde waarde de beloning van werknemers en het saldo van de niet-productge-
bonden belastingen en subsidies dekt. Zij meet het exploitatieoverschot (B.2n) als het 
overschot (of tekort) van middelen uit productieactiviteiten voordat rekening is gehouden 
met de vergoeding van de eigenaars of schuldeisers van de entiteit, en zonder rekening 
te houden met ontvangen inkomens uit vermogen.

B. De inkomensbestedingsrekening (II.4)

27. Voor institutionele sectoren waar consumptie plaatsvindt, laat de inkomensbe-
stedingsrekening zien hoe het beschikbare (en alternatieve) inkomen wordt verdeeld 
in consumptie en besparingen. In het systeem is alleen bij de overheid, de IZW’s ten 
behoeve van huishoudens, en de huishoudens sprake van consumptie.

De rekening voor de besteding van het beschikbare inkomen (II.4.1) omvat het begrip 
consumptieve bestedingen door de betrokken sectoren. In de rekening voor de besteding 
van het alternatief beschikbaar inkomen (II.4.2) is het begrip werkelijke consumptie 
opgenomen, dat overeenkomt met de waarde van de goederen en diensten die werkelijk 
voor consumptie ter beschikking staan van huishoudens, ook al wordt de aankoop ervan 
betaald door de overheid of IZW’s ten behoeve van huishoudens. Het onderscheid tussen 
beide concepten was een innovatie in het ESR 1995.

Beide rekeningen vertonen het zelfde saldo, namelijk de besparingen (B.8n). Besparingen 
zijn de (positieve of negatieve) bedragen die resulteren uit lopende transacties en die de 
verbinding vormen met de accumulatierekeningen (cf. infra, nrs. 28-30). Bij positieve 
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besparingen wordt het deel van het inkomen dat niet aan consumptie besteed is gebruikt 
voor het verwerven van activa of voor de afbetaling van schulden. Indien de besparingen 
negatief zijn, worden bepaalde activa geliquideerd of nemen bepaalde schulden toe.

4.2.4.	 De accumulatierekeningen (III)

28. In de accumulatierekeningen worden de mutaties in niet-financiële en financiële 
activa en passiva van de sectoren geanalyseerd. De verdere indeling betreft de kapi-
taalrekening, de financiële rekening, en de rekening voor overige mutaties in activa.

A. De kapitaalrekening (III.1)

29. Het eerste gedeelte van de kapitaalrekening betreft de rekening voor mutaties in het 
vermogenssaldo als gevolg van besparingen en kapitaaloverdrachten (III.1.1). Naast de 
besparingen kunnen kapitaaloverdrachten de totale beschikbare middelen beschikbaar 
voor investeringen beïnvloeden. Het saldo van deze rekening vormt de mutaties in het 
vermogenssaldo als gevolg van besparingen en kapitaaloverdrachten.

De kapitaalvormingsrekening (III.1.2) vormt het tweede luik van de kapitaalrekening, 
en registreert het saldo van aan- en verkopen van niet-financiële geproduceerde en 
niet-geproduceerde activa (respectievelijk investeringen en hoofdzakelijk terreinen). 
Het saldo van deze rekening is het vorderingenoverschot (of -tekort) (B.9), en is in 
principe gelijk aan het saldo van de financiële rekening.

Sectoren waarvan het saldo van de besparingen en kapitaaloverdrachten groter is dan 
de nettoaanschaffingen van niet-financiële activa hebben een vorderingenoverschot (en 
zullen dientengevolge netto financiële activa opbouwen); sectoren met een vorderingen-
tekort dienen per saldo extra financiële middelen aan te trekken om hun kapitaalvorming 
te financieren.

B. De financiële rekening (III.2) en de rekening voor overige mutaties in activa (III.3)

30. De financiële transacties en de overige mutaties in activa (overige volumemutaties 
en waarderingsverschillen) worden respectievelijk behandeld in de financiële rekening 
en in de rekening voor overige mutaties in activa.

In de financiële rekening worden per soort financieel instrument de mutaties in de 
financiële activa en passiva geregistreerd die tezamen de bestanddelen vormen van het 
vorderingenoverschot of -tekort. De indeling van de financiële transacties komt overeen 
met die van de financiële activa en passiva.

Onder overige mutaties in activa vallen mutaties die niet het gevolg zijn van transacties. 
Het betreft overige volumemutaties in activa en passiva, of waardeverschillen. 
Voorbeelden van overige mutaties in activa zijn de ontdekking of uitputting van minerale 
reserves en de natuurlijke aanwas van niet in cultuur gebrachte biologische hulpbronnen, 
alsook de verliezen van activa door natuurrampen, oorlog of ernstige misdrijven.
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4.2.5.	 De balansen (IV) (ESR 2010)

31. Vanaf het ESR 2010 dienen ook niet-financiële patrimoniumrekeningen (balansen) 
te worden opgemaakt voor de verschillende sectoren. Zowel financiële rekeningen 
in stromen (financiële transacties) als de vorderingen en verplichtingen (uitstaande 
bedragen) bestonden al in het ESR 1995 en worden gepubliceerd door de Nationale 
Bank van België.

De balans geeft een overzicht van de activa, de passiva en het vermogenssaldo van 
de verschillende sectoren aan het begin en het eind van de verslagperiode, alsmede 
van de tussentijdse mutaties daarin. Onderscheiden worden: de beginbalans (IV.1); de 
balansmutaties (IV.2); en de eindbalans (IV.3).

4.3.	 de Opbouw van de financiële gegevensstroom en 
ESR-rapportering door Belgische overheden

4.3.1.	 De federale overheid

32. De Federale Accountant is de dienst van de Federale overheidsdienst Budget en 
Beheerscontrole, belast met het verzorgen van de opstelling en de neerlegging van 
de federale publieke rekeningen, alsook met de begeleiding en ondersteuning van de 
overheidsdiensten die gebruik maken van het FEDCOM-systeem. FEDCOM is de 
naam van de boekhoudtoepassing die in gebruik werd genomen om de boekhouding 
van de Federale Staat te moderniseren. Deze is gebaseerd op de Enterprise Resource 
Planning-oplossing van SAP.

FEDCOM is hoofdzakelijk een wettelijke noodzaak en beantwoordt aan de volgende 
eisen:

–	 de Belgische wetgeving inzake algemene Rijkscomptabiliteit (i.e. de wet van 
15 maart 1991 houdende de hervorming van de algemene en provinciale compta-
biliteit (BS 22 mei 1991), alsook de wet van 22 mei 2003 houdende de organisatie 
van de begroting en van de comptabiliteit van de federale Staat (BS 3 juli 2003)); 
en

–	 de Europese wetgeving betreffende de klassering van de nationale rekeningen volgens 
het stelsel van de Europese rekeningen (i.e. ESR 1995, Verordening (EG) nr. 2223/96 
van de Raad van 25 juni 1996 inzake het Europees systeem van nationale en regionale 
rekeningen in de Gemeenschap).

4.3.2.	 De Vlaamse overheid

33. Sinds de inwerkingtreding van het Besluit van de Vlaamse Regering van 17 januari 
2014 tot wijziging van de regelgeving naar aanleiding van de opheffing van het intern 
verzelfstandigd agentschap Centrale Accounting (BS 21 februari 2014), werd het intern 
verzelfstandigd agentschap (IVA) Centrale Accounting van de Vlaamse overheid 
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geïntegreerd in het vernieuwd Departement Financiën en Begroting van de Vlaamse 
overheid. De taken van het voormalig IVA Centrale Accounting werden evenwel 
behouden, met name:

–	 het garanderen van de betrouwbaarheid, de correctheid, de volledigheid en de 
tijdigheid van de gegevens inzake begrotingsuitvoering en boekhouding; en

–	 op basis van financiële en niet-financiële gegevens het ter beschikking stellen van 
relevante beleidsinformatie op macroniveau.

Het is dus de bevoegdheid van het vernieuwd Departement Financiën en Begroting om:

–	 de gegevens die worden aangeleverd vanuit de boekhoudingen van de verschillende 
entiteiten die tot de Vlaamse overheid behoren, te consolideren, en na te gaan of ze 
een voldoende graad van correctheid, volledigheid en betrouwbaarheid vertonen om 
de erop gebaseerde rapporteringen als waarheidsgetrouw te mogen beschouwen;

–	 op basis van deze gegevens beleidsinformatie op macroniveau beschikbaar te stellen; 
en

–	 met betrekking tot dit alles een ondersteunende en dienstverlenende functie te 
vervullen ten behoeve van de departementen en agentschappen van de onderscheiden 
beleidsdomeinen.

Op periodieke basis dienen rapporten te worden aangeleverd die een overzicht bieden 
van de budgettaire en vermogenstoestand van de Vlaamse overheid en zijn deelenti-
teiten. Alhoewel de afzonderlijke entiteiten verantwoordelijk zijn voor de opportuniteit 
van hun uitgaven, voor de correcte registratie van de gegevens en de rapporteringen 
die specifiek op hun niveau betrekking hebben, dient het vernieuwd Departement 
Financiën en Begroting in te staan voor de geconsolideerde rapportering op niveau 
Vlaamse Gemeenschap en Vlaamse overheid. Het gaat o.a. om de jaarrekening met een 
definitieve resultatenrekening en balans, de jaargegevens voor de Nationale Bank, alsook 
de jaarlijkse ESR-rapporteringen ten behoeve van de Europese instanties (Eurostat).

4.3.3.	 Het Brussels Hoofdstedelijk Gewest

34. Brussel Financiën en Begroting (BFB) is een gewestelijke overheidsdienst van het 
Brussels Hoofdstedelijk Gewest (GODB) die, begeleid door zijn Algemene Directie, 
instaat voor alle taken die betrekking hebben op de gewestelijke ontvangsten en 
uitgaven, met name:

–	 de opmaak en opvolging van de begroting van het Gewest (ontvangsten en uitgaven); 
en

–	 het financieel beheer, bestaande uit:
•	 thesaurie;
•	 boekhouding;
•	 beheer van de gewestschuld; en
•	 gewestelijke boekhouder.
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BFB staat dus eveneens in voor de geconsolideerde rapportering op niveau Brussels 
Hoofdstedelijk Gewest. Ook hier gaat het uiteraard o.a. om de jaarrekening met een 
definitieve resultatenrekening en balans, de jaargegevens voor de Nationale Bank, alsook 
de jaarlijkse ESR-rapporteringen ten behoeve van de Europese instanties (Eurostat).

4.3.4.	 La Région wallonne et la Communauté française

35. WBFin est le nom générique donné au projet, aux équipes internes chargées de la 
mise en œuvre de la réforme de la comptabilité publique en Wallonie et à la Fédération 
Wallonie-Bruxelles (ex Communauté française) et aux récents décrets votés en décembre 
2011. Depuis le 18 juin 2014, par décision du Gouvernement wallon, la Cellule d’Infor-
mations Financières (CIF)(19) a fusionné avec la Cellule WBFIN.

L’objectif principal est la réforme de la comptabilité publique et sa mise en œuvre 
dans les services administratifs de la Wallonie et de la Fédération Wallonie-Bruxelles.

A côté de cet objectif principal, le projet est censé répondre à des objectifs généraux, 
à savoir :

–	 répondre aux diverses obligations légales et européennes; et
–	 améliorer la qualité de la gestion interne et du contrôle des finances publiques.

Les obligations européennes imposent à la Belgique, depuis la fin des années 1990, de 
délivrer des informations budgétaires et financières à la Commission européenne, quant 
à l’évaluation de ses engagements, suivant la méthodologie du Système Européen des 
comptes nationaux et régionaux (SEC).

La Région wallonne et la Communauté française ont annoncé dans leur déclaration 
de politique générale la mise en place d’un seul modèle de comptabilité générale et 
budgétaire avec les implications informatiques que cela induit. En application de la loi 
du 16 mai 2003 fixant les dispositions générales applicables aux budgets, au contrôle 
des subventions et à la comptabilité des communautés et des régions, ainsi qu’à l’orga-
nisation du contrôle de la Cour des comptes (M.B. 25 juin 2003), les nouvelles normes 
budgétaires et comptables imposées, à partir du 1er janvier 2012, sont les suivantes :

–	 établir un budget annuel comportant :
•	 en dépenses des crédits d’engagement pour couvrir les obligations contractées et 

des crédits de liquidation pour apurer les droits constatés; et
•	 en recettes l’estimation des droits à constater ;

–	 instaurer une comptabilité générale selon les règles usuelles de la partie double en 
suivant un plan comptable général et dresser un inventaire annuel des éléments actifs 
et passifs du patrimoine ;

(19)	 La CIF est une cellule instituée auprès du Gouvernement wallon et placée sous son autorité. La 
Cellule assume une mission d’analyse budgétaire, comptable et financière ainsi que d’expertise 
en matière de projets de partenariats publics-privés (PPP). Elle est chargée, notamment, de 
collecter, d’organiser et d’analyser les informations financières nécessaires à la confection de 
tableaux de bord. (www.cif-walcom.be/1_Accueil.html).
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–	 tenir une comptabilité budgétaire en liaison avec la comptabilité générale pour suivre 
de manière permanente l’exécution du budget ; et

–	 établir des comptes annuels et un compte d’exécution du budget, le tout formant le 
compte général de l’entité.

La structure de pilotage et les équipes internes WBFin sont réglées par un arrêté du 
Gouvernement wallon du 18 janvier 2007 (M.B. 5 févier 2007) et par un arrêté du 
Gouvernement de la Communauté française du 6 juillet 2007 (M.B. 20 août 2007).

4.3.5.	 La Communauté germanophone

36. Le décret de la Communauté germanophone du 25 mai 2009 relatif au règlement 
budgétaire de la Communauté germanophone (M.B. 14 juillet 2009) fixe les dispositions 
relatives au budget et à la comptabilité des institutions de la Communauté germano-
phone. En pratique, le Ministerium der Deutschsprachigen Gemeinschaft, Abteilung 
Allgemeine Dienste – Fachbereich Finanzen und Haushalt fait le reporting SEC auprès 
de la Banque Nationale de Belgique pour le bénéfice d’Eurostat.

4.4.	DESCRIPTION  ET ANALYSE DE LA FOURNITURE D’INFORMATIONS 
DES AUTORITES belges ET LES ADMINISTRATIONS DE SECURITE 
SOCIALE EN VUE DE LA CONSOLIDATION SEC (20)

4.4.1.	 Le pouvoir fédéral et les Communautés et Régions

A.	 Le regroupement économique

37. La source d’analyse est le regroupement économique des dépenses et des recettes 
respectif de chacune des entités. Ce document est une synthèse opérée selon des 
notions économiques (consommation, transferts de revenus, investissements, etc.) des 
opérations budgétaires et assimilées (opérations des fonds, des organismes publics 
administratifs et débudgétisations) de l’entité concernée. Le champ du regroupement 
économique ne se limite donc pas aux opérations du ou des budgets proprement dits 
mais s’étend aussi aux opérations extrabudgétaires telles que les préfinancements et 
aux opérations des fonds et organismes autonomes.

Ces regroupements économiques sont élaborés par les administrations du budget de 
chacune des entités concernées (en tenant compte des recommandations de l’Institut 
des Comptes nationaux (ICN)) et sont ensuite transmis au secrétariat de la Base 
documentaire générale, créée à la suite d’un accord de coopération entre l’État, les 
communautés, la commission communautaire commune et les régions, qui les met à 
la disposition de l’ICN.

(20)	 Texte principalement basé sur le document ICN, Méthode de calcul du produit intérieur brut et 
du revenu national brut d’après le SEC 1995, 2006, p. 58-63.
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Jusqu’à l’année 1995 comprise, le pouvoir fédéral a utilisé la classification économique 
Benelux des dépenses et des recettes des administrations publiques (Benelux 1964). 
De l’année 1996 à l’année 1998 comprise, le pouvoir fédéral a codifié ses opérations 
sur la base de la classification économique Benelux des dépenses et des recettes des 
administrations publiques (Benelux 1981 (21), version adaptée à la Belgique de mai 
1992), elle-même basée sur le système européen de comptes économiques intégrés 
(SEC 1979). Les communautés et les régions ont quant à elles utilisé une version de 
cette dernière classification économique dès l’année 1989.

Depuis 1999, une nouvelle classification économique ajustée au SEC 1995 est utilisée : 
il s’agit de la classification économique Benelux 1981, version adaptée au SEC 1995 
pour la Belgique (d’abord de mars 1998, ensuite d’octobre 2000 et de mars 2009). Du 
point de vue des comptes nationaux, il a donc fallu apporter différentes corrections 
aux données de base afin de les mettre en conformité avec les préceptes du SEC 1995. 
Dans le cadre du passage au SEC 2010, la classification économique de mars 2009 
est en cours de révision : une classification économique adaptée aux définitions du  
SEC 2010 devrait être disponible avant la fin de l’année 2014.

B.	 Le regroupement fonctionnel

Outre le regroupement économique, il existe aussi un regroupement fonctionnel qui 
présente les tâches accomplies par les administrations publiques selon leur finalité 
sociale (administration générale, défense nationale, enseignement, ...). L’avantage de 
cette classification est qu’elle est constante dans le temps, au-delà des changements 
d’attributions ministérielles et de répartition pratique des tâches entre les différentes 
administrations. Les unités de classification sont, comme dans le cas de la classification 
économique, des opérations individuelles.

En combinant le regroupement économique et le regroupement fonctionnel, il est 
possible d’établir des tableaux croisés des dépenses des différents sous-secteurs des 
administrations publiques par fonction et par opération.

Jusqu’à l’année 1995 comprise, le pouvoir fédéral a utilisé la classification fonctionnelle 
Benelux des dépenses et des recettes des administrations publiques (Benelux 1972). 
À partir de l’année 1996, le pouvoir fédéral a classé ses opérations sur la base de la 
classification fonctionnelle Benelux des dépenses et des recettes des administrations 
publiques (Benelux 1989 (22)). C’est dans cette nomenclature que les communautés et 
les régions ont construit leurs premiers regroupements fonctionnels avec les données 
des années 1995 à 1997. Les tableaux « Dépenses des administrations publiques par 
fonction et par opération » des communautés et des régions pour la période 1990-1994 
ont donc été construits par rétropolation sur la base de données partielles. Depuis 2004, 
une nouvelle classification fonctionnelle est utilisée : c’est la classification fonctionnelle 

(21)	 La classification économique Benelux est destinée à fournir des données pouvant être insérées 
dans la comptabilité nationale. Cette classification a été publiée au Moniteur belge n° 229 du  
1er décembre 1981.

(22)	 Cette classification a été publiée au Moniteur belge n° 19 du 24 janvier 1990.
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COFOG (23) 1998, qui est la classification des fonctions des administrations publiques 
du SEC 1995.

Concrètement, chaque achat, versement de salaire, transfert ou autre dépense doit 
recevoir un code fonctionnel COFOG suivant la fonction que réalise l’opération. Il est 
recommandé d’appliquer strictement ce principe au sujet des transferts de capitaux et des 
transferts courants. Cependant, dans le cas de la plupart des autres dépenses, il ne sera 
pas possible, en général, d’employer les opérations comme unités de classification. Il 
faut alors affecter des codes fonctionnels COFOG aux programmes d’activité, directions, 
agences, bureaux, unités administratives et autres unités du même type appartenant à 
des départements. Toutes les dépenses d’une unité particulière recevront alors ce même 
code fonctionnel COFOG.

Lorsqu’on utilise comme unités de classification des organismes gouvernementaux au 
lieu des opérations, il peut arriver que les organismes les plus petits qui puissent être 
identifiés dans la comptabilité nationale exécutent plus d’une fonction COFOG. Parfois, 
il peut être possible de ventiler les dépenses d’organismes à fonctions multiples entre 
les fonctions COFOG sur base de divers renseignements concernant leurs dépenses; 
cependant, dans la plupart des cas, le mieux que l’on puisse faire consiste à affecter 
toutes les dépenses d’unités à fonctions multiples à la fonction qui semble représenter 
la plus grande partie du total de ces dépenses.

4.4.2.	 De lokale besturen

38. Sinds de publicatie van de overheidsrekeningen 2012 worden, vanaf het jaar 2006, 
de ontvangsten en uitgaven van de provincies, gemeenten, OCMW’s en politiezones 
afgeleid uit de rekeningen van deze entiteiten (24). Deze worden overgemaakt door de 
bevoegde toezichthoudende overheden aan het Instituut voor de Nationale Rekeningen. 
Niettegenstaande de verschillen tussen de boekhoudsystemen voor de lokale overheden, 
zijn deze voor de Waalse, Brusselse en Duitstalige gemeenten en OCMW’s en de 
Vlaamse gemeenten vóór de BBC-hervorming van 2014 in grote lijnen conform aan de 
Nieuwe Gemeentelijke Boekhouding (NGB) (25). Deze boekhouding werd in 1995 van 
toepassing op de gemeenten, op een deel van de OCMW’s vanaf 1998, de politiezones 
vanaf 2001 en de Waalse provincies vanaf 2003.

De Vlaamse Gemeenschap is sinds 2011 geleidelijk aan een nieuw systeem, de Beleids- 
en Beheerscyclus (BBC), aan het implementeren. Dit houdt, naast een hele reeks 
regels voor de opvolging van de lokale besturen (meerjarenplan, budget, enz.), ook 

(23)	 COFOG est l’abréviation de « Classification of the Functions of Government », classification 
fonctionnelle des Nations unies révisée en 1998 dans le cadre du SCN93.

(24)	 Wegens het ontbreken van elektronische transmissiekanalen werd er voorheen gewerkt met 
enquêtes die met een tussenperiode van een vijftal jaar werden uitgevoerd.

(25)	 Deze NGB werd ingevoerd bij het koninklijk besluit van 2 augustus 1990 houdende het algemeen 
reglement op de gemeentelijke comptabiliteit (BS 3 oktober 1990).
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een nieuw boekhoudplan in (26) (27). Vanaf 2014 geldt dit systeem veralgemeend voor 
de 308 Vlaamse gemeenten, de 308 Vlaamse OCMW’s, de vijf provincies, de intern 
verzelfstandigde agentschappen (IVA’s), de autonome gemeente- en provinciebedrijven 
en de OCMW-verenigingen.

4.4.3.	 Les administrations de sécurité sociale

39. La plupart des données utilisées pour l’élaboration des comptes des administrations 
de sécurité sociale proviennent des comptes économiques de la sécurité sociale (ancien-
nement « Rapport général sur la sécurité sociale ») publiés par le SPF Sécurité sociale.

Les comptes économiques de la sécurité sociale contiennent les comptes généraux de 
la sécurité sociale, qui consistent en une globalisation des classes de charges et produits 
du plan comptable des organismes de sécurité sociale (que ce soient des organismes 
percepteurs de cotisations ou des organismes payeurs de prestations) gérant le régime 
social des travailleurs salariés, le régime social des travailleurs indépendants et, depuis 
2008, l’assurance soins de santé de l’INAMI. Ces charges et produits sont répartis selon 
les différentes « branches » de la sécurité sociale.

Ce document est intéressant pour l’établissement des comptes des administrations de 
sécurité sociale au sens des comptes nationaux à plus d’un titre : d’une part, il globalise 
tous les parastataux de sécurité sociale et, d’autre part, il enregistre déjà les transactions 
selon une optique de droits constatés.

4.4.4.	 Plus d’informations approfondies concernant les sources et passage vers 
le SEC

40. Pour plus d’informations approfondies concernant les sources de données, la 
méthodologie et le passage vers le SEC, nous nous référons au site web du Service 
Public Fédéral Budget et Contrôle de la Gestion.

Pour ce qui concerne le pouvoir fédéral et les communautés et régions, des informations 
sont publiées chaque année dans le rapport annuel de la Base documentaire générale (28).

(26)	 Het Besluit van de Vlaamse Regering van 25 juni 2010 betreffende de beleids- en beheerscyclus 
van de gemeenten, de provincies en de openbare centra voor maatschappelijk welzijn (BS  
7 oktober 2010) beschrijft de minimale inhoud van de BBC-jaarrekening, terwijl het ministerieel 
besluit van 1 oktober 2010 tot vaststelling van de modellen en de nadere voorschriften van 
de beleidsrapporten en de toelichting ervan, en van de rekeningstelsels van de gemeenten, 
de provincies en de openbare centra voor maatschappelijk welzijn (BS 27 oktober 2010) 
(geconsolideerde versie) hieraan een verdere uitwerking geeft en hiervoor de nadere regels 
bepaalt.

(27)	 Voor meer diepgaande informatie hieromtrent: cf. J. Christiaens, L. Acke en C. Vanhee, “Naar 
een modern financieel management bij de Vlaamse overheid en de Vlaamse lokale besturen?”, 
TAA 2012, afl. 34, 2012, http://www.icci.be/nl/publicaties/taa/Documents/TAA_34_2012_
BW%20-%20def.pdf, p. 23-25; http://binnenland.vlaanderen.be/bbc.

(28)	 http://www.begroting.be/FR/figures/Pages/EUreport.aspx.
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Par ailleurs, depuis le début de l’année 2014 sont disponibles des fiches « Méthodologie » 
établies dans le cadre du reporting périodique prévu par la Directive 2011/85/EU (Six 
pack, cf. supra, nr. 10) (29).

4.5.	P raktijken die worden gehanteerd door openbare 
besturen om niet onder ESR te vallen/debudgettering

41. Het fenomeen van de debudgetteringen heeft tot gevolg dat een aantal economische 
verrichtingen buiten de begroting geboekt worden en dus als ESR-1995-neutraal 
worden beschouwd, zodanig dat zij niet bij de toetsing van overheidsdeficit worden 
meegerekend.

Publieke instellingen zien Publiek-Private Samenwerkingsverbanden (PPS) vaak als een 
aantrekkelijk mechanisme voor de levering of verbetering van openbare infrastructuur 
en diensten, gezien hun krimpende budgetten. Dat is althans onder meer voor België 
zo, waar de debudgettering de voornaamste insteek was om PPS’en op te starten. De 
financiële crisis van de afgelopen jaren lijkt dit enkel te versterken. De prikkel voor 
PPS-projecten is duidelijk: publieke wensen en middelen worden versterkt door de 
efficiëntie en het kapitaal van de private sector of investeerders.

Om als ESR1995-neutraal te worden beschouwd, is een transfer van het bouw- en 
beschikbaarheids- en/of vraagrisico vereist. Vaak heeft dit als gevolg dat geen optimale 
risicoverdeling kan worden gevonden onder de betrokken stakeholders, namelijk de 
publieke instelling en de private partner.

Voor meer diepgaande informatie inzake PPS wordt verwezen naar randnummer 64.

(29)	 http://www.begroting.be/FR/figures/Pages/EUreport.aspx.
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4.6.	h et Instituut voor de nationale rekeningen (inr)

4.6.1.	 Inleiding

42. Het Instituut voor de Nationale Rekeningen (INR) is een openbare instelling met 
rechtspersoonlijkheid onder het gezag van de Minister van Economie (30). Het werd 
opgericht bij de wet van 21 december 1994 houdende sociale en diverse bepalingen 
(BS 23 december 1994) (cf. Titel VIII) met het oog op de hervorming van het apparaat 
voor de statistiek en de economische vooruitzichten van de federale regering, en later 
gewijzigd bij de volgende wetten:

–	 wet van 8 maart 2009 tot wijziging van de wet van 21 december 1994 houdende 
sociale en diverse bepalingen (BS 30 april 2009);

–	 wet van 28 februari 2014 tot wijziging, wat het Instituut voor de Nationale Rekeningen 
betreft, van de wet van 21 december 1994 houdende sociale en diverse bepalingen 
(BS 4 april 2014); en

–	 wet van 14 maart 2014 tot aanvulling van de wet van 21 december 1994 houdende 
sociale en diverse bepalingen met een set aanvullende indicatoren voor het meten van 
levenskwaliteit, menselijke ontwikkeling, de sociale vooruitgang en de duurzaamheid 
van onze economie (BS 4 april 2014).

4.6.2.	 Organen

43. De organen van het INR waarin de wet voorziet, zijn de volgende:

–	 de raad van bestuur (zeven leden);
–	 het oriënteringscomité (i.e. het stuurcomité); en
–	 drie wetenschappelijke comités (31) met als opdracht het geven van advies over de 

wetenschappelijke waarde en objectiviteit van de methodes gebruikt door het INR 
en van de resultaten van zijn werkzaamheden.

Het secretariaat van het INR wordt krachtens het huidig artikel 118, laatste lid van 
voormelde wet van 21 december 1994 waargenomen door de diensten van het ministerie 
van Economische Zaken in samenwerking met de diensten van de Nationale Bank van 
België.

4.6.3.	 Taken

A. Algemeen

44. Overeenkomstig het huidig artikel 108 van voormelde wet van 21 december 1994 
heeft het INR tot taak met de medewerking van de geassocieerde instellingen (i.e. 
het Nationaal Instituut voor de Statistiek, de Nationale Bank van België, het Federaal 

(30)	 Het INR heeft ook een eigen website, cf. http://inr-icn.fgov.be/.
(31)	 Meer bepaald zijn deze: het wetenschappelijk comité voor de nationale rekeningen, het 

wetenschappelijk comité voor de economische begroting en het wetenschappelijk comité voor 
de prijsobservatie en -analyse.
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Planbureau en de Federale Overheidsdienst Economie, K.M.O., Middenstand en 
Energie), doch onder zijn eigen verantwoordelijkheid, de volgende economische 
statistieken, analyses en vooruitzichten op te stellen:

a)	 de reële nationale rekeningen;
b)	 de financiële nationale rekeningen;
c)	 de jaarlijkse en driemaandelijkse rekeningen van de openbare besturen;
d)	 de driemaandelijkse nationale rekeningen;
e)	 de bruto regionale producten;
f)	 de statistieken van de buitenlandse handel, zowel binnen als buiten de Europese 

Unie, alsook de statistieken betreffende de doorvoer;
g)	 de economische vooruitzichten die vereist zijn voor het opstellen van de begrotingen, 

ook economische begroting genoemd, en de meerjarige begrotingskaders van de 
verschillende overheden;

h)	 de input-outputtabellen, met eventuele bijbehorende sectoriële rekeningen;
i)	 de prijsobservatie en -analyse;
j)	 de statistieken inzake de procedure bij buitensporige tekorten; en
k)	 de berekening van een set aanvullende indicatoren voor het meten van levenskwa-

liteit, menselijke ontwikkeling, sociale vooruitgang en de duurzaamheid van onze 
economie alsook de integratie ervan in de bestaande publicaties van de gebruikelijke 
economische indicatoren.

Bovendien worden bij de bekendmaking van de in letter g) bedoelde vooruitzichten 
een gevoeligheidsanalyse en een vergelijking met de vooruitzichten van de Europese 
Commissie, en desgevallend ook van andere onafhankelijke instellingen gevoegd. Om de 
drie jaar laat het INR, door een wetenschappelijk Comité dat voor een deel samengesteld 
is uit leden extern aan het INR, een evaluatie uitvoeren van de in letter g) bedoelde 
vooruitzichten. Het resultaat van de evaluatie wordt bekendgemaakt en geïntegreerd in 
de daaropvolgende macro-economische vooruitzichten. Indien uit deze evaluatie een 
betekenisvolle afwijking blijkt over een periode van minstens vier opeenvolgende jaren, 
worden de nodige maatregelen genomen en openbaar gemaakt.

Hierbij valt ten slotte op te merken dat het INR pas bij voormelde wet van 28 februari 
2014 het bijkomend takenpakket bedoeld in letters g) en j) heeft ontvangen (alsook de 
gevoeligheidsanalyse en vergelijking horende bij letter g)), en pas bij voormelde wet 
van 14 maart 2014 de bijkomende taak bedoeld in letter k) werd toevertrouwd.

B. Medewerking van de geassocieerde instellingen

45. Artikel 109 van voormelde wet van 21 december 1994 regelt de medewerking van 
de geassocieerde instellingen aan de aan het INR toevertrouwde taken, zoals hierboven 
beschreven.

–	 Het Nationaal Instituut voor de Statistiek verzamelt de statistische basisgegevens 
die het INR nodig heeft om zijn opdrachten te vervullen, met uitzondering van die 
bedoeld in letter f), en die welke de Nationale Bank van België reeds verzamelt 
krachtens de wet;

ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   42 7/11/14   15:07



43

Het Europees Stelsel van Rekeningen (ESR)  2014

Im
p

le
m

en
ta

t
ie

 v
a

n
 ESR


 i

n
 h

et
 B

el
g

is
c

h
 w

et
g

ev
en

d
 k

a
d

er

–	 Het INR vertrouwt aan het Federaal Planbureau het opstellen toe van de statistische 
tabellen en van de vooruitzichten bedoeld letters g) en h). Het Federaal Planbureau 
baseert zich daarbij meer bepaald op gegevens verzameld dor het Nationaal Instituut 
voor de Statistiek en opgesteld door het INR;

–	 Het INR vertrouwt aan de Nationale Bank van België het opstellen toe van de 
statistische tabellen bedoeld in letters a), b), d) en e). De Nationale Bank van België 
baseert zich daarbij meer bepaald op gegevens verzameld door het Nationaal Instituut 
voor de Statistiek en opgesteld door het INR;

–	 Het INR vertrouwt aan de Nationale Bank van België, in nauwe samenwerking met 
het Federaal Planbureau, het opstellen toe van de statistische tabellen bedoeld letter 
c), van deze wet. De Nationale Bank baseert zich daarbij meer bepaald op gegevens 
verzameld door het Nationaal Instituut voor de Statistiek en opgesteld door het INR;

–	 Het INR vertrouwt aan de Nationale Bank van België het opstellen toe van de 
statistische tabellen bedoeld in letter f) van deze wet;

–	 Het INR vertrouwt aan de Nationale Bank van België het opstellen toe van de 
statistieken bedoeld in letter j). De Nationale Bank van België baseert zich daarbij 
zowel op gegevens verzameld door het Nationaal Instituut voor de Statistiek en 
opgesteld door het INR, als op gegevens die de rapporteringsplichtige entiteiten 
rechtstreeks aan het INR overmaken;

–	 Het INR vertrouwt aan de Federale Overheidsdienst Economie, K.M.O., Middenstand 
en Energie, het uitvoeren toe van de analyses bedoeld in letter i); en

–	 Het INR vertrouwt aan het Federaal Planbureau de berekening toe van de nieuwe 
set aanvullende indicatoren, als bedoeld in letter k).

C. Specifiek in het kader van ESR

46. Van de voormelde taken van het INR is vooral het opstellen van de jaarlijkse en 
driemaandelijkse rekeningen van de openbare besturen met de medewerking van het 
Federaal Planbureau van belang in het kader van ESR. Deze rekeningen van de openbare 
besturen dienen immers te worden opgesteld volgens het ESR 1995/ESR 2010. Binnen 
deze bij wet toevertrouwde taak geeft het INR eveneens advies over de boekhoudkundige 
gevolgen van overheidsprojecten. De opgestelde rekeningen van de openbare besturen 
en de adviezen van het INR worden telkens beschikbaar gesteld op de website van 
respectievelijk de Nationale Bank van België (32) en deze van het INR (33).

(32)	 http://www.nbb.be/pub/stats/gfs/gfs.htm?l=nl.
(33)	 http://inr-icn.fgov.be/nl/SEC-95.
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5.1.	TYPE  WIJZIGINGEN EN BELANG ERVAN VOOR HET REVISORAAT

47. De invoering in 2009 van het nieuwe SNA 2008 vereiste de aanpassing van het 
ESR 1995 dat gebaseerd was op het voorgaande SNA 1993. De meeste nieuwigheden 
in het ESR 2010 weerspiegelen dan ook de veranderingen in het SNA 2008, aangepast 
aan de realiteit in de EU. De wijzigingen vinden hun oorzaak in en hebben betrekking 
op de volgende 5 aspecten:

1)	 de mondialisering van de economie;
2)	 het toenemend belang van de kenniseconomie in Europe;
3)	 de veranderingen in de financiële sector;
4)	 de verhoogde aandacht voor de overheidsfinanciën; en
5)	 een aantal recente maatschappelijke ontwikkelingen.

In hetgeen volgt wordt kort dieper ingegaan op enkele van deze wijzigingen. Het is 
belangrijk te benadrukken dat de ESR-regels en de wijzigingen eraan geenszins in de 
plaats komen van de nationale boekhoudwetgeving of -standaarden. Dit betekent bijvoor-
beeld dat niettegenstaande het ESR vertrekt vanuit het algemeen principe van waardering 
aan courante prijzen, dit niet kan opgelegd worden aan institutionele eenheden indien hun 
boekhoudwetgeving of -standaarden voor bepaalde activa en passiva vertrekken van het 
principe van historische kostprijs. Uiteraard bestaat de mogelijkheid dat de wetgever of 
standaardzetter de wetgeving of normen aanpast in functie van het ESR. Vooral binnen 
de overheidssector stellen we vast dat de wetgever de boekhoudreglementering meer 
en meer afstemt op de ESR-regelgeving. Zo bijvoorbeeld werd het algemeen principe 
van registratie op transactiebasis overgenomen, werden bepaalde waarderingsregels 
die in overeenstemming zijn met het ESR opgelegd en werd het gebruik van bepaalde 
codes verplicht (bv. het gebruik van economische sectorcodes en beleidsvelden bij de 
Vlaamse lokale besturen).

Uiteindelijk is het aan de opstellers van de ESR-rapportering (voor België is dit het 
Instituut voor de Nationale Rekeningen, INR) om de noodzakelijke correcties en 
regularisaties toe te passen op de gegevens die hen ter beschikking worden gesteld 
(o.a. via jaarrekeningen en bedrijfsenquêtes) om te komen tot geconsolideerde nationale 
rekeningen, opgesteld overeenkomstig verordening (EG) nr. 549/2013 van de Raad van 
21 mei 2013 betreffende het Europees systeem van de nationale en regionale rekeningen 
in de Europese Unie.

De ESR-regels zullen hoogst waarschijnlijk wel een invloed hebben op de gegevens 
die door de opstellers van de ESR-rapportering, eventueel via bepaalde tusseninstanties 
(bv. Vlaamse overheid voor wat betreft gegevens van de Vlaamse rechtspersonen 
en de Vlaamse lokale overheden) worden opgevraagd. Zo moeten de zogenaamde 
Vlaamse rechtspersonen in uitvoering van artikel 46, § 2 van het Rekendecreet (1) jaarlijks 
hun jaarrekening overmaken aan het Departement Financiën en Begroting (afdeling 
Jaarrekening en Certificering) van de Vlaamse overheid aan de hand van aangereikte 

(1)	 Decreet van de Vlaamse overheid houdende regeling van de begroting, de boekhouding, 
de toekenning van subsidies en de controle op de aanwending ervan, en de controle door het 
Rekenhof (BS 5 augustus 2011).
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sjablonen. Naast de klassiek balans, resultatenrekening en resultaatverwerking bestaat 
deze jaarrekening ook uit de uitvoeringsrekening van de begroting in het ESR en de 
aansluiting tussen het economisch en het begrotingsresultaat.

Daarnaast wordt met het oog op de consolidatie gevraagd ook bepaalde interrelaties 
tussen organisaties te rapporteren. Aan de hand van deze gegevens moet het Departement 
Financiën en Begroting in staat zijn de noodzakelijke correcties aan te brengen met 
het oog op de ESR-consolidatie, zodat zij aan de NBB een geconsolideerde rekening 
kunnen overmaken voor alle Vlaamse rechtspersonen die ondergebracht worden onder de 
sectorale code 13.12, rubriek ‘deelstaatoverheid’ van het Europees Stelsel van nationale 
en regionale Rekeningen. Wijzigingen aan de ESR-regels kunnen dus een invloed 
hebben op de data die door de Vlaamse rechtspersonen aan de Vlaamse overheid 
moeten worden overgemaakt. Ook in de nieuwe beheers- en beleidscyclus (BBC) (2) 
voor de Vlaamse lokale besturen werden diverse bepalingen opgenomen met het oog 
op de ESR-rapportering.

Van de bedrijfsrevisoren die belast worden met de audit van de jaarlijkse ESR 
rapportering wordt niet verwacht dat zij nagaan in welke mate de ESR-regels werden 
toegepast in de algemene boekhouding, tenzij deze regels expliciet opgenomen zijn 
in de boekhoudwetgeving of -normen. Wel moeten zij de door de bevoegde instanties 
opgevraagde ESR-gegevens certificeren. In het kader van het Vlaams Rekendecreet moet 
de bedrijfsrevisor bijvoorbeeld bij bepaalde Vlaamse rechtspersonen nagaan in welke 
mate de algemene boekhouding en de ESR-boekhouding één en dezelfde basis hebben 
met dien verstande dat de algemene boekhouding een analytische component moet 
hebben die als bron dient voor de ESR-rapportering. Op de manier kan de bedrijfsrevisor 
nagaan of de door de Vlaamse overheid opgevraagde ESR-rapportering aansluit bij de 
algemene boekhouding en de nodige ESR-herwerkingen (cf. infra, nr. 97 e.v.) correct 
werden toegepast en gerapporteerd in de opgevraagde documenten.

(2)	 Besluit van de Vlaamse Regering van 25 juni 2010 betreffende de beleids- en beheerscyclus van 
de gemeenten, de provincies en de openbare centra voor maatschappelijk welzijn (BS 7 oktober 
2010). Ministerieel besluit van 1 oktober 2010 tot vaststelling van de modellen en de nadere 
voorschriften van de beleidsrapporten en de toelichting ervan, en van de rekeningstelsels van de 
gemeenten, de provincies en de openbare centra voor maatschappelijk welzijn (BS 27 oktober 
2010).

ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   47 7/11/14   15:07



48

Le Système européen des comptes (SEC)  2014
C

o
m

p
a

r
a

is
o

n
 e

n
t

r
e 

SEC


 1
99

5 
et

 SEC


 2
01

0

5.2.	 WIJZIGINGEN N.A.V. DE MONDIALISERING VAN DE ECONOMIE

48. Omdat de mondialisering de nationale middelen mobieler maakt en het de nationale 
economieën onderling sterker afhankelijk maakt, past het ESR 2010 het principe van 
eigendomsoverdracht als criterium voor de registratie van transacties strikter toe. Dit 
heeft onder andere een invloed op de registratie van de volgende transacties:

a)	 maakloontransacties (= transacties waarbij een onderneming een bewerking uitvoert 
op goederen die eigendom blijven van de in een ander land gevestigde opdrachtgever) 
worden in ESR 2010 beschouwd als dienstenverkeer en niet meer als goederenver-
keer omdat ze geen aanleiding geven tot een eigendomsoverdracht;

b)	 ook de activiteiten rond onderhoud en herstellingen worden om de redenen als 
hiervoor aangehaald, niet meer als goederenverkeer beschouwd maar als diensten-
verkeer; en

c)	 driehoekshandel (merchanting), waarbij goederen worden aangekocht door een 
Belgische institutionele eenheid van een eenheid uit een ander land en op een later 
tijdstip opnieuw worden verkocht aan een andere eenheid uit een ander land, zonder 
dat het desbetreffende goed op het Belgisch grondgebied komt, wordt overeenkom-
stig het ESR 2010 niet meer beschouwd als een dienstentransactie maar als een 
goederentransactie omdat er effectief sprake is van een eigendomsoverdracht.

5.3.	 WIJZIGINGEN N.A.V. HET TOENEMEND BELANG VAN DE 
KENNISECONOMIE IN EUROPA

49. Naar aanleiding van deze evolutie werden volgende wijzigingen doorgevoerd:

a)	 uitgaven voor Onderzoek & Ontwikkeling, zowel de aangekochte als de voor eigen 
rekening ontwikkelde, worden als investeringsuitgaven behandeld die leiden tot 
activa in de vorm van intellectuele eigendom (in het ESR 1995 werden ze beschouwd 
als lopende uitgaven);

b)	 uitgaven voor wapensystemen die voldoen aan de algemene definitie van activa, 
worden ingedeeld als investeringen in vaste activa en niet meer als intermediaire 
uitgaven; en

c)	 ook de aankopen van databases en kleine gereedschappen, die voldoen aan de 
algemene definitie van activa (o.a. levensduur van meer dan één jaar), worden als 
investering beschouwd.

Deze aanpassingen zullen een opwaartse invloed hebben op het BBP van kennisecono-
mieën. Dit stemt overeen met de realiteit waarbij deze uitgaven een bepalende factor zijn 
voor de ontwikkeling en de economische welvaart op middellange en lange termijn van 
een land. Deze uitgaven kunnen een land gedurende verscheidene jaren een economisch 
voordeel verschaffen, net zoals gebouwen en machines.
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5.4.	 WIJZIGINGEN N.A.V. DE VERANDERINGEN IN DE FINANCIELE 
SECTOR

50. De snel wijzende veranderingen in de financiële sector hebben aanleiding gegeven 
tot onder andere de volgende wijzigingen:

a)	 de meest ingrijpende verandering betreft de nieuwe richtsnoeren voor de registratie 
van de pensioenrechten in een aanvullende tabel. In tegenstelling tot het ESR 1995, 
dat enkel de particuliere pensioenregelingen met fondsvorming erkende, neemt 
het ESR 2010 alle pensioenstelsels in aanmerking, inclusief de regelingen zonder 
fondsvorming. Verder worden de door de overheid verkregen premies beschouwd 
als een vooruitbetaling van toekomstige lopende overdrachten. Er wordt echter nog 
geen rekening gehouden met het financieel pensioenevenwicht, m.a.w. nog geen 
geactualiseerde toekomstige stromen van de werknemers;

b)	 er werd voorzien in een nieuw instrument “voorzieningen voor claims in het kader 
van standaardgaranties”. Voorbeelden van dergelijke garanties zijn exportkrediet-
garanties en studentenleningsgaranties. Onder het ESR 1995 werden in dergelijke 
gevallen alleen het inroepen van deze garanties in de uitgaven geboekt, waar het 
ESR 2010 een jaarlijkse voorziening doet aanleggen;

c)	 het begrip financiële activa is verruimd en omvat nu een breder scala aan contracten 
betreffende financiële derivaten;

d)	 de methode voor de berekening van de “indirect gemeten diensten van financiële 
intermediairs” werd verfijnd;

e)	 superdividenden betaald door vennootschappen in handen van de overheid worden 
niet langer als inkomen uit vermogen beschouwd (niet-financiële transactie), maar 
als een financiële transactie, met name een onttrekking van kapitaal in de betrokken 
vennootschap;

f)	 binnen de financiële sector (S.12) wordt een nieuwe subsector “financiële instel-
lingen en kredietverstrekkers binnen concernverband” opgenomen die de financiële 
instellingen omvat die noch financiële tussenkomst verstrekken, noch financiële 
hulpdiensten verlenen en waarvan het merendeel van hetzij de activa hetzij de passiva 
niet op open markten wordt verhandeld; het gaat bijvoorbeeld over holdings boven 
bepaalde financiële vennootschappen; en

g)	 tot slot worden er meer richtsnoeren verstrekt betreffende financiële instellingen in 
het algemeen (verruimde subclassificatie) en entiteiten voor specifieke doeleinden 
(SPE’s) in het bijzonder.
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5.5.	 WIJZIGINGEN N.A.V. DE VERHOOGDE AANDACHT VOOR DE 
OVERHEIDSFINANCIEN

51. Omwille van de toegenomen aandacht voor de overheidsfinanciën en de onduide-
lijkheden/discussies omtrent de registratie van bepaalde gegevens en verrichtingen, 
werden in het ESR 2010 een aantal aanpassingen en verduidelijkingen aangebracht die de 
rekeningen van de overheid meer in overeenstemming moeten brengen met de realiteit.

Vooreerst werden een aantal kwalitatieve criteria (naast de kwalitatieve 50% regel (3)) 
toegevoegd aan de hand waarvan de activiteiten en de middelen van een institutio-
nele eenheid getoetst moeten worden om na te gaan of deze eenheid al dan niet als 
markteenheid moet worden bestempeld. Volgens deze kwalitatieve criteria wordt het 
onderscheid tussen markt en niet-marktactiviteit als volgt bepaald: een activiteit wordt 
als marktactiviteit beschouwd wanneer de desbetreffende goederen en diensten onder 
de volgende voorwaarden worden verhandeld:

1)	 verkopers streven naar winstmaximalisatie op lange termijn en verkopen daartoe 
vrijwillig op de markt goederen en diensten aan wie bereid is de gevraagde prijs te 
betalen;

2)	 rekening houdend met hun schaarse middelen streven kopers naar nutsmaximalisatie 
door zich bij hun aankopen te laten leiden door de vraag welke producten tegen de 
aangeboden prijs het best aan hun behoeften voldoen; en

3)	 van een effectieve markt is er sprake wanneer verkopers en kopers toegang tot en 
informatie over de markt hebben.

Marktproducenten leveren dus hun volledige output of het grootste deel daarvan tegen 
economisch significante prijzen. Een economisch significante prijs is de prijs die een 
aanzienlijke invloed heeft op de hoeveelheid producten die een entiteit bereid is te 
leveren en op de hoeveelheid producten die consumenten wensen te kopen.

Het toevoegen van deze kwalitatieve criteria zal hoogst waarschijnlijk leiden tot een 
verhoging van het aantal institutionele eenheden die bij de overheidssector moeten 
worden ingedeeld. Dit zal op zijn beurt een weerslag hebben op het vorderingensaldo 
en de schuldpositie van de overheid.

In het verlengde hiervan werden ook de volgende aanpassingen aangebracht m.b.t. de 
bepaling van de perimeter van de overheid:

a)	 de behandeling van in het buitenland gevestigde entiteiten voor specifieke doeleinden 
(SPE’s) in handen van de overheid werd gewijzigd om ervoor te zorgen dat de door 
de SPE’s aangegane verplichtingen worden weergegeven in de overheidsrekeningen;

b)	 de beginselen voor de behandeling van publiek-private samenwerkingsverbanden 
werden opgenomen (cf. infra, nr. 64); en

(3)	 Om als marktproducent te worden beschouwd, moet een producent gedurende een aaneengesloten 
periode van meerdere jaren ten minste 50% van zijn productiekosten (incl. intrestkosten) door 
verkoop dekken. 
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c)	 de transacties tussen overheid en vennootschappen in handen van de overheid, en 
met securitisatievehikels, zijn verduidelijkt met het oog op een betere registratie 
van posten die de overheidsschuld in aanzienlijke mate kunnen beïnvloeden.

Tot slot werden nog volgende technische aanpassingen aangebracht:

a)	 verkregen achterstallen van belastingontvangsten worden nu als financiering 
(= lening) beschouwd; en

b)	 de aan de EU overgedragen BTW is nu een lopende overdracht aan de Europese 
instellingen en wordt gedecomponeerd geboekt als betalingen in de rekening van 
de overheid van de Lidstaten.

5.6.	 WIJZIGINGEN N.A.V. EEN AANTAL RECENTE MAATSCHAPPELIJKE 
ONTWIKKELINGEN

52. Voor de volgende recente maatschappelijke ontwikkelingen werden door het  
ESR 2010 een aantal nieuwe rubrieken ingevoerd of werden de voorheen gebruikte 
berekeningsmethoden verfijnd:

a)	 door een verandering van de toerekeningwijze zullen extreme gebeurtenissen zoals 
grote natuurrampen aanleiding geven tot een minder volatiele ontwikkeling van de 
meting van de claims op de schadeverzekeringen;

b)	 de verwijderingskosten (kosten aan het einde van het economische leven van 
bepaalde activa, zoals bijvoorbeeld kerncentrales, om de milieuschade of de daaraan 
verbonden veiligheidsproblemen te neutraliseren) worden in het ESR 2010 bij de 
buitengebruikstelling geregistreerd en niet via een afschrijvingsproces dat ingaat 
bij de ingebruikstelling; en

c)	 de invoering van een extra categorie van geproduceerde activa “grondverbeteringen” 
doet de bruto-investeringen in grondverbeteringen stroken met een verandering in 
de overeenstemmende voorraad van het actief.
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6.1	INVENTARISATIE  EN MOTIVATIE VAN DE GELIJKENISSEN 
EN GROOTSTE VERSCHILLEN TUSSEN HET 
ONDERNEMINGSBOEKHOUDEN EN HET ESR 2010

6.1.1.	 Gelijkenissen

53. Zoals een jaarrekening de bedoeling heeft om belanghebbenden zoals aandeelhou-
ders, bankiers, fiscus, vakbonden, enz. financieel-economische informatie te verstrekken, 
levert de ESR-rapportering informatie op het vlak van economische aggregaten (bv. 
BNP, BBP, inkomen, besteding van inkomen, vorderingssaldo, enz.) en levert het een 
consistent beeld van alle entiteiten binnen een economie, hun onderlinge betrekkingen 
en hun betrekkingen met het buitenland. Zo ook wordt inzicht geboden in de consump-
tiequote, spaarquote, financieringssaldo van sectoren, schuldratio’s, begrotingstekort/
overschot, handelstekort/overschot, enz. Deze informatie laat ook toe om op Europees 
niveau vergelijkbare, volledige en betrouwbare statistieken over de economieën van 
de lidstaten op te maken. Deze statistieken zijn onmisbaar voor het uitstippelen van het 
economische beleid, zowel op Europees, nationaal als gewestelijk vlak.

Voor de ESR-rapportering is de informatie zoals ontwikkeld door het ondernemings-
boekhouden (“accruals-based”) een belangrijk beginpunt. Beiden hebben namelijk een 
aantal eigenschappen gemeen zoals:

–	 de registratie van transacties in rekeningen: soms zet men een gans betoog op over de 
boekhoudprincipes van het ESR alsof het een tweede soort grootboek is, met eigen 
‘T-rekeningen’ en een eigen soort jaarrekening. Echter, het ESR is een systeem dat 
gebruik maakt en steunt op traditionele boekhoudgegevens, aangevuld met gegevens 
uit bepaalde enquêtes (cf. infra volgende alinea). Ook de registratie in het ESR is 
gebaseerd op het beginsel van dubbele registratie. Iedere transactie moet tweemaal 
worden opgenomen, eenmaal bij de middelen (of de mutaties in passiva) en eenmaal 
bij de bestedingen (of de mutaties in activa). De ESR-rapportering bouwt dus eigenlijk 
verder voort op hoofdzakelijke gegevens uit de vermogensboekhouding zoals van 
toepassing in ondernemingen en op een aangepaste wijze in vele overheden in de EU;

–	 de monetaire waardering: net zoals in het ondernemingsboekhouden worden transacties 
gedefinieerd als de financiële weerslag van een economische stroom, een gebeurtenis 
of een andere omstandigheid. Deze financiële weerslag wordt gemeten in monetaire 
termen. De waardebepaling vindt in het ESR plaats op basis van marktprijzen. Dit 
is de prijs die is overeengekomen tussen de betrokken partijen;

–	 het gebruik van saldi: ook in de ESR-staten worden net zoals bij de balans en 
resultatenrekening, de saldi van rekeningen in geaggregeerde vorm geregistreerd. 
De transactierekeningen hebben, net zoals de resultatenrekening, tot doel de totale 
inkomsten- en uitgavenstromen gedurende een financieel jaar weer te geven; terwijl 
de balansen in het ESR, net zoals bij ondernemingen, de waarde (stand) van de activa 
en passiva aan het einde van het financieel jaar laten zien;

–	 de registratie van verrichtingen op het moment dat de transactie plaatsvindt (registratie 
op transactiebasis): net zoals bij het ondernemingsboekhouden worden in het ESR 
transacties geregistreerd op het moment dat de economische waarde tot stand komt, 
wordt gewijzigd of verloren gaat, dan wel op het moment dat rechten en verplichtingen 
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tot stand komen, worden getransformeerd of worden geannuleerd, en dit ongeacht 
de ogenblik van betaling. Desalniettemin worden in het ESR nog steeds de termen 
“ontvangsten” en “uitgaven” gebruikt, wat doet vermoeden dat men vroeger de 
werkelijke kasmutaties rapporteerde. Deze termen mogen in de huidige ESR filosofie 
meer niet geïnterpreteerd worden als werkelijke kasmutaties maar wel als zijnde 
vastgestelde rechten;

–	 de interne samenhang van het rekeningenstelsel: ook het ESR 2010 systeem registreert 
stromen en standen in een geordend en onderling verbonden rekeningenstelsel dat de 
economische kringloop beschrijft vanaf de productie en de inkomensvorming, via 
de verdeling en herverdeling ervan tot en met de besteding ervan voor consumptie 
(de zogenaamde economische codering). Een volledig rekeningenstelsel bestaat uit 
lopende rekeningen, accumulatierekeningen en balansen. De lopende rekeningen 
behandelen de productie, de inkomensvorming, de inkomensverdeling en -herverde-
ling, en de besteding van dergelijk inkomen in de vorm van finale consumptie. 
Accumulatierekeningen hebben betrekking op de mutaties in activa en passiva en in 
het vermogenssaldo (het verschil tussen de activa en passiva van een institutionele 
eenheid of groep eenheden). Balansen geven de stand van activa en passiva en 
het vermogenssaldo weer. Een reconciliatie tussen deze economische codering en 
het rekeningenstelsel dat door de betrokken overheid wordt gebruikt en voor vele 
overheden geïnspireerd is door het minimum algemeen rekeningenstelsel (MAR) uit 
het ondernemingsboekhouden komt verder aan bod.

Ook enkele wijzigingen in het ESR 2010 ten opzichte van het ESR 1995 (bv. boeking van 
voorzieningen voor claims in het kader van standaardgaranties) hebben ervoor gezorgd dat 
er een verdere toenadering is tussen het ESR en het klassieke ondernemingsboekhouden.

Naast de jaarrekening vormen bedrijfsenquêtes ook een belangrijke aanvullende 
gegevensbron voor de ESR-rapportering. Deze informatie is noodzakelijk omdat de 
jaarrekening onvoldoende gedetailleerd is om aan alle informatiebehoeften van het 
ESR te voldoen. In het kader hiervan bevraagt de Algemene Directie Statistiek en 
Economische Informatie van de FOD Economie, jaarlijks een steekproef van onder-
nemingen en verenigingen over hun activiteiten, personeel, opbrengsten en kosten 
en investeringen (1). Deze informatie moet overeenstemmen met de gegevens uit de 
jaarrekening. De informatie vervat in de structuurenquête is van even groot belang 
voor de ESR-rapportering als de informatie afkomstig uit de jaarrekening. Opmerkelijk 
hierbij is echter dat deze informatie uit de structuurenquêtes, in tegenstelling tot de 
jaarrekeninggegevens, niet onderhevig is aan een onafhankelijke audit.

Omdat de doelstellingen van het ESR afwijken van die van de jaarrekeningen, met 
name het verstrekken van een statistisch en macro-economisch beeld van de economie 
vanuit de verschillende invalshoeken, hetgeen een aantal beperkingen met zich brengt, 
verschilt het ESR op een aantal vlakken met het traditionele ondernemingsboekhouden. 
Het ESR tracht dus van de ene kant principes van het ondernemingsboekhouden zoveel 
mogelijk te volgen, maar van de andere kant kent het ESR op een aantal vlakken een 
eigen afwijkende aanpak. De belangrijkste verschillen komen hierna aan bod.

(1)	 Koninklijk besluit van 18 juli 2008 betreffende een jaarlijkse enquête naar de structuur van de 
ondernemingen (BS 22 september 2008).
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6.1.2.	 Belangrijkste verschillen

A.	 Viervoudige registratie

54. In tegenstelling tot de dubbele registratie in het ondernemingsboekhouden, wordt in 
het ESR voor de meeste transacties gebruik gemaakt van een systeem van viervoudige 
registratie omdat bij de meeste transacties twee institutionele eenheden betrokken zijn. 
Zo wordt een sociale uitkering in geld, betaald door een overheidseenheid aan een 
huishouden, in de rekeningen van de overheid als een besteding onder overdrachten 
en als een onttrekking van activa onder chartaal geld en deposito’s geregistreerd; in 
de rekeningen van de sector huishoudens wordt zij geregistreerd als middel onder 
overdrachten en als verwerving van activa onder chartaal geld en deposito’s.

B.	 Waardering tegen courante waarde

55. In de jaarrekening van ondernemingen worden activa en passiva doorgaans 
gewaardeerd tegen aanschaffingswaarde. In het ESR worden alle activa en passiva 
geregistreerd tegen de courante waarde op het moment waarop de balans betrekking 
heeft, niet tegen hun oorspronkelijke waarde.

C.	 Rekeningenstelsel

56. Het ESR-rekeningenstelsel is opgebouwd uit een reeks onderling verbonden 
rekeningen. De “overheidsuitgaven” en -“ontvangsten” worden hierbij volgens 
macro-economische criteria (wedden, werkingsmiddelen, subsidies, investeringen, 
enz.) gerangschikt. Deze zogenaamde economische rekeningen (ESR-code) zijn als 
volgt opgebouwd:

1)	 Het eerste cijfer duidt de hoofdgroep aan. De hoofdgroepen 1 tot en met 4 betreffen 
de lopende verrichtingen; de hoofdgroepen 5 tot en met 8 betreffen de kapitaalver-
richtingen. Groep 9 betreft verrichtingen inzake overheidsschuld. De codenummers 
die beginnen met 0 worden gebruikt om de uitgaven of ontvangsten te coderen die 
niet tot de hoofdgroepen 1 tot en met 9 kunnen worden gerekend of die pas later 
daartoe kunnen worden gerekend.

2)	 Het tweede cijfer duidt de groep aan. De codenummers met als tweede cijfer 1 tot 
en met 5 slaan op uitgaven; de nummers met als tweede cijfer 6 tot en met 9 slaan 
op ontvangsten.

3)	 Het derde cijfer duidt de subgroep aan.
4)	I n sommige gevallen blijkt het nodig een vierde cijfer in te voeren.

Het onderscheid 0-4 rekeningen en 5-7 rekeningen komt waarschijnlijk vanuit het 
traditionele onderscheid “Gewone dienst” vs. “Buitengewone (=kapitaal-) dienst”. 
Vandaar dat men traditioneel spreekt van “Ontvangsten” en “Uitgaven”, die vandaag 
de dag niet in kasmutaties worden gemeten maar wel accrual, weliswaar nog onder 
voorbehoud van de niet-kaskosten (afschrijvingen, waardeverminderingen, e.d.) die 
hier buiten beschouwing worden gelaten.

ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   56 7/11/14   15:07



57

Het Europees Stelsel van Rekeningen (ESR)  2014

V
er

g
el

ij
k

in
g

 t
u

ss
en

 h
et

 o
n

d
er

n
em

in
g

sb
o

ek
h

o
u

d
en

 i
n

 B
el

g
ië

 e
n

 h
et

 ESR


 2
01

0

8-rekeningen gaan dus enkel om geldmiddelen die door de overheid worden verstrekt en 
eventueel worden terugbetaald. 9-rekeningen betreffen enkel financiële overheidsschuld 
die wordt aangegaan en die door de overheid eventueel wordt terugbetaald. De interesten 
op deze overheidsschuld worden geregistreerd onder groep 2 uitgaven.

Niettegenstaande dit rekeningenstelsel in belangrijke mate verschilt van het minimum 
algemeen rekeningenstelsel, kunnen beiden als volgt op elkaar worden aangesloten:

Uitgaven Ontvangsten

ESR- 
code MAR Omschrijving ESR- 

code MAR Omschrijving

0 Niet-verdeelde uitgaven en ontvangsten

1 Lopende uitgaven en ontvangsten van goederen en diensten

11 62 Lonen en sociale lasten 16 70, 74, 
75, 76

Verkoop niet-duurzame 
goederen en diensten

12 60, 61, 
64, 65, 
66

Aankopen niet duurzame 
goederen en diensten

17 Oorlogswapens en 
gelijkaardige

13 Oorlogswapens en 
gelijkaardige

18 Ontvangsten uit weg- en 
waterbouwkundige werken

14 Onderhoud wegen en 
waterbouwkundige werken

2 Renten en inkomsten uit eigendom

21 65 Rente op overheidsschuld 26 75 Rente overheidsvorderingen
24 61 Huurgelden van gronden 27 Exploitatiewinsten 

overheidsbedrijven
28 Overige opbrengsten uit 

vermogen
3 Inkomstenoverdrachten van en aan andere sectoren

31 64 Exploitatiesubsidies 36 73 Indirecte belastingen en 
heffingen

32 Inkomensoverdrachten, die 
geen exploitatiesubsidies 
zijn, aan bedrijven en 
financiële instellingen

37 Directe belastingen en 
bijdragen RSZ

33 Inkomensoverdrachten aan 
vzw’s ten behoeve van de 
gezinnen

38 74 Overige inkomensover-
drachten van bedrijven en 
gezinnen

34 Inkomstenoverdrachten aan 
gezinnen

39 73 Inkomensoverdrachten uit het 
buitenland

35 Inkomstenoverdrachten aan 
buitenland
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Uitgaven Ontvangsten

ESR- 
code MAR Omschrijving ESR- 

code MAR Omschrijving

4 Inkomstenoverdrachten binnen de overheidssector

41 64 Inkomensoverdrachten 
binnen een institutionele 
groep

46 73 Inkomensoverdrachten 
binnen een institutionele 
groep

42 Inkomensoverdrachten 
aan de sociale 
zekerheidsinstellingen

47 Inkomensoverdrachten 
van de sociale 
zekerheidsinstellingen

43 Inkomensoverdrachten aan 
lokale overheden

48 Inkomensoverdrachten van 
lokale overheden

44 Inkomensoverdrachten aan 
het gesubsidieerd autonoom 
onderwijs

49 Inkomensoverdrachten van 
andere institutionele groepen 
(federale overheid, gemeen-
schappen, gewesten,
gemeenschapscommissies)

45 Inkomensoverdrachten 
aan andere institutionele 
groepen (federale overheid, 
gemeenschappen, gewesten,
gemeenschapscommissies)

5 Kapitaalsoverdrachten van en aan andere sectoren

51 64 Kapitaaloverdrachten aan 
bedrijven en financiële 
instellingen

56 Mutaties 
15 en 73

Vermogensheffingen

52 Kapitaaloverdrachten aan 
vzw’s ten behoeve van de 
gezinnen

57 Kapitaaloverdrachten van 
bedrijven en financiële 
instellingen (exclusief 
vermogensheffingen)

53 Kapitaaloverdrachten aan 
gezinnen

58 Kapitaaloverdrachten 
van vzw’s ten behoeve 
van de gezinnen en van 
gezinnen (exclusief 
vermogensheffingen)

54 Kapitaaloverdrachten aan 
het buitenland

59 Kapitaaloverdrachten van het 
buitenland
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Uitgaven Ontvangsten

ESR- 
code MAR Omschrijving ESR- 

code MAR Omschrijving

6 Kapitaalsoverdrachten binnen de overheidssector

61 64 Kapitaaloverdrachten binnen 
een institutionele groep

66 Mutaties 
15 en 73

Kapitaaloverdrachten binnen 
een institutionele groep

62 Kapitaaloverdrachten 
aan de sociale 
zekerheidsinstellingen

67 Kapitaaloverdrachten van de 
sociale zekerheidsinstellingen

63 Kapitaaloverdrachten aan 
lokale overheden

68 Kapitaaloverdrachten van 
lokale overheden

64 Kapitaaloverdrachten aan 
het gesubsidieerd autonoom 
onderwijs

69 Kapitaaloverdrachten van 
andere institutionele groepen 
(federale overheid, gemeen-
schappen, gewesten,
gemeenschapscommissies)

65 Kapitaaloverdrachten 
aan andere institutionele 
groepen (federale overheid, 
gemeenschappen, gewesten,
gemeenschapscommissies)

7 Investeringen en desinvesteringen

71 21, 22, 
23, 24, 
25, 26, 
27

Aankoop van gronden en 
gebouwen in het binnenland

76 70, 74 Verkoop van onroerende 
goederen in het binnenland

72 Nieuwbouw van gebouwen 77 Verkoop van overige inves-
teringsgoederen, waaronder 
immateriële goederen

73 Wegen- en waterbouwkun-
dige werken

74 Verwerving van overige 
investeringsgoederen, 
waaronder immateriële 
goederen
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Uitgaven Ontvangsten

ESR- 
code MAR Omschrijving ESR- 

code MAR Omschrijving

8 Kredietverleningen en kredietaflossingen; deelnemingen en vereffeningen van 
deelnemingen; andere financiële producten

81 28, 29, 
41, 48

Kredietverleningen aan en 
deelnemingen in bedrijven 
en financiële instellingen en 
andere financiële producten

86 28, 29, 
41, 48

Kredietaflossingen door 
en vereffeningen van 
deelnemingen in bedrijven 
en financiële instellingen en 
andere
financiële producten

82 Kredietverleningen aan 
vzw’s ten behoeve van de 
gezinnen

87 Kredietaflossingen door 
vzw’s ten behoeve van de 
gezinnen en door gezinnen

83 Kredietverleningen aan 
gezinnen

88 Kredietaflossingen door en 
vereffeningen van deelne-
mingen in het buitenland

84 Kredietverleningen aan 
en deelnemingen in het 
buitenland

89 Kredietaflossingen binnen de 
overheidssector

85 Kredietverleningen binnen 
de overheidssector

9 Overheidsschuld (aflossen en aangaan)

91 17, 42 Aflossingen van leningen 
met een looptijd van meer 
dan één jaar

96 17,42 Opbrengst van leningen met 
een looptijd van meer dan 
één jaar

92 Ontmuntingen 97 Aanmuntingen

Technisch komt de ESR-rapportering vaak tot stand via de link tussen de proef- en 
saldibalans en de gelieerde ESR-rekening.

D.	 Verschillende classificatie (verplichte analytische opdeling)

57. Naast de economische codering bestaan er in het ESR nog een aantal andere 
verplichte classificaties (of combinatie ervan) met elk hun eigen codering die als het 
ware een verplichte analytische opdeling van de “ontvangsten” en “uitgaven” voor-
schrijven bij bepaalde of alle institutionele eenheden. In hetgeen volgt wordt een korte 
beschrijving gegeven van enkele van deze classificaties en hun hoofdcodering. Voor een 
meer gedetailleerde indeling van deze classificaties wordt verwezen naar hoofdstuk 23 
van verordening (EG) nr. 549/2013 van de Raad van 21 mei 2013 betreffende het 
Europees systeem van de nationale en regionale rekeningen in de Europese Unie. Deze 
classificatie zal ervoor zorgen dat bepaalde institutionele eenheden hun boekhoudsleutel 
zullen moeten verruimen (bv. met de COFOG-code) om de gevraagde informatie te 
kunnen aanleveren.

–	 Classificatie van institutionele eenheden (S-codes): het betreft de uitsplitsing van de 
ontvangsten en uitgaven per institutionele eenheid. Samengevat ziet de codering van 
deze classificatie er als volgt uit:
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S.1	T otale economie
S.11	 Niet-financiële vennootschappen
S.12	 Financiële instellingen
S.13	O verheid
S.14	 Huishoudens
S.15	I nstellingen zonder winstoogmerk t.b.v. huishoudens
S.2	 Buitenland

–	 Classificatie van transacties (P, NP, D en F-codes) en overige mutaties in activa 
(K–codes): deze classificatie maakt een verdere opdeling van de ontvangsten en 
uitgaven die verband houden met transacties en mutatie in activa waarbij een opdeling 
wordt gemaakt tussen:

(1)	 transacties in producten (P-codes)

P1	O utput
P2	I ntermediair verbruik
P3	C onsumptieve bestedingen
P4	 Werkelijke consumptie
P5	I nvesteringen (bruto)/P.5n Investeringen (netto)
P6	U itvoer van goederen en diensten
P7	I nvoer van goederen en diensten

(2)	 Transacties in niet-geproduceerde niet-financiële activa (NP-codes)

NP1	S aldo aan- en verkopen van natuurlijke hulpbronnen
NP2	S aldo aan- en verkopen van contracten, leases en vergunningen
NP3	S aldo aan- en verkopen van goodwill en marketingactiva

(3)	V erdelingstransacties en inkomensoverdrachten in geld en in natura (D-codes)

D1	 Beloning van werknemers
D2	 Belastingen op productie en invoer
D3	S ubsidies
D4	I nkomen uit vermogen
D5	 Belastingen op inkomen, vermogen, enz.
D6	S ociale premies en uitkeringen
D7	O verige inkomensoverdrachten
D8	C orrectie voor mutaties in pensioenrechten
D9	K apitaaloverdrachten

(4)	 Transacties in financiële activa en passiva (F-codes)

F1	M onetair goud en bijzondere trekkingsrechten (SDR’s)
F2	C hartaal geld en deposito’s
F3	S chuldbewijzen
F4	L eningen
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F5	D eelnemingen en aandelen of rechten van deelneming in beleggingsfondsen
F6	V erzekerings-, pensioen- en standaardgarantieregelingen
F7	 Financiële derivaten en aandelenopties voor werknemers
F8	O verige vorderingen/schulden

(5)	O verige mutaties in activa (K-codes)

K1	E conomisch ontstaan van activa
K2	E conomisch verlies van niet-geproduceerde activa
K3	V erlies door rampen
K4	 Niet-gecompenseerde confiscaties
K5	O verige volumemutaties
K6	 Wijzigingen in classificaties
K7	N ominale waarderingsverschillen

–	 Classificatie van saldi en vermogenssaldi (B-codes):

B1	T oegevoegde waarde/Binnenlands product
B2	E xploitatieoverschot
B3	G emengd inkomen
B4	I nkomen uit bedrijfsuitoefening
B5	S aldo primaire inkomens/Nationaal inkomen
B6	 Beschikbaar inkomen
B7	A lternatief beschikbaar inkomen
B8	 Besparingen
B9	 Vorderingenoverschot (+) c.q. -tekort (-)
B10	M utaties in het vermogenssaldo
B11	S aldo goederen- en dienstentransacties van het buitenland
B12	S aldo lopende transacties van het buitenland
B90	V ermogenssaldo
BF90	S aldo van vorderingen en schulden

–	 Classificatie van balansposten (L-codes): bij deze classificatie worden standen van de 
balansposten aan het begin (LS) en aan het einde (LE) van een periode en de totale 
mutaties daartussen (LX) weergegeven. De drie codes moeten worden uitgesplitst 
naar soort actief. De LX-posten voor het actief in kwestie zijn de som van de posten 
voor de codes P.5, NP, F en K voor de betrokken periode.

–	 Classificatie van activa (AN- en AF-codes): hierbij wordt een onderscheid gemaakt 
tussen de niet-financiële activa (AN-codes) en de financiële activa (AF-codes)

AN1	 Geproduceerde niet-financiële activa
AN2	 Niet-geproduceerde niet-financiële activa
AF1	M onetair goud en bijzondere trekkingsrechten (SDR’s)
AF2	C hartaal geld en deposito’s
AF3	S chuldbewijzen
AF 4	L eningen
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AF 5	D eelnemingen en aandelen of rechten van deelneming in beleggingsfondsen
AF 6	V erzekerings-, pensioen- en standaardgarantieregelingen
AF 7	 Financiële derivaten en aandelenopties voor werknemers
AF 8	O verige vorderingen/schulden

–	 Classificatie van aanvullende posten (X-codes): deze classificatie wordt gebruikt 
om bij een aantal activa en passiva aanvullende informatie te verschaffen. Deze 
codering is dus een combinatie van een X-code met een standaardcodering. Voor 
niet-renderende leningen ziet de codering er bijvoorbeeld als volgt uit:

	D e codes voor de standen zijn:

XAF4_NNP	 Leningen: nominale waarde, niet-renderend
XAF4_MNP	 Leningen: marktwaarde, niet-renderend

	 en voor de daarmee verband houdende stromen:

XF4_NNP	 Leningen: nominale waarde, niet-renderend
XF4_MNP	 Leningen: marktwaarde, niet-renderend

–	 Classificatie van overheidsfuncties (COFOG-code): voor wat betreft de rekeningen 
van de overheid maakt ESR ook gebruik van de Classification of the functions 
of government (COFOG) zoals ontwikkeld door de Organisation for Economic 
Co-operation and Development (OECD). Deze classificatie is een onderverdeling 
van de uitgaven van alle overheidsdiensten volgens hun functionele bestemming. Dit 
maakt het voor Europa mogelijk om inzicht te krijgen in de beleidsdoelstellingen van 
de beleidsdoelstellingen van de overheid. Samengevat maakt COFOG een opdeling 
in de volgende 10 overheidsfuncties:

01	A lgemeen bestuur
02	D efensie
03	O penbare orde en veiligheid
04	E conomische zaken
05	M ilieubescherming
06	 Huisvesting en gemeenschapsvoorzieningen
07	G ezondheid
08	R ecreatie, cultuur en religie
09	O nderwijs
10	S ociale zekerheid

–	 Classificatie van individuele verbruiksfuncties (COICOP): deze classificatie betreft 
een functionele opdeling van de uitgaven van de huishoudens met het oog op de 
meting van de koopkrachtpariteiten (KKP’s). Dit zijn indicatoren die verschillen in 
prijspeil tussen landen meten. De bestedingen van de huishoudens worden conform 
deze classificatie opgedeeld in de volgende 14 categorieën:
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01	V oedingsmiddelen en alcoholvrije dranken
02	A lcoholhoudende dranken, tabak en verdovende middelen
03	K leding en schoeisel
04	 Huisvesting, water, elektriciteit, gas en andere brandstoffen
05	S toffering, huishoudelijke apparaten en onderhoud van woning
06	G ezondheidsuitgaven
07	T ransport
08	C ommunicatie
09	R ecreatie en cultuur
10	O nderwijs
11	R estaurants en hotels
12	D iverse goederen en diensten
13	I ndividuele consumptieve bestedingen van instellingen zonder winstoogmerk 

(izw’s) ten behoeve van huishoudens
14	I ndividuele consumptieve bestedingen van de overheid

–	 Classificatie van de functies van instellingen zonder winstoogmerk ten behoeve van 
huishoudens (COPNI): ook hier betreft het een functionele opdeling van de uitgaven 
van de instellingen zonder winstoogmerk ten behoeven van de huishoudens in de 
volgende 9 categorieën:

01	 Huisvesting
02	G ezondheid
03	R ecreatie en cultuur
04	O nderwijs
05	S ociale bescherming
06	G odsdienst
07	P olitieke partijen, werknemers- en beroepsorganisaties
08	M ilieubescherming
09	A nder diensten

–	 Classificatie van de uitgaven van producten naar functie (COPP): deze classificatie 
tot slot maakt een functionele opdeling van de uitgaven van vennootschappen in de 
volgende 6 categorieën:

01	U itgaven voor infrastructuur
02	U itgaven voor onderzoek en ontwikkeling
03	U itgaven voor milieubescherming
04	U itgaven voor marketing
05	U itgaven voor de ontwikkeling van menselijke hulpbronnen
06	U itgaven voor lopende productieprogramma’s, administratie en beheer

E.	 Moment van registratie

58. Zoals reeds aangegeven moeten verrichtingen worden geregistreerd op transactie-
basis (cf. supra, nr. 53). De vraag rijst wanneer een actief- of passiefbestanddeel moet 
worden erkend of m.a.w. wanneer de eigenlijke transactie plaatsvindt. Bij ruiltransacties 
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waarbij een bestuur een gelijkwaardige economische waarde in ruil geeft of krijgt voor 
een prestatie is het relatief eenvoudig om het transactiemoment te bepalen, namelijk het 
moment waarop de ruil plaatsvindt, nl. het moment van de levering van de goederen 
of de diensten. Bij niet-ruiltransacties is het moeilijker om het transactiemoment te 
bepalen. Dit kan nogal verschillen volgens de aard van de transactie. Belangrijk is 
dat hieromtrent duidelijke afspraken worden gemaakt die ervoor moeten zorgen dat 
transactie bij de verschillende institutionele eenheden op het zelfde ogenblik worden 
aangerekend.

Veelal omwille van praktische overwegingen, wordt in bepaalde gevallen, de aanpak 
waarbij verrichtingen op transactiebasis moeten worden geregistreerd, versoepelt. Dit 
gebeurt vooral voor belastingen en andere stromen, die in de overheidsrekeningen vaak 
op kasbasis worden geregistreerd. Het omzetten van deze stromen op kasbasis naar 
stromen op transactiebasis is vaak moeilijk. Bovendien bestaat het risico dat er een 
teveel aan belastinginkomsten, zijnde een cruciaal aggregaat van de overheidsfinan-
ciën, wordt geregistreerd als de belastingen op transactiebasis worden berekend aan de 
hand van de belastingaanslagen. Zo worden in België de inkohieringen (opcentiemen 
op) personen-/vennootschapsbelasting geregistreerd op het uitgiftemoment, namelijk 
het moment van het versturen van de belastingbrieven. Daarnaast is het ook belangrijk 
dat voor wat betreft de fiscale en parafiscale ontvangsten, tenminste op middellange 
termijn, de effectief ontvangen bedragen worden weergegeven. Daarom moeten in 
het ESR de vastgestelde rechten gecorrigeerd worden met een realistische raming 
van de fiscale en parafiscale ontvangsten die verschuldigd zijn, maar nooit zullen 
worden ontvangen.

F.	 Retroactiviteit

59. Van zodra zij zijn goedgekeurd door de bevoegde instantie (algemene vergadering, 
gemeenteraad, parlement, …) hebben jaarrekeningen een algemeen bindende kracht. 
Dit betekent dat zij in principe achteraf niet meer kunnen worden gewijzigd. Slechts in 
een aantal zeer uitzonderlijke gevallen bestaat de mogelijkheid om de goedgekeurde 
jaarrekening alsnog te wijzigingen (bij ondernemingen kan dit bv. in het geval van 
vergissingen (2)).

In tegenstelling tot de jaarrekening van ondernemingen, zijn de nationale rekeningen van 
een bepaald jaar echter nooit definitief en kunnen zij retroactief wijzigingen ondergaan. 
Zo zullen bijvoorbeeld veranderingen in de perimeter van de overheid of de aanpassingen 
naar aanleiding van de invoering van het ESR 2010 retroactief worden verwerkt in de 
nationale rekeningen van de afgelopen jaren.

(2)	 CBN-advies 2014/4 van 23 april 2014 – Correctie van de jaarrekening.
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6.2	RECONCILIATIES  TUSSEN DE ESR-RAPPORTERING EN ANDER TYPES 
RAPPORTERINGEN

6.2.1.	 Aansluiting ESR met ondernemingsboekhouden

60. Om de gegevens van het klassieke ondernemingsboekhouden te kunnen gebruiken 
voor het ESR, gebeuren er diverse regularisaties en correcties, die door het INR worden 
aangebracht. Samengevat kunnen deze regularisaties en correcties worden opgedeeld 
in drie types:

1)	C onceptuele correcties: het betreft correcties die noodzakelijk zijn omdat het klassieke 
ondernemingsboekhouden niet gebaseerd is op dezelfde concepten als het ESR en 
omdat, ook al liggen deze concepten vaak dicht bij elkaar, de waarderingsmethoden, 
de consolidatiekring en classificaties kunnen verschillen (bv. waardering aan courante 
waarde, herclassificatie van superdividenden als financiële transactie, …);

2)	C orrecties ten behoeve van de consistentie met de rekeningen van overige sectoren: 
zo moeten bijvoorbeeld de belastingen en subsidies die worden gewaardeerd op 
basis van de rekeningen van de ondernemingen, overeenstemmen met de bedragen 
die worden ontvangen en betaald door de overheid. Omdat dit in de praktijk 
niet altijd het geval is, moeten naar aanleiding hiervan enkele correcties worden 
aangebracht; en

3)	C orrecties ten behoeve van de volledigheid: zij dienen te gebeuren omdat bepaalde 
statistische gegevens niet opgenomen zijn in de klassieke overheidsboekhouding. 
Voorbeelden hiervan zijn bepaalde vrijstellingen van belasting- en sociale aangiften, 
inkomen in natura (bv. gratis huisvesting voor de werknemers), belastingontdui-
kingen, enz. Deze gegevens worden op basis van ramingen gecorrigeerd in de 
nationale rekeningen.

6.2.2.	 Aansluiting ESR-vorderingssaldo en begrotingsresultaat met economisch 
resultaat

61. Aan de hand van het vorderingensaldo wordt in het ESR de uitvoering van de 
begroting en de financiële gezondheid van overheden opgevolgd. Zo mag volgens 
het Verdrag van Maastricht het vorderingentekort van de overheid van een Lidstaat 
niet hoger zijn dan 3% van het BBP (cf. supra, nr. 6). Voor de berekening van het 
vorderingensaldo kan worden vertrokken van het economisch resultaat (winst/verlies). 
Dit economisch resultaat wordt vervolgens aangepast voor verrichtingen met of zonder 
impact op de begroting om vervolgens te komen tot het begrotingsresultaat (= verschil 
tussen de accrual ontvangsten, excl. ontvangsten uit aangegane leningen, en de accrual 
uitgaven). Om uiteindelijk tot het ESR-vorderingssaldo te komen gebeuren nog een 
aantal correcties op het begrotingsresultaat, met name:

–	 vooreerst worden ontvangsten met betrekking tot kredietverleningen en deelnemingen 
(ESR-code 8) geneutraliseerd. Hetzelfde gebeurt met uitgaven om indirecte schuld 
af te lossen (ESR-code 9); en

–	 het berekenen van het vorderingensaldo op geconsolideerde basis impliceert dat de 
financiële stromen van en naar de te consolideren entiteiten moeten geneutraliseerd 
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worden (de zogenaamde interrelaties). Vandaar dat zowel aan uitgaven- als aan 
ontvangstenzijde respectievelijk de toelagen aan, als de toelagen van de te consoli-
deren instellingen worden geneutraliseerd.

De uiteindelijke aansluiting tussen het ESR-vorderingensaldo, het begrotingsresultaat 
en het economisch resultaat ziet er schematisch als volgt uit:

•	 Economisch resultaat (= 70/78 – 60/68)

	 +/- verrichtingen zonder impact op begrotingsresultaat → gaat om elementen 
resultatenrekening van het type “niet-kaskosten” (bv. afschrijvingen, waar-
deverminderingen, voorraadwijzigingen, verrekening kapitaalsubsidies, … )

	 +/- verrichtingen met impact begrotingsresultaat → gaat om balansmutaties 
(bv. investeringen, opname lening, aflossing lening)

•	 = Begrotingsresultaat (begrotingssaldo)

	 +/- ESR 8 Kredietverleningen en deelnemingen - Kredietaflossingen en 
vereffeningen van deelnemingen

	 +/- ESR 9 Overheidsschuld aflossen – Overheidsschuld aangaan

	 +/- Interrelaties ESR 41 en 61

= ESR-vorderingensaldo

De verrichtingen zonder impact op het begrotingsresultaat kunnen worden onderverdeeld 
als volgt:

–	V oorraadwijziging (+/-)
–	A fschrijvingen en waardeverminderingen op vaste activa (+)
–	 Waardeverminderingen op voorraden en bestellingen (+)
–	V oorzieningen voor uitgaven die nog niet vast staan (+)
–	T erugneming van afschrijvingen en waardeverminderingen (-)
–	 Terugneming van waardeverminderingen op financiële vaste activa (-)
–	V errekeningen van voorzieningen van uitgaven die nog niet vast stonden (-)
–	A ndere (nader toe te lichten)

Verrichtingen met uitsluitend impact op het begrotingsresultaat (niet op het bedrijfs-
economisch resultaat) zijn volgende:

–	I nvesteringen in (im)materiële vaste activa (-)
–	 Financiële vaste activa (deelnemingen en andere) (-)
–	O pname van leningen (+)
–	A fbetaling kapitaalgedeelte leningen (-)
–	A angaan kapitaalverhogingen in cash (+)
–	T erugbetaling kapitaal of uitgiftepremies in cash (-)
–	R eservefondsenbewegingen (+/-)
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–	K apitaalsubsidies eigen investeringen (+)
–	A ndere (nader toe te lichten)

Aansluiting ESR-vorderingensaldo
Te bestemmen economisch resultaat (70/78 – 60/68)
+/- verrichtingen zonder impact op begrotingsresul-
taat (niet-kaskosten)
Tussenstand = 0-4 Rekeningen
+/- verrichtingen met impact begrotingsresultaat = 5-9 Rekeningen
Begrotingsresultaat = ESR “ontvangsten” en ESR 

“uitgaven”
8-9 Rekeningen = 8-9 Rekeningen
ESR-vorderingensaldo = ESR-vorderingensaldo

Vanuit een cash-flow benadering ziet de aansluiting er als volgt uit:

ESR-rekeningen Cash-flow interpretatie
0-4 lopende verrichtingen exclusief niet-kaskosten Operationele cash-flow
5-7 kapitaalverrichtingen zijnde (des)investeringen 
en transfers

Bronnen en aanwendingen investeringen

8-9 Overheid als financier en overheidsschuld Bronnen en aanwendingen financiering
= ESR-vorderingensaldo = Effect op ca. Netto-werkkapitaal
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6.3	ENKELE  KNELPUNTEN

6.3.1.	 Afbakening consolidatiekring van de verschillende indeling institutionele 
eenheden

62. De classificatie van de institutionele eenheden is geen eenvoudige klus. Vooral de 
afbakening van de overheid en dus het bepalen van de consolidatiekring van de overheid 
blijft voor discussie zorgen in de verschillende lidstaten (in België bijvoorbeeld omtrent 
de sociale huisvestingsmaatschappijen) omdat dit verregaande gevolgen kan hebben op 
de overheidsfinanciën (begrotingstekort/overschot en de overheidsschuld). Zo bestaat 
er in Europa de drang om meer institutionele eenheden die op één of andere manier 
gelieerd zijn met de overheid tot de overheid te laten behoren, terwijl bij de Lidstaten 
om begrotingsredenen een omgekeerde neiging bestaat.

Zoals eerder aangegeven, heeft ESR 2010 zijn aanpak realistischer gemaakt door naast 
het kwantitatief 50%-criterium ook een aantal kwalitatieve criteria op te nemen om te 
bepalen of een eenheid als dan niet als een marktproducent moet worden bestempeld. 
Niettegenstaande deze nieuwe aanpak, kan worden gesteld dat er voor wat betreft de 
verschillende indicatoren om vast te stellen of de eenheid een marktproducent is en om 
zeggenschap vast te stellen, nog steeds ruimte voor interpretatie bestaat.

In België ligt de uiteindelijke beslissing bij de Dienst Nationale & regionale rekeningen 
en conjunctuur van het Departement Algemene statistiek van de Nationale Bank van 
België (NBB) die periodiek een lijst opstelt van “De eenheden van de publieke sector”. 
Zo wordt bijvoorbeeld op basis van deze lijst voorgeschreven of bepaalde entiteiten 
al dan niet tot de sectorcode 13.12 (Deelstaatoverheid) behoren en dus in de consoli-
datiekring van de overheid moeten worden opgenomen. Voor Vlaanderen betekent dit 
tevens dat deze entiteiten onder het toepassingsgebied van het Rekendecreet vallen en 
deze entiteiten:

–	 een begroting moeten opmaken volgens de regels die bepaald worden door de Vlaamse 
Regering en deze begroting moet ten minste eenmaal per jaar worden geëvalueerd 
en aangepast aan de gewijzigde omstandigheden;

–	 een jaarrekening moeten opstellen bestaande uit:
1°	 de balans op 31 december;
2°	 de resultatenrekening van het afgelopen boekjaar;
3°	 de rapportering over de uitvoering van de begroting, opgesteld in dezelfde vorm 

als de begroting;
4°	 een rapportering die de aansluiting tussen de jaarrekening, vermeld in 1° en 2°, 

en de rapportering, vermeld in 3°, bevat;
5°	 een toelichting bij de balans, de resultatenrekening en de rapportering over de 

begroting.
–	 hun jaarrekening uiterlijk op 31 maart volgend op het boekjaar waarop ze betrekking 

hebben aan de Vlaamse Regering en het Rekenhof moeten bezorgen; en
–	 hun jaarrekening moeten laten certificeren door een bedrijfsrevisor, ingeschreven in 

het openbaar register van het Instituut van de Bedrijfsrevisoren. Het verslag van de 
bedrijfsrevisor moet samen met de gecertificeerde jaarrekening uiterlijk op 21 april 
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volgend op het boekjaar waarop het betrekking heeft aan de Vlaamse Regering en 
het Rekenhof worden bezorgd.

6.3.2.	 Tijdstip van registratie

63. Niettegenstaande transacties bij alle betrokken institutionele eenheden en in alle 
rekeningen op hetzelfde moment moet worden geregistreerd, passen institutionele 
eenheden niet altijd dezelfde registratieregels toe. Ook wanneer zij dit wel doen, kunnen 
er in de praktijk nog verschillen optreden in de feitelijke registratie, bijvoorbeeld door 
vertragingen in de communicatie. Daarom kunnen transacties door de betrokken partijen 
op verschillende tijdstippen worden geregistreerd. Dergelijke discrepanties worden 
verwijderd door correcties. Een voorbeeld hiervan zijn geldtransferten tussen overheden 
waarbij de ene overheid dit als een uitgave registreert in een bepaald boekjaar, terwijl 
de begunstigde overheid dit pas in een later boekjaar als ontvangst registreert.

6.3.3.	 Publiek-Private Samenwerkingsverbanden (PPS)

64. Ook de PPS blijven voor beroering zorgen omdat PPS zich in verschillende construc-
ties kunnen manifesteren en vaak worden bepaalde PPS (bv. DBFM) “verpakt” als een 
operationele leasing terwijl het in werkelijkheid een financiële leasing of een combinatie 
van een operationele en financiële leasing betreft. Europa hanteert hierbij vaak het 
“substance over form” principe.

Eén van de oorzaken hiervan is dat een eenduidige, internationaal aanvaarde definitie 
van PPS niet voorhanden is. Het is een verzamelbegrip waaronder verschillende types 
langlopende samenwerkingsverbanden tussen de publieke en private sector worden 
ondergebracht en waarin taken en risico’s worden verdeeld tussen de publieke en 
private partners. Conform het Groenboek van de Europese Commissie worden PPS 
gekenmerkt door:

–	 de vrij lange duur van de samenwerking tussen partijen;
–	 de wijze waarop het betrokken project wordt gefinancierd;
–	 de rol van de partijen bij de opzet, het ontwerp, de uitvoering en financiering van het 

betrokken project; en
–	 de risicospreiding.

Daarnaast stelt men ook vast dat de boekhoudkundige behandeling van bepaalde PPS 
(voornamelijk concessieovereenkomsten) afwijkt van de ESR-matige behandeling van 
concessieovereenkomsten. Voor de ESR-matige behandeling van concessieovereen-
komsten wordt een onderscheid gemaakt tussen:

–	 concessieovereenkomsten waar de privépartner het grootste gedeelte van zijn 
inkomsten haalt bij de finale gebruiker van de diensten die hij in concessie uitvoert; 
en

–	 concessieovereenkomsten waar de privépartner het grootste gedeelte van zijn 
inkomsten haalt bij de overheid voor zijn dienstverlening.

ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   70 7/11/14   15:07



71

Het Europees Stelsel van Rekeningen (ESR)  2014

V
er

g
el

ij
k

in
g

 t
u

ss
en

 h
et

 o
n

d
er

n
em

in
g

sb
o

ek
h

o
u

d
en

 i
n

 B
el

g
ië

 e
n

 h
et

 ESR


 2
01

0

In het eerste geval moeten de activa waarop de concessie betrekking heeft, 
opgenomen worden in de balans van de privépartner gedurende de periode waarop 
de concessieovereenkomst betrekking heeft, tenzij de overheid het grootste gedeelte 
van de kosten die verband houden met de bouw of renovatie van de infrastructuur 
financiert (via financiële leasing, kapitaalsubsidies, enz.). In dit laatste geval moet het 
actief worden opgenomen op de balans van de overheid en handelt de privépartner 
in opdracht van de overheid. Zelfs wanneer de overheid garanties heeft voor een 
minimum aan inkomsten voor de privépartner en/of een minimum aan vraag naar de 
desbetreffende dienstverlening, dan worden de activa in de balans van de overheid 
opgenomen, aangezien de overheid in dit geval de meerderheid van de economische 
risico’s draagt.

Indien de privépartner het grootste gedeelte van zijn inkomsten haalt bij de overheid is 
de statistische verwerking van dergelijke overeenkomsten afhankelijk van de verdeling 
van de risico’s die verbonden zijn aan het actief waarop de concessie betrekking heeft, 
tussen de overheid en de privépartner(s). Diegene die de meerderheid van de risico’s 
draagt moet het desbetreffende actief op zijn balans nemen. Onder risico’s moeten 
conform ESR worden verstaan:

–	 het bouwrisico (bv. late oplevering, additionele kosten, niet conform vooraf bepaalde 
specificaties, technische tekortkomingen en externe omstandigheden zoals natuurfe-
nomenen, …): indien een overheid verantwoordelijk is voor de meerderheid van de 
additionele kosten (om welke reden dan ook) gedurende de constructiefase of verplicht 
is om betalingen te doen in het geval van het faillissement van de privépartner, dan 
wordt verondersteld dat de overheid het bouwrisico draagt;

–	 het beschikbaarheidsrisico (bv. lager volume en/of lagere kwaliteit van de output 
dan afgesproken): indien een overheid de overeenkomst niet voorziet van een 
automatische en significante sanctieregeling indien de output niet voldoet aan de 
gemaakte afspraken of indien dergelijke sanctieregeling niet systematisch wordt 
toegepast, dan ligt het beschikbaarheidsrisico bij de overheid; en

–	 het vraagrisico (bv. aantal gebruikers van de tolweg of volume van afvalverwerking): 
indien de overheid bepaalde minimum waarborgen verstrekt t.a.v. de privépartner in 
termen van minimum inkomsten of minimum afname van de output, dan draagt de 
overheid het vraagrisico.

Als vuistregel stelt men dat het actief moet opgenomen in de balans van de privépartner 
indien volgende twee voorwaarden wordt voldaan:

–	 het bouwrisico ligt bij de privépartner; en
–	 de privépartner draagt op zijn minst ofwel het beschikbaarheidsrisico ofwel het 

vraagrisico.

Naast bovenstaande risico’s moet bij de inschatting van het totale risico ook rekening 
worden gehouden met de financiering, waarborgen en vervroegde terugbetalingsclausules.
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De boekhoudkundige behandeling van concessieovereenkomsten (bv. in IPSAS en IFRS) 
gebeurt vaak niet in functie van de verdeling van de baten en risico’s, maar in functie 
van de controle. Zo hangt de boekhoudkundige verwerking af van:

(1)	 wie de diensten beheerst en reguleert (de overheid of de privépartner);
(2)	 wie op het einde van de overeenkomst zeggenschap krijgt over het actief (de 

overheid of de privépartner); en
(3)	 wie het actief waarop de concessie betrekking heeft gebouwd, ontwikkeld, verworven 

of te beschikking heeft gesteld (de overheid of de privépartner)

Deze terminologische verschillen en verschillen in boekhoudkundige en statistische 
invalshoek rond PPS zorgen vaak voor verwarring en discussie omtrent de opname van 
PPS in de balans van de overheid of niet.
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7.1.	SYSTEMES  COMPTAblES FIABLES ET EXHAUSTIFS

7.1.1.	 Introduction

65. L’article 3.1. de la directive 2011/85/UE du 8 novembre 2011 sur les exigences 
applicables aux cadres budgétaires des Etats Membres stipule :

« En ce qui concerne les systèmes nationaux de comptabilité publique, les Etats 
membres disposent de systèmes de comptabilité publique couvrant de manière 
exhaustive et cohérente tous les sous-secteurs des administrations publiques et 
contenant les informations nécessaires à la production de données fondées sur les 
droits constatés en vue de la préparation de données établies sur la base des normes 
du SEC 1995. Ces systèmes de comptabilité publique sont soumis à un contrôle 
interne et à un audit indépendant. ».

La directive 2011/85/UE exige donc que tous les sous-secteurs des administrations 
publiques disposent de systèmes comptables fiables et exhaustifs, soumis à un contrôle 
interne et à un audit indépendant.

66. En Belgique, cette triple exigence porte sur les sous-secteurs suivants: l’Etat fédéral, 
les Communautés et les Régions, les provinces, les communes, les centres publics d’aide 
sociale (CPAS), les intercommunales, les zones de police, etc. (1).

Ci-après la triple exigence est décrite de manière détaillée.

7.1.2.	 Système de comptabilité exhaustive et cohérente

67. L’article 3, alinéa 1er de la directive 2011/85/UE exige que tous les États membres 
disposent de systèmes de comptabilité publique :

–	 couvrant de manière exhaustive et cohérente tous les sous-secteurs des administrations 
publiques ; et

–	 contenant les informations nécessaires à la production de données fondées sur les 
droits constatés en vue de la préparation de données établies sur la base des normes 
prévues par le Système Européen des Comptes.

Le troisième considérant du préambule de cette directive aide à la lecture:

« L’application de pratiques de comptabilité publique exhaustives et fiables dans 
tous les sous-secteurs des administrations publiques est une condition préalable à 
la production de statistiques de grande qualité qui soient comparables d’un Etat 
membre à l’autre. »

68. Au cours des dernières années Eurostat a inscrit comme une de ses missions 
prioritaires l’examen de la qualité des données qui sont à la base des informations 

(1)	 M. De Wolf, « Transparence financière du secteur public: il reste du boulot ! » Tax, Audit & 
Accountancy, janvier 2013, p. 2.
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statistiques utilisées dans le cadre de la Procédure des déficits excessifs, sur la base du 
cadre méthodologique des comptes nationaux. La qualité de ces informations repose 
très largement sur la qualité des informations de base, issues de la comptabilité des 
unités considérées comme des administrations publiques, et complétées, si besoin 
est, par d’autres sources d’information. Il va de soi que la qualité des données de 
base est étroitement liée à l’efficacité des procédures de contrôle, des audits, des 
certifications, qui sont effectués en toute indépendance dans les Etats membres, pour 
toute unité considérée comme une administration publique. Eurostat recommande 
donc vivement le développement de relations entre les statisticiens et les différentes 
instances de contrôle et d’audit, notamment la Cour des comptes et les réviseurs 
d’entreprises (2).

69. Conformément aux recommandations de l’International Federation of Accountants 
(IFAC), l’Institut des Réviseurs d’Entreprises (IRE) estime que les États doivent 
adopter une comptabilité en partie double, transparente, compréhensible et comparable 
au niveau international. Le Conseil de l’IRE est favorable à l’instauration d’un 
cadre comptable clair et homogène dans le secteur public, éventuellement grâce à 
des accords de coopération avec les Communautés et les Régions. L’objectif est de 
simplifier et de clarifier les procédures comptables, afin d’obtenir des états financiers 
plus pertinents.

70. Cette exigence peut être réalisée par l’adoption de normes comptables internationales 
spécifiques au secteur public. A ce sujet, l’idée est soutenue d’un système harmonisé de 
normes de comptabilité d’engagement qui peut être utilisé par l’ensemble des niveaux 
de gouvernement au sein de l’Union Européenne. Le Conseil de l’IRE adhère à la thèse 
selon laquelle les normes International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) 
forment une base de référence appropriée pour le développement d’une série de normes 
européennes sur la comptabilité publique (European Public Sector Accounting Standards 
(EPSAS)) (3).

Le but du projet de la Commission européenne de mise en place des EPSAS est de doter 
tous les niveaux de gouvernements de l’Union européenne d’une comptabilité moderne, 
s’inspirant des pratiques du secteur privé. Ceci permettra un meilleur suivi des finances 
des Etats membres au niveau européen, une plus grande transparence des comptes publics, 
essentielle au processus démocratique, et la production d’une information comptable 
de qualité, intégrant l’impact à long terme des décisions politiques, contribuant à une 
gestion efficiente des deniers publics, et par voie de conséquence à un service public 
optimal et la viabilité de nos finances publiques. Ce projet est une opportunité unique 

(2)	 D. Besnard, cité dans le Communiqué de presse IRE-Eurostat, le 19 septembre 2014, « Orages 
budgétaires sur les finances publiques belges : le besoin accru d’informations financières 
fiables se fait sentir », p. 2-3 : https://www.ibr-ire.be/fr/l_institut/actualites/presse/Documents/
Communique-de-presse-public-sector-FR-DEF.pdf.

(3)	 IRE, Mémorandum aux gouvernements. Elections 2014, 4 avril 2014, p. 17 : http://flipbook.ibr-
ire.be/Memorandum2014/FRA/index.html.
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pour notre pays et il est essentiel que celui-ci ait le support des décideurs politiques au 
plus haut niveau (4).

71. Dans le cas des communes flamandes, des Centres Public d’Aide Sociale 
(CPAS) et des provinces, de nouveaux cycles stratégiques et de gestion (beleids- en 
beheerscyclus (BBC)) ont été développés et adoptés dans l’arrêté du Gouvernement 
flamand du 25 juin 2010. Ce changement vise à améliorer la transparence et surtout 
l’établissement de rapports sur la gestion. Pour cette raison, une approche intégrée a 
été retenue dans laquelle la comptabilité budgétaire correspond mieux à l’information 
dans le cadre du SEC (soldes de financement, dettes, flux financiers entre secteurs 
économiques, etc.). La comptabilité patrimoniale repensée est basée autant que 
faire se peut sur les normes IPSAS. L’information financière correspondante doit 
rendre possible une gestion financière axée sur les résultats au moyen de domaines 
stratégiques (beleidsdomeinen) et de champs d’activité (beleidsvelden). Pour cette 
raison sont prévues une planification pluriannuelle et une responsabilisation de 
l’administration et des mandataires au moyen de la responsabilité budgétaire et d’un 
contrôle correspondant (5).

Au niveau de la Communauté flamande, des rénovations similaires ont été réalisées 
par le décret des comptes du 8 juillet 2011 (Rekendecreet). Ce dernier concerne 
les ministères flamands ainsi que leurs services à gestion séparée, de même qu’un 
nombre de personnes morales flamandes et partiellement des organisations qui, selon 
les règles SEC, font pour ainsi dire partie de l’administration flamande. Ils doivent 
faire face à une comptabilité économique avec une composante analytique référant 
à vrai dire toujours à l’arrêté royal du 12 septembre 1983 relatif à la comptabilité 
des entreprises (6).

(4)	 P. Schumesch, cité dans le Communiqué de presse IRE-Eurostat, le 19 septembre 2014, « Orages 
budgétaires sur les finances publiques belges : le besoin accru d’informations financières fiables 
se fait sentir », p. 2.

(5)	 J. Christiaens, L. Acke et C. Vanhee, « Naar een modern financieel management bij de Vlaamse 
overheid en de Vlaamse lokale besturen? », Tax, Audit & Accountancy, mai 2012, p. 28.

(6)	 J. Christiaens, L. Acke et C. Vanhee, « Naar een modern financieel management bij de Vlaamse 
overheid en de Vlaamse lokale besturen? », Tax, Audit & Accountancy, mai 2012, p. 28.
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7.2.	CONTROLE  INTERNE EFFICACE

72. Conformément au troisième considérant du préambule de la directive 2011/85/EU 
« Le contrôle interne devrait assurer que les règles existantes sont mises en œuvre dans 
l’ensemble des sous-secteurs de l’administration publique. »

Le contrôle interne est l’un des points fondamentaux d’une bonne gestion permettant 
de se prémunir dans une mesure raisonnable contre les risques de toute nature auxquels 
est exposée la collectivité. Il est proposé que le système de contrôle interne fasse l’objet 
de procédures approuvées par l’organe de gestion et soit approprié à la taille de l’entité 
publique.

73. En ce qui concerne les entités flamandes soumises au contrôle révisoral, le Conseil 
de l’IRE estime, à l’instar des autres acteurs de contrôle, que les réviseurs d’entreprises 
doivent utiliser le Manuel de contrôle interne et de gestion organisationnelle (Leidraad 
Interne Controle/Organisatiebeheersing) comme un cadre référentiel approprié pour 
le contrôle du caractère adéquat et du fonctionnement de l’organisation administrative 
et comptable. Ce cadre référentiel vise l’élaboration de rapports financiers et la 
formulation de recommandations relatives aux lacunes constatées en matière de 
gestion organisationnelle dans une lettre de recommandations (management letter). 
Cette approche peut également être appliquée ou devenir le fil conducteur à d’autres 
niveaux de pouvoir (7).

(7)	 IRE, Mémorandum aux gouvernements. Elections 2014, 4 avril 2014, p. 17.
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7.3.	AUDIT  INDEPENDANT

7.3.1.	 Généralités

74. Le Conseil de l’IRE est d’avis qu’il est opportun de soumettre les comptes des 
entités du secteur public à un audit externe réalisé soit par la Cour des comptes, soit 
par un réviseur d’entreprises (8). Cette position va tout à fait dans le sens des obligations 
imposées par la directive 2011/85/UE. La troisième considération du préambule de cette 
directive précise ce qu’il faut entendre par audits indépendants : des audits « menés par 
des institutions publiques telles que les cours des comptes ou des organismes d’audit 
privés, devraient encourager les meilleures pratiques internationales. ».

75. Par le biais du décret des comptes du 8 juillet 2011 et de son arrêté d’exécution 
du 7 septembre 2012 concernant le contrôle et le single audit, l’autorité flamande a 
posé les premiers jalons dans cette direction. Le décret confie une mission étendue au 
réviseur d’entreprises. En plus du contrôle classique des états financiers, il établit une 
déclaration dans laquelle est évalué l’établissement correct de l’exécution du budget et de 
l’alignement de l’exécution du budget sur les comptes annuels, ainsi qu’une certification 
spécifique du reporting annuel SEC (cf. infra, n° 97 e.s.).

Le Conseil de l’IRE considère que le principe de single audit au sein de l’autorité 
flamande peut servir de source d’inspiration pour l’application d’audits indépendants 
tels que prévus dans la directive 2011/85/UE dans tous les sous-secteurs belges.

7.3.2.	 Administrations locales : régies communales autonomes, communes, 
CPAS et zones de police

A. Régies communales autonomes

76. En Flandre, depuis le 1er janvier 2014, le contrôle de la situation financière, des 
comptes annuels et de la régularité des opérations à constater dans les comptes annuels 
de régies communales et provinciales autonomes est exclusivement réalisé par un 
commissaire. Le décret flamand de l’audit du 5 juillet 2013 prévoit, tout comme le 
décret des comptes, une exception au secret professionnel du réviseur d’entreprises à 
l’égard de la Cour des comptes et Audit Vlaanderen (9).

77. En Région wallonne, comme en Région de Bruxelles-Capitale, le contrôle des 
comptes Régies communales autonomes s’effectue par un collège de trois commissaires 
dont deux conseillers communaux et un réviseur d’entreprises.

La régie communale autonome fonctionnant sur le modèle du management d’entre-
prises et disposant d’une comptabilité d’entreprise, le contrôle de ses comptes par 
un collège de trois commissaires dont deux conseillers communaux et un réviseur 
d’entreprises, est en décalage par rapport à la réalité économique. Le contrôle des 
comptes annuels des régies communales autonomes par un seul commissaire, réviseur 

(8)	 IRE, Mémorandum aux gouvernements. Elections 2014, 4 avril 2014, p. 17.
(9)	 IRE, Mémorandum aux gouvernements. Elections 2014, 4 avril 2014, p. 18.
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d’entreprises, apparaît comme étant largement suffisant, le réviseur d’entreprises 
étant souvent le seul « technicien comptable » au sein du collège et les conseillers 
communaux faisant partie du pouvoir de tutelle de la régie et donc quelque part lié 
à la gestion.

B. Communes et CPAS

78. En ce qui concerne les comptes annuels des communes et CPAS flamands, l’Agence 
de l’Administration Intérieure (Agentschap voor Binnenlands Bestuur) fait office de 
centrale des bilans pour les contrôles de cohérence. Toutefois, cette Agence ne contrôle 
pas en détail la fiabilité de ces comptes, ni les règles d’évaluation retenues (10).

79. A Bruxelles et en Wallonie, les communes sont également soumises au contrôle 
de leurs tutelles administratives respectives. Ceci n’est toutefois pas conforme aux 
prescriptions de la directive 2011/85/UE. Une approche intégrée du contrôle interne et 
de l’audit indépendant peut être la solution.

L’accord du gouvernement bruxellois 2014-2019 stipule :

« En ce qui concerne la comptabilité des pouvoirs locaux, le gouvernement reverra 
le règlement général de comptabilité communale et s’attachera à rapprocher la 
comptabilité des CPAS et celle des communes. Une attention particulière sera 
portée aux normes comptables afin de les rendre compatibles aux normes SEC. Afin 
d’œuvrer à un rapprochement des réalités vécues par le CPAS et les communes, le 
Gouvernement et le Collège réuni fusionneront les deux commissions comptables 
– la Commission régionale de comptabilité communale et la Commission des 
normes comptables (CPAS).
Dans la même logique que celle mise en place au niveau régional, à savoir une 
optimalisation de l’utilisation des moyens budgétaires et une évaluation des 
financements durables des politiques, les communes, les asbl communales et 
les intercommunales feront l’objet d’un soutien à travers un suivi et un contrôle 
financier renforcés durant cette législature. » (11).

Dans la déclaration du gouvernement wallon 2014-2019 : 

« Afin de simplifier les relations entre la Région et ses pouvoirs locaux (…), le 
Gouvernement développera une cohérence administrative à l’égard des pouvoirs 
locaux et s’engage à (…) :
–	 harmoniser les contrôles régionaux par une spécialisation des métiers et une 

suppression des doubles contrôles (…)
–	 optimaliser l’exercice des différents contrôles du SPW sur les pouvoirs locaux 

(…). Les administrations en lien avec les pouvoirs locaux devront se concerter, 

(10)	 IRE, Mémorandum aux gouvernements. Elections 2014, 4 avril 2014, p. 18.
(11)	 Accord du gouvernement Bruxellois 2014-2019, p. 89, http://www.bruxelles.irisnet.be/files-fr/a-

propos-de-la-region/competences-regionales/accord-de-gouvernement-2014-2019
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dans le respect de leurs compétences, afin de donner une réponse unique et 
cohérente à ceux-ci. (…) » (12).

80. La « satellisation » ou le fractionnement des activités des communes au moyen 
d’ASBL (inter) communales, a atteint une telle ampleur dans certaines communes, que 
celles-ci ne disposent pratiquement plus d’une vue globale sur la situation financière 
de leurs entités autonomisées (13).

A ce propos dans la déclaration de politique générale du gouvernement flamand 
2014-2019 on constate que « De Vlaamse Regering zal in overleg met de gemeenten, 
het decreet op de intergemeentelijke samenwerking evalueren en aanpassen. (14) ».

81. Le contrôle sur les comptes des communes et des CPAS tel qu’il est actuellement 
mené par la tutelle – l’Agentschap voor Binnenlands Bestuur en Flandre, la Direction 
générale opérationnelle des Pouvoirs locaux en Wallonie et Bruxelles Pouvoirs Locaux à 
Bruxelles – ne peut être qualifié d’audit indépendant au sens de la législation européenne 
dans la mesure où l’administration régionale dépend inévitablement des pouvoirs publics 
qui interviennent notamment dans l’approbation des budgets, la tutelle, la consolidation 
des comptes, l’autorisation ou l’ordonnancement des paiements (15).

L’intervention du réviseur d’entreprises dans les comptes communaux doit être analysée 
afin qu’elle offre une véritable valeur ajoutée pour les communes. Une façon d’y parvenir 
est d’identifier, par exemple, l’ensemble des dépenses de la commune, y compris 
celles de ses différentes entités (CPAS, ASBL, régies autonomes, etc.), et d’offrir à 
des communes un soutien pratique afin qu’elles puissent se conformer aux nouvelles 
exigences européennes en matière du SEC 2010 (16).

C. Zones de police

82. Le cas des zones de police doit être souligné, soumises à une double tutelle (régionale 
et fédérale), leurs comptes annuels ne font pas l’objet d’une certification.

D. Toutes les administrations locales

83. Les administrations locales belges sont parmi les rares au sein de l’Union européenne 
à ne pas être soumises à un audit financier et indépendant de leur reporting financier, 
de sorte que la fiabilité de leurs comptes annuels n’est pas garantie (17).

(12)	 Déclaration du gouvernement Wallon 2014-2019, p. 103-104, http://gouvernement.wallonie.
be/d-claration-de-politique-r-gionale-2014-2019-oser-innover-rassembler 

(13)	 IRE, Mémorandum aux gouvernements. Elections 2014, 4 avril 2014, p. 18-19.
(14)	 Vlaams regeerakkoord 2014-2019, p. 7, http://www.vlaanderen.be/nl/overheid/vlaamse-

regering/regeerakkoord-van-de-vlaamse-regering-2014-2019
(15)	 M. De Wolf, « Transparence financière du secteur public: il reste du boulot ! » Tax, Audit & 

Accountancy, janvier 2013, p. 2.
(16)	 IRE, Mémorandum aux gouvernements. Elections 2014, 4 avril 2014, p. 19.
(17)	 J. Christiaens, L. Acke et C. Vanhee, « Naar een modern financieel management bij de Vlaamse 

overheid en de Vlaamse lokale besturen? », Tax, Audit & Accountancy, mai 2012, p. 25. 
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7.3.3.	 Provinces

84. En Flandre comme en Wallonie, le contrôle des comptes annuels des provinces est 
exercé par la tutelle administrative. La réglementation des provinces ne prévoit pas 
de certification des comptes (18), alors qu’un audit indépendant devrait également être 
prévu à ce niveau.

7.3.4.	 Communautés et régions

85. La Région de Bruxelles-Capitale, la Communauté germanophone, la Région 
wallonne et la Communauté française prévoient la certification de leur compte général 
par la Cour des comptes dans leurs ordonnances et décrets respectifs. Quant à la Région 
de Bruxelles-Capitale et la Communauté germanophone, la Cour des comptes est 
également tenue de certifier les comptes de leurs institutions publiques (19).

86. Par contre, le contrôle externe des Organismes Administratifs Publics (ci-après  
« OAP ») de la Région wallonne et de la Communauté française est un ensemble très 
hétérogène. Il existe des textes législatifs multiples, l’organisation du contrôle varie 
d’une entité à l’autre malgré la classification parfois commune au niveau du reporting 
SEC. La disparité constatée est notamment due aux différents types de contrôle selon 
les organismes visés: un contrôle effectué soit par des membres de la Cour des comptes 
uniquement, soit par des réviseurs d’entreprises, uniquement, soit par un collège de 
commissaires mixte composé de membres de la Cour des comptes et de réviseurs 
d’entreprises. Sans oublier les commissaires du gouvernement, mais dont le rôle est 
d’exercer des missions d’information et de contrôle de la légalité et de l’intérêt général 
au sein d’un organisme.

Ce contrôle collégial a en outre mis en évidence certaines limites et risques qui ne sont 
pas toujours maîtrisés tels que la rédaction d’un rapport unique et non standardisé par 
les auditeurs en présence, la répartition non standardisée des travaux, la duplication des 
travaux, d’éventuels conflits d’intérêts. Il est également permis de s’interroger sur la 
conformité aux normes ISA du rapport établi par ce collège de commissaires.

Le concept de single audit tel que prévu par l’article 67 du Rekendecreet et qui concerne 
l’audit des institutions publiques flamandes, constitue une piste d’évolution favorable 
tant pour l’audit des entités communales que pour l’entreprise d’harmonisation de l’audit 
des OAP wallons et de la Communauté française.

L’arrêté du Gouvernement flamand du 7 septembre 2012 relatif au contrôle et au single 
audit, pris en exécution du décret flamand des comptes précité, concerne les différents 
acteurs de contrôle, le dossier permanent et l’évaluation des risques ainsi que les missions 
du réviseur d’entreprises (contrôle classique des états financiers, exécution du budget 
et alignement sur les comptes annuels et conformité aux normes SEC).

(18)	 I. Desomer, « Quelques missions que les réviseurs d’entreprises peuvent accomplir dans le 
secteur public », Tax, Audit & Accountancy, décembre 2012, p. 5.

(19)	 I. Desomer, « Quelques missions que les réviseurs d’entreprises peuvent accomplir dans le 
secteur public », Tax, Audit & Accountancy, décembre 2012, p. 5.
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Dans le même sens, les arrêtés du 28 novembre 2013 du Gouvernement wallon et du 
Gouvernement de la Communauté française portant organisation des contrôles et audits 
internes budgétaires et comptables ainsi que du contrôle administratif et budgétaire ont 
déjà posé les premiers jalons de l’approche intégrée d’audit et de la tenue d’un dossier 
permanent. Cette approche ne concernant pour l’instant que le contrôle des ministères 
et des services internes, il importe que l’approche intégrée d’audit s’applique aussi, 
progressivement, aux OAP en Wallonie et en Communauté française et comprenne 
systématiquement l’intervention d’un auditeur indépendant au sens de la législation 
européenne.

Les différents acteurs de contrôle et d’audit interne et externe qui sont amenés à 
intervenir dans ces organismes gagneraient en effet à adopter une approche commune 
des risques, à redéfinir leur périmètre d’action et à améliorer la coordination de leurs 
travaux respectifs.

Une collaboration efficiente et efficace avec les différents acteurs de contrôle 
constitue la meilleure marche à suivre pour concrétiser le concept de single audit, en 
respectant toutefois l’autonomie, la réglementation et les responsabilités spécifiques 
de chacun.

A ce propos, le protocole de coopération en matière d’audit financier de certaines entités 
de l’autorité flamande, conclu le 26 janvier 2011 entre la Cour des comptes, l’Interne 
Audit Vlaamse Administratie (actuellement Audit Vlaanderen) et l’Institut des Réviseurs 
d’Entreprises, peuvent également fournir des éléments utiles pour la coopération entre 
les différents acteurs du contrôle des autres administrations. Le vendredi 6 juin 2014, 
la signature solennelle d’une version adaptée de l’accord du 26 janvier 2011 a eu lieu à 
la Cour des comptes, qui tient compte des évolutions du contexte légal et réglementaire 
qui ont eu lieu depuis, à savoir l’entrée en vigueur du Rekendecreet du 8 juillet 2011, de 
l’arrêté relatif au contrôle et au single audit du 7 septembre 2012 et du décret d’audit 
du 5 juillet 2013, ainsi que de la création d’Audit Vlaanderen et d’un second comité 
d’audit (pouvoirs locaux) fin 2013. Dans cette nouvelle version, le terme « audit financier 
» a été remplacé par « audit », vu que les missions de la Cour des comptes et d’Audit 
Vlaanderen ne se limitent pas au simple audit financier.

Dans ce contexte, il semble opportun de remettre en question le maintien des collèges 
de commissaires pour le contrôle des OAP. En vue d’éviter la duplication des tâches 
pour les entités contrôlées, de supprimer les risques posés par l’établissement d’un 
rapport unique non standardisé et dans le souci d’augmenter la qualité de l’audit, il 
convient de définir un cadre de contrôle global et uniforme de sorte que les acteurs de 
contrôle s’appuient chacun sur les travaux de l’autre partie pour aboutir à leurs propres 
conclusions, sans que l’indépendance d’aucun des acteurs du contrôle en présence ne 
soit atteinte.

Plus largement, l’organisation d’un contrôle similaire par catégorie de reporting SEC et 
la refonte des différents aspects de contrôle dans un texte législatif unique, tant pour la 
Région wallonne que pour la Communauté française, seront d’une grande utilité dans 
cette vaste entreprise de clarification et d’uniformisation de l’audit des OAP.
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87. Il n’existe à ce jour aucune règlementation imposant la certification des comptes 
de la Communauté flamande par la Cour des comptes, contrairement à ses institutions 
publiques dont le contrôle est régi par le Rekendecreet.

88. Après une mise en demeure de la Commission européenne le 24 janvier 2014 
pour non-transposition de la directive 2011/85/UE, la loi du 10 avril 2014 modifiant, 
en vue de transposer partiellement la directive 2011/85/UE, la loi du 16 mai 2003 
fixant les dispositions générales applicables aux budgets, au contrôle des subventions 
et à la comptabilité des communautés et des régions, ainsi qu’à l’organisation de la 
Cour des comptes, prévoit en son article 3 que « Au plus tard à partir des comptes 
de l’année budgétaire 2020, le compte général de chaque communauté et région 
visée à l’article 2 de la présente loi est soumis pour certification à la Cour des 
comptes ».

Selon l’Exposé des motifs de la loi du 10 avril 2014 la date limite choisie permet à la 
Cour des comptes de se préparer à cette nouvelle mission et assurer que les comptes de 
chaque communauté et région couvre de manière suffisamment large son périmètre de 
consolidation (20). Il est toutefois douteux que la formulation « Au plus tard à partir des 
comptes de l’année budgétaire 2020 » constitue une transposition conforme à la directive 
2011/85/UE laquelle ne contient pas de disposition transitoire quant à l’année budgétaire 
à partir de laquelle la certification doit commencer à s’appliquer. D’après l’avis du 
Conseil d’Etat n° 55.332/4 du 17 février 2014 en prévoyant qu’une disposition qui, tel 
l’article à l’examen, est présentée comme contribuant à transposer la directive 2011/85/
UE, peut s’appliquer à partir de l’année budgétaire 2020, les auteurs de l’avant-projet 
semblent perdre de vue qu’en vertu de son article 15, paragraphe 1er, cette directive 
devait être transposée au plus tard le 31 décembre 2013 (21).

Dans l’article 3 de la loi du 16 mai 2003 on entend par certification l’opinion motivée 
et étayée sur la régularité, la sincérité et la fidélité du compte transmis. La certification 
va appuyer les audits et les contrôles internes déjà exigés dans diverses législations. 
Concernant la certification, les missions de la Cour des comptes demeurent inchangées 
jusqu’en 2020. A partir de l’examen des comptes de l’année budgétaire 2020, une 
exigence supplémentaire est introduite (22).

7.3.5.	 Etat fédéral

89. A présent, l’Etat fédéral ne prévoit pas non plus, dans sa réglementation, de certi-
fication indépendante des comptes.

90. Mais, également, après une mise en demeure de la Commission européenne le 
24 janvier 2014 pour non-transposition de la directive 2011/85/UE, la loi du 10 avril 
2014 modifiant, en vue de transposer partiellement la directive 2011/85/UE, la loi du 22 
mai 2003 portant organisation du budget et de la comptabilité de l’État fédéral prévoit 

(20)	 Doc. parl. Chambre 2013-14, n° 3409/001, p. 15.
(21)	 Doc. parl. Chambre 2013-14, n° 3409/001, p. 35.
(22)	 Doc. parl. Chambre 2013-14, n° 3409/001, p. 15.

ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   83 7/11/14   15:07



84

Le Système européen des comptes (SEC)  2014
G

o
ed

e 
acc




r
u

als


-based





 b
o

ek
h

o
u

d
in

g

en son article 6 que « Au plus tard à partir des comptes de l’année budgétaire 2020, les 
comptes annuels de l’État fédéral sont soumis pour certification à la Cour des comptes. ».

Les mêmes remarques peuvent être formulées en ce qui concerne les Communautés 
et Régions (23).

7.3.6.	 Institutions public de sécurité sociale

91. L’article 13 de loi du 16 mars 1954 relative au contrôle de certains organismes 
d’intérêt public prévoit la certification des comptes par un réviseur d’entreprises pour les 
organismes de la sécurité sociale de catégorie D. Il en va de même pour les institutions 
publiques de sécurité sociale (24).

Conformément à l’arrêté royal du 14 novembre 2001 relatif à l’exercice de la mission 
des réviseurs auprès des institutions publiques de sécurité sociale, le rapport du réviseur 
d’entreprises doit porter la mention « certifié exact et conforme aux écritures ». Cette 
mission révisorale n’est pas une réelle certification (25), manque de clarté quant à ses 
objectifs et doit donc être clarifiée afin que le réviseur d’entreprises puisse offrir une 
plus grande valeur ajoutée et réaliser un audit et un rapport pertinents.

7.4.	CONCLUSION

92. Une comptabilité publique exhaustive et fiable dans tous les sous-secteurs des 
administrations publiques, qui est soumise à un contrôle interne et à un audit indépendant, 
est une condition sine qua non à la production de statistiques fiables conformément au 
SEC.

93. En outre, les entités publiques contrôlées bénéficiant d’un cadre de contrôle 
cohérent et centralisé sont débarrassées des lourdeurs administratives entraînées par le 
chevauchement de contrôles répétitifs. Pour les citoyens et toutes les parties prenantes 
en général, une approche intégrée des contrôles des sous-secteurs des administrations 
publiques belges permettrait une amélioration considérable de la comparabilité ainsi 
que de la transparence des comptes publics.

Une certification du reporting financier des administrations locales, des agences et 
d’autres entités autonomes contribuera à augmenter la fiabilité du reporting consolidé 
des communautés, des régions et de l’Etat fédéral ; cela contribuera également à réduire 
le risque de surprises budgétaires inopportunes  (26). En outre, le reporting financier 

(23)	 Cf. Doc. parl. Chambre 2013-14, n° 3408/001, p. 9 et 27.
(24)	 Article 25 de l’arrêté royal du 3 avril 1997 portant des mesures en vue de la responsabilisation 

des institutions publiques de sécurité sociale, en application de l’article 47 de la loi du 26 juillet 
1996 portant modernisation de la sécurité sociale et assurant la viabilité des régimes légaux des 
pensions.

(25)	 I. Desomer, « Quelques missions que les réviseurs d’entreprises peuvent accomplir dans le 
secteur public », Tax, Audit & Accountancy, décembre 2012, p. 5. 

(26)	 IRE, Mémorandum aux gouvernements. Elections 2014, 4 avril 2014, p. 20.

ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   84 7/11/14   15:07



85

Het Europees Stelsel van Rekeningen (ESR)  2014

U
n

e 
b

o
n

n
e 

c
o

m
p

ta
b

il
it

e 
d

’e
n

g
a

g
em

en
t

augmentera davantage la confiance des instances internationales dans les chiffres publiés 
par l’Etat belge. Seul l’audit par un expert indépendant en matière de reporting financier 
et d’audit, effectué conformément aux normes d’audit internationalement reconnues, 
permettra d’atteindre cet objectif.

94. D’une manière générale, le Conseil de l’IRE est convaincu que l’Union européenne 
souhaite un contrôle indépendant qui va au-delà des audits « internes » réalisés par 
les administrations. Il n’existe pas dans le chef du réviseur d’entreprises de monopole 
ni de privilèges en matière d’audit de ces sous-secteurs. A la lecture du troisième 
considérant de la directive 2011/85/UE, l’IRE arrive simplement au constat que l’Union 
européenne ne conçoit pas que l’on puisse envisager un audit indépendant sans les 
réviseurs d’entreprises et les Cours des comptes (27).

(27)	 IRE, Mémorandum aux gouvernements. Elections 2014, 4 avril 2014, p. 20.
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8.1.	 WETTELIJK KADER

95. In België bestaat tot op heden één opdracht waar bedrijfsrevisoren rechtstreeks 
worden geconfronteerd met het ESR-verhaal, namelijk de opdracht van bedrijfsrevisoren 
van Vlaamse publiekrechtelijke rechtspersonen zoals bedoeld in artikel 50, § 1 en 2 van 
het Vlaams Rekendecreet (1) (2).

96. In uitvoering van artikel 50, § 3 van het Vlaams Rekendecreet formuleert artikel 9 
van het besluit single audit (3) een uitgebreide opdracht van de bedrijfsrevisor in Vlaamse 
entiteiten, bestaande uit de volgende drie luiken:

–	 de controle van de jaarrekening,
–	 de controle van de uitvoering van de begroting; en
–	 de certificering van de jaarlijkse ESR-rapportering.

Met het oog op verduidelijking, wordt hierna een schematische voorstelling weergegeven 
van de uitgebreide controleopdracht van de bedrijfsrevisoren in de Vlaamse entiteiten, 
telkens met de referentie in het besluit single audit, het toepasselijk boekhoudkundig 
referentiestelsel en het toepasselijk normatief kader (Tabel 1) (4).

(1)	 Decreet van 8 juli 2011 houdende regeling van de begroting, de boekhouding, de toekenning 
van subsidies en de controle op de aanwending ervan, en de controle door het Rekenhof  
(BS 5 augustus 2011).

(2)	 Deze Vlaamse publiekrechtelijke rechtspersonen zijn meer bepaald:
	 –	 degenen met een raad van bestuur;
	 –	 degenen wiens jaarrekening gecertificeerd moet worden in het kader van de wetgeving op 

de handelsvennootschappen door een commissaris-revisor of als een beëdigde bedrijfsrevisor 
aangesteld werd door een organiek decreet of een oprichtingsdecreet; en

	 –	 degenen die worden ondergebracht onder de sectorale code 13.12, rubriek “deelstaatoverheid” 
van het Europees systeem van nationale en regionale rekeningen, vermeld in verordening 
(EG) nr. 2223/96 van de Raad van 25 juni 1996 betreffende het Europees systeem van de 
nationale en regionale rekeningen in de gemeenschap. (Cf. Art. 50, §§ 1 en 2 Rekendecreet).

(3)	 Besluit van de Vlaamse Regering van 7 september 2012 betreffende controle en single audit  
(BS 13 november 2012).

(4)	 Overgenomen uit L. Acke en S. De Blauwe, “Het Rekendecreet, zijn uitvoeringsbesluiten, en de 
omzetting van Richtlijn 2011/85/EU – Specifieke uitdagingen en mogelijke opportuniteiten voor 
de bedrijfsrevisoren”, TAA 2013, afl. 40, p. 20, en opgesteld op basis van:

	 –	 IBR, Omzendbrief 2012/10 van 13 november 2012: Vlaams Rekendecreet – uitvoeringsbesluit 
van de Vlaamse regering van 7 september 2012 inzake controle en single audit – referentiekaders 
van uitgebreide opdracht van de bedrijfsrevisor – timing, http://www.ibr-ire.be/nl/regelgeving/
rechtsleer/omzendbrieven/Pages/Omzendbrief-2012-10.aspx;

	 –	 L. Acke, “Deel 2: Revisorale verslagen inzake single audit”, in IBR (ed.), ESR 95 normen en 
revisorale verslagen inzake single audit, informatiesessie 28 februari 2013; en

	 –	 J. Christiaens en C. Vanhee, Handboek accountancy in de publieke en non-profitsector, 
Brugge, die Keure, 2012, p. 556.
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Tabel 1. Uitgebreide controleopdracht van bedrijfsrevisoren 
in Vlaamse publiekrechtelijke entiteiten

Referentie 
in het besluit 
single audit

Inhoud Toepasselijk 
boekhoudkundig 
referentiestelsel

Toepasselijk 
normatief kader

1. Art. 9, §§ 1, 4, 7 –	C ontrole van het 
getrouw beeld van 
de jaarrekening; en

–	C ontrole van het 
aangepaste karakter 
en de werking van 
de administratieve 
en boekhoudkundige 
organisatie, gericht 
op de productie 
van financiële 
rapportering.

–	R ekendecreet;
–	K .B. 30 januari 

2001 (5), (6); en
–	 ‘Handleiding over 

de Boekhoudregels’ 
uitgaande van 
het IVA Centrale 
Accounting, thans 
Departement 
Financiën en 
Begroting.

–	A lgemene Controle-
normen (boekjaren 
afgesloten tot 15 
december 2014).

–	 Clarified Internati-
onale Controlestan-
daarden (ISA’s) in de 
reeksen 100 tot en 
met 700 (7) (verplicht 
voor boekjaren 
afgesloten vanaf 15 
december 2014 (8), 
vóór deze datum: 
inspiratiebron).

2. Art. 9, § 5 Verklaring waarin de 
bedrijfsrevisor zijn 
oordeel geeft of:
–	 de uitvoering van de 

begroting; en
–	 de aansluiting van 

de uitvoering van 
de begroting bij de 
jaarrekening correct 
zijn opgesteld.

–	R ekendecreet;
–	 Wet van 16 mei 

2003 (9);
–	V laams decreet 

van 8 juli 2011 (10) 
(enkel voor entiteiten 
bepaald in art. 4);

–	K .B. 10 november 
2009 (11); en

–	 Besluit van de 
Vlaamse Regering 
van 14 oktober 
2011 (12), inclusief 
‘Handleiding over de 
Boekhoudregels’.

–	 International 
Standard for 
Assurance 
Engagements (ISAE) 
3000 (13).

–	 International 
Standards of 
Supreme Audit 
Institutions (ISSAI) 
4200 (14), zoals 
vastgelegd door 
de internationale 
organisatie van 
rekenkamers 
(INTOSAI) (nuttige 
inspiratiebron)

5 6 7 8 9 10

(5)	 Koninklijk besluit van 30 januari 2001 tot uitvoering van het Wetboek van vennootschappen  
(BS 6 februari 2001).

(6)	 Enkel voor de Vlaamse rechtspersonen met een raad van bestuur en Vlaamse rechtspersonen 
waarvan de jaarrekening gecertificeerd moet worden in het kader van de wetgeving op de 
handelsvennootschappen door een commissaris-revisor of als een beëdigde bedrijfsrevisor 
aangesteld werd door een organiek decreet of een oprichtingsdecreet. (Cf. art. 50, §§ 1 en 2 
Rekendecreet).

(7)	 Cf. Clarified ISA 200, § 1: “De Internationale Controlestandaarden (ISA’s) in de reeksen 100 tot 
en met 700 zijn van toepassing op een controle van financiële overzichten.”.

(8)	 Cf. IBR, Norm inzake de toepassing van de ISA’s in België, 22 april 2010, p. 5, nr. 4.
(9)	 Wet van 16 mei 2003 tot vaststelling van de algemene bepalingen die gelden voor de begrotingen, 

de controle op de subsidies en voor de boekhouding van de gemeenschappen en de gewesten, 
alsook voor de organisatie van de controle door het Rekenhof (BS 25 juni 2003).

(10)	 Decreet van 8 juli 2011 houdende regeling van de begroting, de boekhouding, de toekenning 
van subsidies en de controle op de aanwending ervan, en de controle door het Rekenhof  
(BS 5 augustus 2011).
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Referentie 
in het besluit 
single audit

Inhoud Toepasselijk 
boekhoudkundig 
referentiestelsel

Toepasselijk 
normatief kader

3. Art. 9, § 6 Certificering 
van jaarlijkse 
ESR-rapportering

–	 verslag met volgende 
elementen:
–	 de vermelding dat 

de rapportering 
al dan niet is 
opgesteld in over-
eenstemming met 
de ESR-regels; en

–	 de vermelding dat 
de ESR-rappor-
tering al dan niet 
op een consistente 
wijze aansluit bij 
de rekeningen.

–	ESR  1995 
(Europees Systeem 
van Nationale 
en Regionale 
Rekeningen 1995) 
(tot september 
2014);

–	ESR  2010 (vanaf 
september 2014); en

–	 ‘Handleiding over de 
Boekhoudregels’ (11).

Clarified 
ISA 800 (12).

11 12 13 14 15 16

Gezien de uiteenlopende referentiekaders, zal de bedrijfsrevisor van de Vlaamse entiteiten 
voor elk van deze drie luiken noodzakelijkerwijze een afzonderlijke controleverklaring 
afleveren, zodanig dat de opdracht van de bedrijfsrevisor en de Vlaamse entiteiten telkens 
drie afzonderlijke controleverslagen zal impliceren (17).

(11)	 Koninklijk besluit van 10 november 2009 tot vaststelling van het boekhoudplan van toepassing op 
de federale Staat en op de gemeenschappen, de gewesten en de gemeenschappelijke gemeenschaps- 
commissie (BS 11 december 2009).

(12)	 Besluit van de Vlaamse Regering van 14 oktober 2011 betreffende de begroting en de 
boekhouding van de Vlaamse rechtspersonen (BS 2 februari 2012).

(13)	 Cf. L. Acke, “Deel 2: Revisorale verslagen inzake single audit”, in IBR (ed.), ESR 95 normen 
en revisorale verslagen inzake single audit, informatiesessie 28 februari 2013, voorbeeld van 
verslag inzake de controle op de naleving van relevante wet- en regelgeving bij de uitvoering 
van de begroting en de rapportering desbetreffend en op de naleving van andere relevante wet- en 
regelgeving, p. 2.

(14)	 The International Standards of Supreme Audit Institutions, ISSAI, 4200 Compliance Audit 
Guidelines: Compliance Audit Related to the Audit of Financial Statements, INTOSAI.  
http://www.intosai.org.

(15)	 Meer bepaald de “Handleiding over de Boekhoudregels”, in de versie die van toepassing is op 
het gecontroleerde boekjaar, zoals opgesteld door het Agentschap Centrale Accounting, thans 
Departement Financiën en Begroting, in uitvoering van de principes beschreven in de Europese 
verordening betreffende het Europees systeem van nationale en regionale rekeningen 1995  
(ESR 95) en in het Handboek van het Instituut voor de Nationale Rekeningen. (L. Acke, “Deel 2: 
Revisorale verslagen inzake single audit”, in IBR (ed.), ESR 95 normen en revisorale verslagen 
inzake single audit, informatiesessie 28 februari 2013, voorbeeld van verslag over de jaarlijkse 
ESR-rapportering, p. 1).

(16)	 Internationale controlestandaard 800: “Speciale overwegingen – Controles van financiële 
overzichten die zijn opgesteld in overeenstemming met stelsels voor bijzondere doeleinden”..

(17)	 IBR-Omzendbrief 2012/10 van 13 november 2012: Vlaams Rekendecreet – uitvoeringsbesluit 
van de Vlaamse regering van 7 september 2012 inzake controle en single audit – referentiekaders 
van uitgebreide opdracht van de bedrijfsrevisor – timing, www.ibr-ire.be/nl/regelgeving/
rechtsleer/omzendbrieven/Pages/Omzendbrief-2012-10.aspx, p. 3.
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Echter, gelet op het feit dat de focus van het voorliggend boek specifiek ligt op het ESR, 
zal hierna enkel verder worden ingegaan op het derde luik van de uitgebreide opdracht 
van de bedrijfsrevisor in Vlaamse entiteiten, met name de certificering van de jaarlijkse 
ESR-rapportering (cf. art. 9, § 6 besluit single audit).

8.2.	CERTI FICERING VAN DE JAARLIJKSE ESR-RAPPORTERING

8.2.1.	 Inhoud

97. De controle van en verslaggeving over de jaarlijkse ESR-rapportering is een nieuwe 
opdracht voor de bedrijfsrevisor.

Zoals kan worden afgeleid uit Tabel 1, zal deze controle betrekking hebben op:

(1)	 de organisatie van de productie van deze ESR-rapportering;
(2)	 de al dan niet correcte toepassing van de ESR-regels; en
(3)	 de reconciliatie (aansluiting) van de ESR-rapportering met de algemene boekhouding.

Het Rekendecreet voorziet in artikel 41, § 1 dat de algemene boekhouding en de 
ESR-boekhouding één en dezelfde basis hebben met dien verstande dat de bedrijfs-
economische boekhouding een analytische component moet hebben die als bron dient 
voor de ESR-rapportering. Dit houdt derhalve in dat de methodiek die er vroeger in 
bestond de ESR-rapportering als een spreadsheet (Excel)-toepassing te voorzien, niet 
langer aan de orde is.

In ieder geval dient de bedrijfsrevisor in zijn verslag te vermelden of:

–	 de rapportering al dan niet werd opgesteld in overeenstemming met de ESR-regels;
–	 de ESR-rapportering aansluit op de algemene boekhouding (de nodige ESR-

herwerkingen correct werden doorgevoerd en gerapporteerd in de reconciliatie); en
–	 de aansluiting tussen de rekeningen en de ESR-rapportering al dan niet op een 

consistente wijze werd toegepast (18).

Voor de revisorale voorbeeldverslagen inzake single audit over het ESR-luik wordt 
verwezen naar de bijlage van dit boek.

8.2.2.	 Toepasselijk boekhoudkundig referentiestelsel

98. Betreffende het toepasselijk boekhoudkundig referentiestelsel dient te worden 
opgemerkt dat het Europees Parlement op 13 maart 2013 de methodologie ESR 2010 

(18)	 IBR-Omzendbrief 2012/10 van 13 november 2012: Vlaams Rekendecreet – uitvoeringsbesluit 
van de Vlaamse regering van 7 september 2012 inzake controle en single audit – referentiekaders 
van uitgebreide opdracht van de bedrijfsrevisor – timing, www.ibr-ire.be/nl/regelgeving/
rechtsleer/omzendbrieven/Pages/Omzendbrief-2012-10.aspx, p. 2.
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heeft gestemd (19). Bijgevolg komt ESR 2010 in september 2014 ter vervanging van 
het huidige ESR 1995. Dat betekent dat de publicaties van de nationale en regionale 
rekeningen evenals onderdelen ervan zoals bijvoorbeeld de overheidsrekeningen (en 
de notificatie voor de procedure van de buitensporige tekorten) vanaf september 2014 
volgens het ESR 2010 dienen te verlopen (20) (cf. supra, nr. 14).

99. Voor de identificatie van de ESR-regels kan worden verwezen naar de “Handleiding 
over de Boekhoudregels”, in de versie die van toepassing is op het gecontroleerde 
boekjaar, zoals opgesteld door het voormalig Agentschap Centrale Accounting, thans 
Departement Financiën en Begroting (cf. supra, nr. 33), in uitvoering van de principes 
beschreven in de Europese verordening betreffende het ESR 1995/2010 en in het 
Handboek van het Instituut voor de Nationale Rekeningen.

In de Handleiding worden toelichtingen, voorbeelden, afspraken, werkwijzen, enz. 
gegeven betreffende de boekhoudkundige verwerking van alle financiële transacties 
voor de Vlaamse overheid. Om deze informatie transparant voor te stellen, worden o.a. 
volgende onderdelen voorzien:

–	 economisch rekeningstelsel waarbij het gebruik van de verschillende economische 
rekeningen wordt verduidelijkt;

–	 ESR-classificatie: is het handboek ‘Economische classificatie maart 2009’ gepubliceerd 
door de Algemene Gegevensbank met voorbeelden van wat ingesloten en uitgesloten 
wordt en waardoor men tot een uniforme ESR 1995-rapportering [binnenkort  
ESR 2010-rapportering] kan komen;

–	 waarderingsregels die van toepassing zijn;
–	 aanrekeningregels die van toepassing zijn; en
–	 rapporteringsjablonen die gebruikt moeten worden voor de rapportering met het oog 

op o.a. consolidatie van de consolidatiekring “Vlaamse overheid”.

De Handleiding is voor bedrijfsrevisoren beschikbaar op de website van het IBR (login 
vereist) (21).

8.2.3.	 Toepasselijk normatief kader

100. Het toepasselijk normatief kader voor dit luik is Clarified ISA 800 (22), aangezien 
deze ISA speciale overwegingen behandelt bij een controle van financiële overzichten 
die zijn opgesteld in overeenstemming met een stelsel voor bijzondere doeleinden (23). 
De financiële overzichten in casu zijn opgesteld in toepassing van het ESR 1995/2010, 

(19)	 Verordening (EG) nr. 549/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 21 mei 2013 
betreffende het Europees systeem van rekeningen in de Europese Unie, Pb.L. 26 juni 2013, 
afl.174, p. 1-727.

(20)	 INR NBB, Nationale rekeningen: Deel 1 – Eerste raming van de jaarlijkse rekeningen 2012,  
mei 2013, p. 3, http://www.nbb.be/doc/dq/n/dq3/NNDA.pdf. 

(21)	 https://www.ibr-ire.be/nl/eloket/Pages/Handleiding-boekhoudregels-Vlaamse-overheid.aspx. 
(22)	 Internationale controlestandaard 800: “Speciale overwegingen – Controles van financiële 

overzichten die zijn opgesteld in overeenstemming met stelsels voor bijzondere doeleinden”.
(23)	 Clarified ISA 800, § 1.
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dat inderdaad kan worden gezien als een stelsel voor bijzondere doeleinden (24). Deze 
statistische grondslagen van ESR 1995/2010 beogen een coherent raamwerk te vormen 
voor macro-economische analyses en dienen dus niet om verantwoording af te leggen 
en om hierop besluitvorming te baseren (25).

Voor de inhoud van het verslag verwijst Clarified ISA 800 naar Clarified ISA 700 en 
verduidelijkt vervolgens dat een Clarified ISA 800-verslag tevens het doel dient te 
beschrijven waarvoor de financiële overzichten zijn opgesteld en, indien noodzakelijk, 
de beoogde gebruikers, dan wel te verwijzen naar een toelichting in de financiële 
overzichten voor bijzondere doeleinden die deze informatie bevat (26). Bovendien dient 
het Clarified ISA 800-verslag een paragraaf ter benadrukking van bepaalde aangelegen-
heden te bevatten die de lezers van het verslag er op attendeert dat de jaarrekening werd 
opgesteld in overeenstemming met een stelsel voor bijzondere doeleinden en derhalve 
ongeschikt kan zijn voor een ander doel (27).

Certificering van de jaarlijkse ESR-rapportering is een revisorale opdracht die een 
redelijke mate van zekerheid geeft (reasonable assurance engagement).

Een voorbeeld van een oordeel zonder voorbehoud binnen het verslag over de jaarlijkse 
ESR-rapportering zou kunnen luiden:

‘Naar ons oordeel is de ESR-rapportering van de Vlaamse rechtspersoon _______ 
per 31 december 20__ in alle van materieel belang zijnde opzichten opgesteld in 
overeenstemming met het Europees Systeem van Rekeningen 1995 (ESR 1995) 
[of het Europees Systeem van Rekeningen 2010 (ESR 2010)], zoals uitgewerkt 
in de Handleiding over de Boekhoudregels, in de versie die van toepassing is op 
het gecontroleerde boekjaar, zoals opgesteld door het Departement Financiën en 
Begroting, afdeling Jaarrekening en Certifiëring, in uitvoering van de principes 
beschreven in de Europese verordening betreffende het Europees systeem van 
nationale en regionale rekeningen 1995 (ESR 1995) [of het Europees Systeem 
van Rekeningen 2010 (ESR 2010)] en in het Handboek van het Instituut voor 
de Nationale Rekeningen. Deze ESR-rapportering sluit op consequente wijze 
aan bij de andere elementen van de jaarrekening conform het rekendecreet en de 
uitvoeringsbesluiten.’.

Tot slot zal een paragraaf inzake een overige aangelegenheden worden opgenomen 
die verwijst naar het feit dat de Vlaamse rechtspersoon tevens een jaarrekening heeft 

(24)	 K. Van Cauter, “Opmaak van de overheidsrekeningen in België”, PowerPoint-presentatie 11 juni 
2012, Seminarie ICCI “Bespreking van de ESR95 normen en aansluiting met boekhoudkundige 
gegevens”, 2012, p. 5; in dezelfde zin F. van Schaik en L. Haakman, “ESR en IPSAS: 
Harmonisering van financiële verslaggeving door overheden”, MAB, 2012, n° 4, p. 116-122.

(25)	 F. van Schaik en L. Haakman, “ESR en IPSAS: Harmonisering van financiële verslaggeving 
door overheden”, MAB, 2012, n° 4, p. 120.

(26)	 Clarified ISA 800, § 13.
(27)	 Clarified ISA 800, § 14.
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opgesteld, waarover in het eerste onderdeel van het drieluik een afzonderlijk verslag 
werd uitgebracht aan de raad van bestuur van de Vlaamse rechtspersoon (28).

(28)	 D. Kroes en I. Vanbeveren, “De verslaggeving van de bedrijfsrevisor in het kader van het 
single audit-concept” in ICCI (ed.), De (performantie-)audit in de publieke sector en de non-
profitsector, Antwerpen, Maklu, 2013, p. 146, 388.
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9.1.	INLEIDING

101. De ESR-uitvoeringsrekening van de begroting van een (Vlaamse) rechtspersoon 
heeft een dubbele functie. Enerzijds is het de financiële verantwoording waarmee de 
rechtspersoon informatie verstrekt over de wijze waarop de begroting is uitgevoerd 
en anderzijds is het de rapportering die als input wordt gebruikt voor het opstellen 
van de geconsolideerde rekening van de Vlaamse overheid. Bij de controle van de 
uitvoeringsrekening van de Vlaamse rechtspersoon dienen de bedrijfsrevisor en het 
Rekenhof aan beide invalshoeken voldoende aandacht te geven.

9.2. REKENHOF VERSUS BEDRIJFSREVISOR

102. De jaarrekeningen van heel wat Vlaamse rechtspersonen moeten op basis van 
artikel 50 van het decreet van 8 juli 2011 houdende regeling van de begroting, de 
boekhouding, de toekenning van subsidies en de controle op de aanwending ervan, en 
de controle door het Rekenhof (= het Rekendecreet), worden gecertificeerd door een 
bedrijfsrevisor, maar zij worden tegelijk op basis van artikel 63 van het Rekendecreet 
onderworpen aan de controle door het Rekenhof.

De controleaanpak van het Rekenhof stelt de begroting en de uitvoeringsrekening van 
de begroting centraal. Het Rekenhof oefent immers op budgettair en boekhoudkundig 
vlak een informatieopdracht uit voor de verschillende parlementen van ons land. Die 
informatieopdracht houdt in dat het Rekenhof jaarlijks tussenkomt op twee momenten 
van de begrotingscyclus. Ex ante, wanneer de regering het begrotingsontwerp ter 
goedkeuring overlegt aan het parlement, onderzoekt het Rekenhof dat begrotingsont-
werp en deelt het zijn opmerkingen mee aan het parlement. Dit begrotingsadvies wordt 
gebruikt in het parlementair debat over de begroting. Ex post bezorgen de ministeries 
en de rechtspersonen hun jaarrekeningen voor controle aan het Rekenhof, dat zijn 
opmerkingen publiceert in een rekeningenboek, bestemd voor het parlement.

De financiële controlestrategie van het Rekenhof richt zich op de volledige Vlaamse 
overheid. Het Rekenhof wil het Vlaams Parlement redelijke zekerheid bieden dat de 
(geconsolideerde) financiële rapportering van de Vlaamse overheid haar financiële 
toestand en resultaten getrouw weergeeft. Zijn controles besteden bijzondere aandacht 
aan de uitvoeringsrekening van de begroting als verantwoording van het gerealiseerde 
begrotingsbeleid.

Van bij de planning van zijn financiële controles past het Rekenhof het single audit-
principe toe. Het houdt er rekening mee dat de jaarrekeningen van de Vlaamse rechts-
personen worden gecertificeerd door een bedrijfsrevisor en stemt zijn eigen controle-
activiteiten hierop af om dubbele controles te vermijden. Single audit betekent niet dat 
de verantwoordelijkheid van het Rekenhof inzake financiële controle en rapportering 
vermindert. Het Rekenhof blijft verantwoordelijk voor de kwaliteit van zijn controles 
op de budgettaire ontvangsten en uitgaven van de Vlaamse overheid, alsmede voor een 
passende rapportering van de controleresultaten aan het Vlaams Parlement, ook als het 
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deels steunt op de werkzaamheden van de bedrijfsrevisoren. Dit vereist dat het zijn 
controles uitvoert in overeenstemming met de professionele auditstandaarden (ISA/
ISSAI) en met de regelgeving. In de praktijk hanteert het Rekenhof de auditstandaard 
ISA 600 ‘bijzondere overwegingen – controles van financiële overzichten van een groep 
(inclusief de werkzaamheden van auditors van groepsonderdelen)’ als leidraad voor de 
organisatie van zijn financiële controles.

Uitgaande van de begroting bepaalt het Rekenhof welke groepsonderdelen (of rechts-
personen) van de Vlaamse overheid significant zijn voor zijn controle. Hierbij neemt het 
zowel kwantitatieve als kwalitatieve criteria in aanmerking. Als een bedrijfsrevisor de 
jaarrekening van een groepsonderdeel controleert, zal het Rekenhof als een groepsauditor 
op het werk van deze bedrijfsrevisor steunen, mits het zich kan vergewissen van de 
inhoud en de resultaten van zijn controle. Bij groepsonderdelen die door hun financieel 
belang of bijzonder risico significant zijn, is meer overleg en samenwerking tussen het 
Rekenhof en de bedrijfsrevisor nodig dan bij minder significante groepsonderdelen.

Het Rekenhof gaat ervan uit dat de bedrijfsrevisor zijn certificeringsopdracht van de 
rekening op een kwalitatieve manier invulling geeft en daar op passende wijze over 
rapporteert.

Wat wordt specifiek van de revisor verwacht bij de controle van ESR?

I.	E en technische controle van de ESR-rekening;
II.	E en nazicht vanuit de invalshoek consolidatie;
III.	E en nazicht van de overeenstemming met de begroting.
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9.3.	TEC HNISCHE CONTROLE VAN DE ESR-REKENING

9.3.1.	 Reconciliatie

103. Artikel 41, § 1 van het Rekendecreet stelt: ‘De Vlaamse rechtspersonen voeren 
een economische boekhouding met een analytische component, op basis waarvan 
de begrotingsopvolging en -rapportering permanent kunnen worden verzekerd. De 
begrotingsopvolging heeft tot doel een permanente voortgangscontrole en -rapportering 
te waarborgen van de ontvangsten en uitgaven waarin voorzien is in de begroting.’

De ESR-uitvoeringsrekening van de begroting en de bedrijfseconomische resultaten-
rekening zijn op dezelfde boekhouding gebaseerd. Tussen beide bestaat een eenduidig 
en logisch verband. De resultatenrekening geeft een overzicht van alle kosten en 
opbrengsten die aan een boekjaar of begrotingsjaar moeten worden toegerekend. De 
ESR-uitvoeringsrekening geeft een overzicht van alle budgettaire ontvangsten en 
uitgaven die op datzelfde boekjaar of begrotingsjaar betrekking hebben.

De budgettaire aanrekeningsregels verschillen op een aantal punten van de bedrijfseco-
nomische aanrekeningsregels. Bijvoorbeeld: budgettair worden investeringen volledig 
aangerekend in het jaar van aanschaf, terwijl zij in de bedrijfseconomische boekhouding 
worden geactiveerd en afgeschreven over de economische levensduur. Een ander 
voorbeeld: het opnemen van een lange-termijnschuld wordt budgettair beschouwd als 
een ontvangst (die als ESR9-ontvangst wel niet wordt meegeteld in de berekening van 
het vorderingensaldo), terwijl het bedrijfseconomisch een balansverrichting is. Qua 
inhoud is de ESR-uitvoeringsrekening vrij goed vergelijkbaar met een kasstroomover-
zicht (cashflow), dat niet alleen een inzicht biedt in de bedrijfsactiviteiten van een 
rechtspersoon, maar ook in zijn investerings- en financieringsactiviteiten.

De reconciliatie bevat een overzicht van alle aanrekeningsverschillen tussen de bedrijfs-
economische en budgettaire rapportering. De reconciliatie is dan ook het instrument 
bij uitstek om de samenhang tussen beide rapporteringen te controleren. Bij de analyse 
van de reconciliatie dient kritisch te worden nagegaan of alle verschillen correct en 
voldoende zijn onderbouwd.

Als de bedrijfsrevisor de bedrijfseconomische balans en resultatenrekening al heeft 
onderworpen aan een volkomen controle (een full audit), dan is de reconciliatie een 
efficiënt instrument om de uitvoeringsrekening van de begroting te controleren. Bij de 
full audit van de bedrijfseconomische rekening zal de bedrijfsrevisor immers reeds alle 
materiële rubrieken, processen en verrichtingen grondig hebben nagezien. In de ESR-
uitvoeringsrekening worden diezelfde verrichtingen vanuit een budgettaire benadering 
gerapporteerd. Als uit de reconciliatie blijkt dat de bedrijfseconomische en budgettaire 
rapportering perfect op elkaar aansluiten, mag worden geconcludeerd dat de budgettaire 
rapportering wel degelijk op dezelfde boekhoudkundige informatie is gebaseerd als de 
bedrijfseconomische rapportering.
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9.3.2.	 Definitieve begroting

104. De definitieve begrotingscijfers in de ESR-uitvoeringsrekening verschillen vaak 
van de begrotingscijfers die bij het indienen van de initiële of aangepaste begroting 
aan het parlement zijn gecommuniceerd. Dit is meestal te wijten aan herverdelingen 
die tijdens het begrotingsjaar worden uitgevoerd. De bedrijfsrevisor dient zich ervan te 
verzekeren dat die begrotingsaanpassingen op correcte wijze geautoriseerd zijn. Voor de 
Vlaamse extern verzelfstandigde agentschappen met een raad van bestuur betekent dit 
bijvoorbeeld dat zowel de raad van bestuur als de voogdijminister deze herverdelingen 
hebben goedgekeurd. Daarnaast is het ook nuttig dat de bedrijfsrevisor inhoudelijk 
nagaat waarvoor die herverdelingen bestemd waren.

9.3.3.	 Overgedragen en over te dragen saldi

105. In de ESR-uitvoeringsrekening stemt het totaal van de budgettaire ontvangsten 
overeen met het totaal van de budgettaire uitgaven. Dit evenwicht wordt bekomen door 
de resultaatverwerking in de uitvoeringscijfers te integreren. Met andere woorden: 
door het overgedragen overschot of tekort van de vorige jaren toe te voegen aan de 
budgettaire ontvangsten en uitgaven van het lopende jaar, verkrijgt een entiteit het saldo 
dat naar het volgende jaar wordt overgedragen. In de uitvoeringsrekening wordt een 
overgedragen overschot van vorige jaren toegevoegd aan de budgettaire ontvangsten, 
terwijl het over te dragen overschot van het jaar bij de uitgaven wordt gevoegd, wat de 
rekening in evenwicht brengt.

De bedrijfsrevisor dient na te gaan of de ESR-uitvoeringsrekening in evenwicht is en 
of het overgedragen saldo van de vorige jaren overeenstemt met het bedrag dat in de 
ESR-uitvoeringsrekening van het vorige jaar werd overgedragen.
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9.4.	INPUT  VOOR DE GECONSOLIDEERDE JAARREKENING

9.4.1.	 Algemeen

106. Artikel 51 van het Rekendecreet bepaalt dat de geconsolideerde rekening van de 
Vlaamse overheid wordt opgesteld overeenkomstig Verordening (EG) nr. 2223/96 van de 
Raad van 25 juni 1996 betreffende het Europees systeem van de nationale en regionale 
rekeningen in de Gemeenschap. Tot nu toe bestaat de geconsolideerde rekening enkel 
uit een uitvoeringsrekening van de begroting. Zij bevat nog geen bedrijfseconomische 
balans en resultatenrekening, noch een toelichting.

De geconsolideerde rekening bevat de geconsolideerde uitvoeringscijfers van de 
begroting voor alle Vlaamse rechtspersonen die ondergebracht worden onder de sectorale 
code 13.12, rubriek “deelstaatoverheid”, van het Europees systeem van nationale en 
regionale rekeningen. De Vlaamse rechtspersonen met een andere sectorale code worden 
niet mee geconsolideerd. De verrichtingen met deze rechtspersonen worden gezien als 
verrichtingen met derden.

Het Vlaamse departement Financiën en Begroting gebruikt de ESR-uitvoeringsreke-
ningen van de rechtspersonen om de geconsolideerde rekening van de Vlaamse overheid 
op te stellen. Het aggregeert deze uitvoeringscijfers van de Vlaamse rechtspersonen en 
voegt ze samen met de algemene rekeningen van de Vlaamse ministeries en diensten 
met afzonderlijk beheer.

Op dit ogenblik voorziet het rekendecreet niet in een certificering van de geconsolideerde 
rekening. Toch houdt het Rekenhof er in zijn controleaanpak al rekening mee, want 
ook de begroting die ter goedkeuring aan het Vlaams Parlement wordt voorgelegd, gaat 
uit van geconsolideerde cijfers. Aangezien het controlebereik van het Rekenhof alle 
entiteiten van de consolidatieperimeter bestrijkt, positioneert het Rekenhof zich hierbij 
conform ISA 600/ISSAI 1600 als groepsauditor. Het Rekenhof wil op groepsniveau 
voldoende en geschikte controle-informatie verkrijgen om het Vlaams Parlement op een 
kwalitatieve manier te informeren over de uitvoering van de (geconsolideerde) begroting.

Die informatie zal deels afkomstig zijn van (significante) groepsonderdelen waarvan een 
bedrijfsrevisor de jaarrekening controleert. Artikel 4 van het besluit over single audit 
bepaalt dat de controleactoren hun auditaanpak op elkaar afstemmen in overleg met 
het Rekenhof. Vooral bij groepsonderdelen die significant zijn voor de geconsolideerde 
rekening van de Vlaamse overheid is het noodzakelijk dat het Rekenhof tot een goede 
samenwerking en informatie-uitwisseling komt met de bedrijfsrevisor, die de jaar-
rekening controleert.

9.4.2.	 Consolidatieproces

107. Als groepsauditor auditeert het Rekenhof zelf het technische consolidatieproces. Die 
controle betreft onder meer de afbakening van de consolidatieperimeter, de eliminatie 
van de overgedragen saldi, de eliminatie van de intragroepsverrichtingen, de eliminatie 
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van de kapitaal- en schuldverrichtingen (de ESR8- en ESR9-verrichtingen) en het nazicht 
van de extracomptabele correcties.

Daarnaast stelt het Rekenhof ook een overeenstemmingstabel op die de relatie legt tussen 
het begrotingsresultaat van de algemene rekeningen van de Vlaamse Gemeenschap en 
het geconsolideerde ESR-vorderingensaldo.

De Nationale Bank van België (dienst nationale rekeningen) publiceert jaarlijks een 
lijst met “de eenheden van de publieke sector”. Die lijst hanteert het Rekenhof als 
referentie om de consolidatieperimeter van de Vlaamse overheid af te bakenen. De 
consolidatieperimeter van de Vlaamse overheid breidde de afgelopen jaren stelselmatig 
uit. De toepassing van ESR 2010 vanaf oktober 2014 zorgt opnieuw voor een toename 
van het aantal verbonden partijen.

9.4.3.	 Groepsonderdelen

108. De geconsolideerde rekening is gebaseerd op de financiële informatie die de 
individuele groepsonderdelen via de ESR-uitvoeringsrekening van de begroting 
aanleveren. Het is noodzakelijk dat de bedrijfsrevisor bij de controle van een individuele 
ESR-uitvoeringsrekening nagaat of alle informatie nodig om de consolidatie vlot te 
laten verlopen, correct is. Het betreft vooral de controle van:

I.	 Het overgedragen en over te dragen saldo;
II.	D e verrichtingen met verbonden partijen (die bij de consolidatie als interne stromen 

worden geëlimineerd);
III.	 De financiële transacties, namelijk de ESR8- (participaties en kredietverleningen) 

en ESR9-verrichtingen (schuldverrichtingen).

Een correcte classificatie van de verrichtingen is belangrijk. Het Instituut voor de 
Nationale Rekeningen (INR) heeft in het verleden reeds enkele malen ESR8-verrichtingen 
geherclassificeerd naar ESR5 (kapitaaloverdrachten), waardoor zij wel meegerekend 
moesten worden in de berekening van het vorderingensaldo.

Als de geconsolideerde begroting extracomptabele correcties bevat, dient bij de controle 
van de uitvoering van de begroting te worden nagegaan wat de reële impact is van die 
extracomptabele correcties op het vorderingensaldo.
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9.5.	 WISSELWERKING TUSSEN BEGROTING EN UITVOERINGSREKENING

9.5.1.	 Inleiding

109. Het Rekenhof heeft naast zijn controletaak bij de jaarrekening, ook een controletaak 
bij het indienen van de begroting bij het parlement. Hoewel de bedrijfsrevisor vooral 
een certificeringsopdracht van de jaarrekening heeft, is het wenselijk dat hij ook op de 
hoogte is van de aandachtspunten die naar aanleiding van de begroting aan bod zijn 
gekomen. Het onderzoek van de ESR-uitvoeringsrekening van de begroting is immers 
onlosmakelijk verbonden met het onderzoek van de begroting. Beide zijn complementair.

Het onderzoek van de begroting en de uitvoeringsrekening omvat behalve het technisch 
nazicht ook een inhoudelijk luik. Het inhoudelijk nazicht analyseert de klemtonen in 
de begroting en de verschuivingen ten opzichte van het vorige begrotingsjaar. Welke 
beleidsruimte heeft de Regering? Voor welke nieuwe projecten wordt die ingezet? 
Welke besparingen heeft zij doorgevoerd? Welke groepsonderdelen zijn erdoor gevat?

Hierna volgt een bondig overzicht van de onderzoeksvragen die het Rekenhof bij het 
begrotingsonderzoek beantwoordt. Die vragen zijn richtinggevend voor het onderzoek 
van de uitvoeringsrekening van de begroting door het Rekenhof, maar ook door de 
bedrijfsrevisor.

9.5.2.	 Controle van de begroting

A.	 Worden de begrotingsnormen nageleefd?

110. De begrotingsnormering betreft de verhouding tussen ontvangsten en uitgaven. De 
vorige Vlaamse regering stelde als norm dat de begroting elk jaar in evenwicht moest 
zijn. Zij bepaalde dit evenwicht op basis van het ESR-vorderingensaldo (gebaseerd op 
het Europese stabiliteitspact). Tijdens het begrotingsonderzoek controleert het Rekenhof 
hoe dit geconsolideerde vorderingensaldo is samengesteld.

Dit onderzoek is analoog met de controle van de consolidatie. Alleen wordt uitgegaan van 
begrotingscijfers in plaats van uitvoeringscijfers. Het Rekenhof gaat na welke entiteiten 
in de consolidatieperimeter zijn opgenomen, en raamt de impact van de entiteiten S13.12 
die nog niet worden geconsolideerd en van de entiteiten met een andere sectorcode. Er 
wordt nagegaan of de interne verrichtingen en interne stromen correct zijn geëlimineerd. 
Het Rekenhof beoordeelt de impact van de participaties en schulden, de ESR8- en 
ESR9-verrichtingen die niet meegerekend worden in het vorderingensaldo. Ten slotte 
wordt nagegaan of alle extracomptabele correcties degelijk zijn onderbouwd (bv. een 
aanrekeningscorrectie om een verschil in aanrekeningsmoment bij de belastingen op 
te vangen, of het per saldo toevoegen van nieuwe entiteiten).

B.	 Worden de ontvangsten voorzichtig en correct geraamd?

111. Bij een begroting in evenwicht tonen de begrotingsontvangsten met welke middelen 
de regering de begrotingsuitgaven wil financieren. Het Rekenhof evalueert de raming van 
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de middelen op basis van de verwachte evolutie van de macro-economische parameters 
(zoals inflatie en groei) om eventuele overschattingen van ontvangsten of verborgen 
buffers te ontdekken.

Bij de ontvangsten is het onderscheid tussen eenmalige en structurele ontvangsten 
belangrijk. Bijvoorbeeld: de verkoop van een belangrijk onroerend goed, de overname 
van pensioenfondsen of het versneld innen van een bepaalde belasting genereren 
eenmalige ontvangsten. Eenmalige transacties verdienen extra aandacht, zeker als zij 
zijn opgezet om de begroting sluitend te maken. Hierbij is het nuttig niet alleen het 
effect van de maatregel op het begrotingsjaar zelf te bekijken, maar ook de impact ervan 
op de volgende jaren te evalueren. Dit meerjarenperspectief geeft een beter zicht op de 
reële kostprijs van dergelijke transacties.

De begroting maakt ook een onderscheid tussen eigen ontvangsten en dotaties. In de 
geconsolideerde cijfers worden de werkings- en investeringsdotaties afkomstig van 
andere Vlaamse overheidsinstellingen binnen de consolidatieperimeter als interne 
stromen geëlimineerd.

C.	 Zijn de (beleids)kredieten toereikend om uitvoering te geven aan de in de 
begroting vastgelegde doelstellingen?

112. Het Rekenhof gaat na in welke mate de beleidskredieten volstaan om de in het 
regeerakkoord, de beleidsnota’s en beleidsbrieven geformuleerde doelstellingen te 
realiseren. Daarbij spreekt het zich niet uit over de opportuniteit van de beleidskeuzes; 
dat zijn politieke beslissingen waarin het Rekenhof niet tussenkomt. Wel wordt nagegaan 
in welke mate er een samenhang is tussen de verschillende begrotingsdocumenten. 
Bijvoorbeeld: indien de Vlaamse Regering in het regeerakkoord een groeipad afspreekt 
voor investeringen in innovatie, maar dit niet blijkt uit de begroting, dan zal het Rekenhof 
dit opmerken.

D.	 Zijn de (betaal)kredieten toereikend om aan alle verplichtingen te voldoen?

113. Zijn de kredieten voldoende om aan alle betaalverplichtingen (met betrekking tot 
lonen, subsidies, overheidsopdrachten, …) van de Vlaamse Gemeenschap en de Vlaamse 
rechtspersonen tijdig te kunnen voldoen?

De begroting maakt een duidelijk onderscheid tussen beleidskredieten en betaalkre-
dieten. De beleidskredieten zijn machtigingen om verbintenissen aan te gaan, terwijl 
de betaalkredieten machtiging zijn om aan verplichtingen (facturen) te voldoen. Bij 
de rechtspersonen wordt dit onderscheid veel minder expliciet gemaakt. Nochtans is 
het ook bij de rechtspersonen belangrijk een goed zicht te houden op de aangegane 
verbintenissen en het beslag dat hiermee wordt gelegd op de toekomstige betaalkredieten.

E.	 Informeert de Vlaamse Regering op afdoende wijze het parlement?

114. Een begroting kan realistische ramingen van ontvangsten en uitgaven bevatten en 
begrotingstechnisch correct zijn, maar toch niet voldoende transparant zijn. Daarom 
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gaat het Rekenhof na in welke mate de begrotingsdocumenten voldoende toelichting 
geven over het beleid dat de regering het komende begrotingsjaar wil voeren.

Een goed voorbeeld hiervan zijn de lange-termijnovereenkomsten die worden aangegaan 
in het kader van publiek private samenwerking, waarbij de overheid zich ertoe verbindt 
om gedurende vele jaren een beschikbaarheidsvergoeding te betalen voor investeringen 
die door private partners worden uitgevoerd. De implicaties van dergelijke lange-termijn- 
verbintenissen worden vaak onvoldoende geduid in de begroting en in de jaarrekening.

F.	 Wordt de begrotingsautoriteit van het Vlaams Parlement gerespecteerd?

115. Een begroting is niet alleen een raming, maar ook een machtiging van het parlement 
aan de regering om ontvangsten te innen en uitgaven te doen. Daarbij moeten een aantal 
begrotingsprincipes worden nageleefd. Het Rekenhof onderzoekt of de begrotingsmach-
tiging betrekking heeft op alle ontvangsten en uitgaven (universaliteit), of de begroting 
voldoende gespecificeerd is in duidelijk afgelijnde programma’s (specialiteit) en beperkt 
is in de tijd (eenjarigheid).

G.	 Is de begroting technisch uitvoerbaar?

116. De begroting moet opgesteld zijn in overeenstemming met de budgettaire 
regelgeving en moet intern coherent zijn.

9.5.3.	 Controle op de uitvoering van de begroting

A.	 Algemeen

117. Het begrotingsonderzoek is voor het Rekenhof tegelijk ook de start voor de planning 
van de rekeningencontroles. Het stuurt zijn controles aan vanuit een overzicht op de 
begroting van de volledige Vlaamse overheid. Op basis van de begrotingscijfers worden 
de financieel significante programma’s en entiteiten geïdentificeerd en gebeurt een 
selectie van de budgettaire punten die extra aandacht moeten krijgen bij de controle 
van de uitvoeringsrekening van de begroting. Die budgettaire aandachtspunten houden 
verband met het nieuw beleid, de eenmalige maatregelen, de aanwending van provisies, 
…, die het Rekenhof tijdens het begrotingsonderzoek heeft vastgesteld. De begroting 
geeft aan welk beleid de regering wil voeren, terwijl de uitvoeringsrekening toont welk 
beleid de regering werkelijk heeft gerealiseerd. En die realiteit is altijd anders dan wat 
was vooropgesteld. Bij de controle van de uitvoering van de begroting onderzoekt het 
Rekenhof wat aan de basis ligt van die verschillen.

B.	 Verschillenanalyse

118. Het Rekenhof vergelijkt de definitieve begrotingscijfers met wat effectief is gereali-
seerd. Het gaat na of er kredietoverschrijdingen zijn en analyseert de onderaanwendingen.

Een verschillenanalyse vraagt meer dan het berekenen van een aanwendingspercentage. 
Belangrijker zijn de onderliggende factoren die de overschrijding of de onderaanwending 
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verklaren. Een voorbeeld: een krediet dat voor 99% is aangewend, betekent niet altijd 
dat er geen probleem zou zijn met de uitvoering van de begroting. Misschien is de 
jaarafgrenzing niet correct doordat een aantal facturen in de schuif zijn blijven liggen. 
Of misschien heeft de rechtspersoon 99% van het voorziene budget uitgegeven en nog 
maar 50% van de vooropgestelde prestaties gerealiseerd.

C.	 Toelichting bij de uitvoeringscijfers

119. Niet alleen de uitvoeringscijfers zelf zijn belangrijk. Het is ook nodig dat over die 
uitvoeringscijfers op een gebalanceerde manier toelichting wordt gegeven. Rekening 
afleggen is verantwoording geven over het gerealiseerde beleid. En dat blijkt niet alleen 
uit de cijfers.

D.	 Juridisch onderbouwd

120. Daarnaast voert het Rekenhof ook een aantal wettigheids- en regelmatigheids-
controles uit. Die kunnen rechtstreeks verband houden met de uitvoeringsrekening: 
bijvoorbeeld, als het nagaat of de vereiste decretale basis aanwezig is voor reserve-
fondsen of begrotingsfondsen. Die wettigheidscontroles kunnen ook verder reiken. 
Bijvoorbeeld: als het bij belangrijke aankopen of investeringen nagaat of de wetgeving 
op de overheidsopdrachten correct is nageleefd.

9.6.	CONCLUSIE

121. Het onderzoek van de ESR-uitvoeringsrekening van de begroting door het Rekenhof 
en de bedrijfsrevisor mag niet beperkt blijven tot een louter technische controle. Tegelijk 
is het de controle van de basisrapportering waarop de geconsolideerde uitvoeringsreke-
ning van de Vlaamse overheid wordt gebaseerd. Tenslotte betreft het ook een beoordeling 
van de kwaliteit van de verantwoording die de Vlaamse rechtspersoon aflegt over de 
uitvoering van de begroting.

Het begrotingsonderzoek is richtinggevend voor de controle van de uitvoeringsrekening 
van de begroting.
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Inleiding

Gezonde overheidsfinanciën zijn onontbeerlijk voor de creatie van groei en welvaart 
van het land waarmee, bijvoorbeeld, de pensioenen en de sociale zekerheid worden 
gefinancierd. We hebben vandaag een probleem met onze overheidsfinanciën. We moeten 
het probleem oplossen. We mogen onze moeilijkheden niet naar de volgende generaties 
verschuiven.

Om de komende generaties een nog zwaardere erfenis te besparen, dienen de Belgische 
overheden en besluitvormers deze budgettaire crisis vandaag aan te pakken. Het Instituut 
van de Bedrijfsrevisoren (IBR) pleit ervoor om nu, meer dan ooit, te investeren in een 
betere kwaliteit en transparantie van de overheidsfinanciën

Over de overheidsfinanciën moet op transparante wijze worden gecommuniceerd; op deze 
wijze wordt verantwoording afgelegd aan de burgers over het mandaat dat de politieke 
wereld ontvangen heeft om in deze moeilijke periode de overheidsbegroting te besturen.

Onze stuurlui hebben nu meer dan ooit nood aan betrouwbare financiële informatie 
teneinde goed en efficiënt te kunnen besturen en de publieke middelen optimaal te 
besteden. Besparen op de kwaliteit van deze informatie zou strijdig zijn met de elementaire 
beginselen van behoorlijk bestuur.

Recente persartikels hebben een breed gamma aan problemen van de betrouwbaarheid 
van de informatie aangekaart. Zo berichtte L’Echo van 19 juni dat de Waalse schuld 
mogelijk met 5,5 miljard euro zou moeten stijgen om op 16,7 miljard euro uit te komen. 
De Morgen meldde op 2 september dat de Vlaamse begroting dit jaar dan toch niet in 
evenwicht zou zijn als gevolg van de herkwalificatie van Publiek-Private Samenwerking 
(PPS)-investeringen in de bouw van scholen, rusthuizen en ziekenhuizen. Het nieuws 
van 12 september werd overheerst door meningsverschillen tussen de Vlaamse regering 
en Europa over de wijze waarop de factuur van de Oosterweelverbinding (3,25 miljard 
euro) in de begroting dient opgenomen te worden. Dit specifieke dossier is maar één 
illustratie van het moeilijke budgettaire kader waarmee de Belgische overheden vandaag 
op alle niveaus te maken hebben, van de federale staat, gemeenschappen en gewesten en 
provincies tot de gemeenten, openbare centra voor maatschappelijk welzijn (OCMW’s) 
en intercommunales.

Het moge duidelijk zijn dat de Belgische overheden in een moeilijk budgettair kader 
werken.

Het IBR heeft reeds bewezen een partner te zijn van de overheid bij het streven naar 
betrouwbare financiële informatie.

Het is precies deze actuele thematiek die aan bod kwam op de IBR-studiedag van vrijdag 
19 september 2014: “Onafhankelijke audit van de rekeningen en begrotingen van de 
Staat”. Deze studiedag ging meer bepaald in op de omzetting van de Richtlijn 2011/85/EU,  
in het bijzonder de Europese verplichting tot het uitvoeren van een onafhankelijke audit 
van de overheidsrekeningen en de realisaties ter zake. 
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Op die manier willen we aan alle overheden inspiratie bieden bij hun zoektocht naar het 
afleveren van betrouwbare en kwalitatieve beleidsinformatie.

De nieuwe regels die Europa sinds september van dit jaar oplegt aan overheden zijn 
een positieve ontwikkeling, maar de discussie moet binnen een brede context worden 
gevoerd. Neem nu het voorbeeld van het Oosterweel-dossier. In de discussies over het 
dreigende begrotingstekort moet een onderscheid worden gemaakt tussen de lopende 
overheidsuitgaven enerzijds en de overheidsinvesteringen anderzijds. Het “goede 
huisvader”-principe impliceert dat de lopende uitgaven dienen gedekt te worden door 
lopende inkomsten. Voor investeringen dient er geleend te worden. Europa eist nu dat 
de overheden deze investeringsuitgaven in hun begroting opnemen. Die eis is terecht 
omdat alles hier draait rond het nemen van risico’s en waarborgen. Aangezien hier het 
risico uiteindelijk bij de publieke sector blijft, is de eis van Europa om dergelijke inves-
teringen ten laste van het budget te nemen ook logisch. Het is ook verdedigbaar vanuit 
democratisch oogpunt omdat het voorkomt dat de werking van komende regeringen 
gehypothekeerd zou worden door beslissingen van vorige regeringen. Langs de andere 
kant is dit ook vervelend omdat overheden hun investeringskosten niet mogen afschrijven 
over de jaren zoals bijvoorbeeld bedrijven dat doen. Investeringen dienen eenmalig ten 
laste te komen van de begroting.

De dubbele eis van Europa – een begroting in evenwicht en investeringsuitgaven in de 
begroting – leidt vandaag voor de overheden tot het frustrerende gevoel dat grote inves-
teringen onmogelijk gemaakt worden. Nochtans is investeren in infrastructuurwerken 
een kerntaak van de overheid en gezien hun significante budgettaire impact dient de 
aanrekening ervan te gebeuren volgens een eenduidig referentiekader: het Europees 
Stelsel van Rekeningen (ESR).

ARTIKEL 3 VAN RICHTLIJN 2011/85/EU

Algemeen

Europa zet de Lidstaten onder druk en vereist controle en een betrouwbare boekhouding. De 
Europese Richtlijn 2011/85/EU vraagt immers niet alleen dat overheden een betrouwbare 
boekhouding voeren die volledig en coherent alle subsectoren van de overheid bestrijkt en 
informatie bevat die nodig is voor het genereren van transactiegegevens ter voorbereiding 
van rekeningen opgesteld op basis van de normen inzake het Europees Stelsel van 
Rekeningen (ESR), maar gaat nog verder. De richtlijn vereist eveneens dat de stelsels 
voor overheidsboekhouding worden onderworpen aan een doeltreffende interne controle 
en een onafhankelijke audit, uitgevoerd door een onafhankelijke openbare instelling 
(zoals het Rekenhof) of door bedrijfsrevisoren, in overeenstemming met de internationale 
auditnormen.

In België heeft deze drievoudige vereiste betrekking op de volgende subsectoren: de 
Federale Staat, de Gemeenschappen en de Gewesten, de provincies, de gemeenten, 
OCMW’s, de intercommunales, de politiezones, enz.
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Betrouwbare overheidsboekhoudingen

Door het invoeren van voor de publieke sector ontwikkelde internationale boekhoudnormen 
kan aan de eis van een volledig en coherent boekhoudsysteem worden voldaan. In dit 
verband wordt het idee naar voren gebracht van een geharmoniseerd systeem van accruals-
based accounting-standaarden die gebruikt kunnen worden door alle overheidsniveaus in de 
Europese Unie. De Raad van het Instituut gaat akkoord met de stelling dat de International 
Public Sector Accounting Standards (IPSAS) een geschikte referentiebasis vormen om een 
reeks Europese normen voor overheidsboekhouding (“EPSAS”) te ontwikkelen

Wat de Vlaamse gemeenten, OCMW’s en provincies betreft, werden nieuwe beleids- en 
beheerscycli uitgewerkt en aangenomen in het besluit van de Vlaamse Regering van 25 juni 
2010. Deze verandering beoogt een verbetering van de transparantie en in het bijzonder van 
de verslaggeving over het beheer. Daarom werd gekozen voor een geïntegreerde aanpak, 
waarbij de begrotingsboekhouding beter overeenstemt met de informatie in het kader van 
het ESR (vorderingssaldi, schulden, financiële stromen tussen economische sectoren, 
enz.). De herziene vermogensboekhouding is zo veel mogelijk gebaseerd op de IPSAS.

Soortgelijke vernieuwingen werden doorgevoerd door het Rekendecreet van 8 juli 
2011 wat de Vlaamse Gemeenschap betreft. Dit decreet heeft betrekking op de 
Vlaamse ministeries en hun diensten met afzonderlijk beheer, alsook op een aantal 
Vlaamse rechtspersonen en organisaties die als het ware deel uitmaken van de Vlaamse 
administratie volgens de ESR-regels.

Onder impuls van het Rekenhof hebben de diverse controleactoren voorzien in het 
Rekendecreet zich ingeschreven in de notie single audit. Dit engagement gaat verder dan 
het toepassen van enkele principes: alle actoren hebben dezelfde referentiekaders aanvaard, 
de communicatielijnen zijn uitgetekend, de coherentie van de controlebenadering wordt 
verzekerd doordat het Rekenhof als groepsauditor het auditproces aanstuurt. We kunnen 
onvoldoende benadrukken dat de idee dat bedrijfsrevisoren zouden werken in functie van 
instructies gegeven door het Rekenhof enkele jaren geleden als dagdromen zou bestempeld 
worden. De Raad van het IBR steunt de concrete samenwerking tussen de controleactoren. 
We kunnen van mekaar leren. Samen staan we sterker in onze controleaanpak.

Onafhankelijke audit

Met betrekking tot de onafhankelijke audit wordt in de derde overweging van de aanhef 
van de richtlijn aangegeven wat moet worden verstaan onder “onafhankelijke audits”: 
het gaat om audits “uitgevoerd door openbare instellingen zoals rekenkamers of door 
particuliere auditorganen”.

Via het Rekendecreet en zijn uitvoeringsbesluit van 7 september 2012 heeft de Vlaamse 
overheid de eerste stappen in die richting gezet. Het decreet vertrouwt een uitgebreide 
opdracht toe aan de bedrijfsrevisor. Naast de klassieke controle van de financiële overzichten 
stelt hij een verklaring op waarin hij zijn oordeel geeft of de uitvoering van de begroting en 
de aansluiting van de uitvoering van de begroting bij de jaarrekening correct zijn opgesteld, 
en levert hij ook een specifieke certificering af van de jaarlijkse ESR-rapportering.
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Sinds 1 januari 2014 controleert bovendien uitsluitend de commissaris de financiële 
toestand, de jaarrekening en de regelmatigheid van de verrichtingen in de jaarrekening 
van Vlaamse autonome gemeente- en provinciebedrijven.

De Belgische plaatselijke overheden zijn één van de weinige administraties in de Europese 
Unie die niet onderworpen worden aan een onafhankelijke financiële audit van hun 
financiële verslaggeving. De controle van de rekeningen van de gemeenten en OCMW’s 
zoals deze nu wordt uitgevoerd door de toezichthoudende overheden – het Agentschap 
voor Binnenlands Bestuur in Vlaanderen, la Direction générale opérationnelle des 
Pouvoirs locaux in Wallonië en Brussel Plaatselijke Besturen in Brussel – kan niet worden 
beschouwd als een onafhankelijke audit in de zin van de Europese wetgeving aangezien 
de gewestelijke overheid noodzakelijkerwijs afhangt van de overheden die met name 
tussenkomen in de goedkeuring van de begrotingen, het toezicht, de consolidatie van de 
rekeningen, het toestaan van betalingen of de betaalbaarstelling.

Na een ingebrekestelling op 24 januari 2014 wegens niet-omzetting werden twee 
wetten van 10 april 2014 aangenomen, met het oog op de gedeeltelijke omzetting, tot 
wijziging van de begrotings- en boekhoudwetten van 16 mei 2003 (Gemeenschappen 
en Gewesten) en 22 mei 2003 (Federale Staat) waarbij het Rekenhof bevoegd wordt, 
uiterlijk vanaf de rekeningen over het begrotingsjaar 2020, voor de certificering van hun 
algemene rekeningen. Volgens de memorie van toelichting kan het Rekenhof zich met 
deze limietdatum van 2020 voorbereiden op deze nieuwe taak en waarborgen dat de 
rekeningen op voldoende wijze de respectieve consolidatiekringen dekken. Dit uitstel is 
volgens de Raad van State strijdig met artikel 15.1. van de richtlijn dat in een omzetting 
uiterlijk op 31 december 2013 voorziet.

TOEKOMSTIGE ONTWIKKELINGEN

Het Instituut heeft vastgesteld dat de Waalse regering en de regering van de Federatie 
Wallonië-Brussel (FWB) zich in hun nieuwe beleidsverklaringen verbinden tot het 
oprichten van een onafhankelijk auditcomité en het opstellen van een controleplan 
verbonden aan een risicoanalyse bijgewerkt door het management, meer bepaald door 
middel van de bestuursovereenkomsten, een gemeenschappelijke auditdienst FWB-SPW 
(Service Public de Wallonie) en een uniformering van het statuut van de auditors.

Wat de boekhouding van de Brusselse plaatselijke overheden betreft, zal de Brusselse 
gewestregering “overgaan tot een herziening van het algemeen reglement inzake 
gemeentelijke comptabiliteit en zich inzetten om de boekhouding van de OCMW’s 
en die van de gemeenten nader op elkaar af te stemmen. Er zal bijzondere aandacht 
uitgaan naar het laten aansluiten van de boekhoudkundige normen bij de ESR-normen. 
In de lijn van de logica die op gewestelijk niveau gehanteerd wordt, met name een 
optimalisering van het gebruik van de budgettaire middelen en een evaluatie van de 
duurzame beleidsfinancieringen, zullen de gemeenten, de gemeentelijke vzw’s en de 
intercommunales tijdens deze legislatuur ondersteuning geboden krijgen door middel 
van een sterkere opvolging en financiële controle.”.
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Ook de Vlaamse Regering “zal in overleg met de gemeenten, het decreet op de 
intergemeentelijke samenwerking evalueren en aanpassen”.

We wensen geen vergelijking te maken met de privésector. De publieke sector heeft zijn 
eigenheid. Deze eigenheid wordt op het vlak van de controle van financiële informatie 
onderkend door de International Standards on Auditing (ISAs).

Maar net als in de privésector vormen betrouwbare gegevens de basis voor een weldoordacht 
beleid. De Europese Unie heeft de contouren van betrouwbare financiële verslaggeving 
aangegeven. De Vlaamse Gemeenschap heeft hieraan concrete vorm gegeven middels 
het single audit concept.

Het beroep van bedrijfsrevisor is bereid zich te organiseren om te kunnen voldoen aan 
de vraag om de door de richtlijn vereiste audit te leiden of op een geleidelijke wijze aan 
de invoering ervan mee te werken, zoals bijvoorbeeld een “quick scan” (de conformiteit 
(compliance) van het wettelijk kader, de interne controle (aanwezigheid van minimale 
beheersmaatregelen), de coherentie van de gegeneerde financiële informatie en de 
inschatting van het frauderisico).

Een organisatie die wordt gecontroleerd, weet dat er voortdurend aan verbetering en 
efficiëntie moet worden gewerkt. De besparingen zullen ruimte creëren voor nieuwe 
overheidsinvesteringen en groeimaatregelen. Laat ons aan de volgende generaties denken.

Het IBR hoopt dat de verschillende Belgische wetgevende vergaderingen niet tot 2020 
zullen wachten om de overheidsrekeningen voor het eerst te onderwerpen aan een 
onafhankelijke audit uitgevoerd overeenkomstig internationale standaarden, teneinde 
tegemoet te komen aan de terechte verwachting van alle stakeholders in een moderne 
samenleving omtrent transparantie en betrouwbare financiële informatie van overheden.
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Introduction

Des finances publiques saines sont indispensables pour la croissance et la prospérité du 
pays, qui permettent notamment le financement des retraites et de la sécurité sociale. Nous 
faisons aujourd’hui face à un problème dans nos finances publiques. Nous devons résoudre 
ce problème. Nous ne pouvons pas reporter ces difficultés sur les générations à venir.

Afin d’éviter que les générations futures aient à porter un fardeau encore plus lourd, 
les autorités et décideurs belges se doivent de prendre cette crise budgétaire à bras le 
corps. L’Institut des Réviseurs d’Entreprises (IRE) plaide plus que jamais pour une 
augmentation de la qualité et de la transparence des finances publiques.

Les finances publiques doivent faire l’objet d’une communication transparente qui 
permette de rendre des comptes aux citoyens sur le mandat qu’a reçu le monde politique 
pour gérer le budget du gouvernement en ces temps difficiles.

Nos dirigeants ont plus que jamais besoin d’informations financières fiables pour pouvoir 
mener une gestion efficace et de qualité et assurer une affectation optimale des ressources 
publiques. Rogner sur la qualité de ces informations contreviendrait aux principes 
élémentaires de bonne gestion.

Les récents articles de presse ont recensé une longue série de problèmes de fiabilité 
des informations. Ainsi, L’Echo du 19 juin a annoncé que la dette wallonne devrait 
être augmentée de 5,5 milliards d’euros pour atteindre 16,7 milliards. Le 2 septembre, 
De Morgen a fait savoir que le budget flamand serait finalement en déséquilibre suite 
à la requalification des investissements PPP dans la construction d’écoles, de maisons 
de repos et d’hôpitaux. L’annonce du 12 septembre a marqué un désaccord entre le 
gouvernement flamand et l’Europe quant à la façon de budgétiser la facture (d’un montant de  
3,25 milliards d’euros) pour l’Oosterweelverbinding (bouclage du ring d’Anvers). Ce 
dossier spécifique n’est qu’un exemple parmi d’autres du contexte budgétaire difficile 
auquel sont actuellement confrontées les autorités belges à tous niveaux, que ce soit l’Etat 
fédéral, les régions et les provinces ou encore les communes, les centres publics d’aide 
sociale (CPAS) et les intercommunales.

Il est évident que les autorités belges œuvrent dans un contexte budgétaire difficile.

L’IRE s’est déjà engagé en tant que partenaire des pouvoirs publics dans leur effort pour 
obtenir des informations financières fiables.

C’est précisément ce sujet, qui se trouve au cœur de l’actualité, qui a été traité au cours 
de la journée d’études de l’IRE du vendredi 19 septembre 2014: « L’audit indépendant 
des comptes et des budgets de l’Etat ». Cette journée d’études a abordé plus précisément 
la transposition de la directive 2011/85/UE, et en particulier l’obligation européenne de 
réaliser un audit indépendant des comptes publics et les mesures prises dans ce sens.
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Nous souhaitons de cette façon fournir à l’ensemble des autorités publiques des pistes de 
réflexion dans leur quête d’une production d’informations financières fiables et de qualité.

Les nouvelles règles imposées depuis septembre par l’Europe aux autorités publiques 
représentent une évolution positive, mais il faut placer la discussion dans un contexte 
plus large. Prenez l’exemple du dossier Oosterweel. Dans les discussions sur le risque 
de déficit budgétaire, il convient de distinguer les dépenses publiques courantes des 
investissements publics. Le principe du « bon père de famille » implique que les 
dépenses courantes doivent être couvertes par les recettes courantes. Les investissements 
nécessitent des emprunts. Aujourd’hui, l’Europe exige que les autorités publiques 
intègrent ces dépenses d’investissement dans leur budget. Cette exigence est justifiée, 
étant donné que tout est une question de prise de risques et de garanties. Vu que le 
risque demeure auprès du secteur public, il est logique que l’Europe impose que de tels 
investissements soient repris dans le budget. Cette exigence est également justifiable d’un 
point de vue démocratique car elle empêche que le fonctionnement des gouvernements 
à venir soit hypothéqué par des décisions prises par les gouvernements précédents. Par 
contre, cette mesure a pour désagrément que les autorités publiques ne peuvent pas 
amortir leurs frais d’investissement sur plusieurs années, contrairement aux sociétés. 
Les investissements ne sont portés qu’une fois à charge du budget.

La double exigence de l’Europe – à savoir un budget en équilibre et l’intégration 
des dépenses d’investissement dans le budget – fait naître auprès des autorités 
publiques le sentiment frustrant que les gros investissements deviennent impossibles. 
Les investissements dans des travaux d’infrastructure sont donc une des missions 
premières des pouvoirs publics et, compte tenu de leur impact budgétaire conséquent, 
il convient de les répercuter selon un cadre référentiel uniforme : le Système européen 
des comptes (SEC).

ARTICLE 3 DE LA DIRECTIVE 2011/85/EU

Généralités

L’Europe met la pression sur les états membres, exige une comptabilité fiable et demande 
du contrôle. En effet, la directive européenne 2011/85/EU ne se contente pas de demander 
aux autorités de tenir une comptabilité fiable qui couvre de manière exhaustive et cohérente 
tous les sous-secteurs des administrations publiques et qui contient les informations 
nécessaires à la production de données fondées sur les droits constatés en vue de la 
préparation de comptes établis sur la base des normes SEC mais va plus loin. Cette directive 
impose également que les systèmes de comptabilité publique soient soumis à un contrôle 
interne efficace et à un audit indépendant, réalisé par une institution publique indépendante 
(telle que la Cour des comptes) ou par des réviseurs d’entreprises, conformément aux 
normes internationales d’audit.

En Belgique, cette triple exigence porte sur les sous-secteurs suivants : l’État fédéral, les 
Communautés et les Régions, les provinces, les communes, les CPAS, les intercommunales, 
les zones de police, etc.
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Des comptabilités publiques fiables

L’adoption de normes comptables internationales spécifiques au secteur public peut faire 
face à l’exigence d’un système comptable exhaustif et cohérent. A ce sujet, l’idée d’un 
système harmonisé de normes de comptabilité d’engagement qui peuvent être utilisées 
par l’ensemble des niveaux de gouvernement au sein de l’Union européenne est avancée. 
Le Conseil de l’Institut adhère à la thèse selon laquelle les International Public Sector 
Accounting Standards (normes IPSAS) forment une base de référence appropriée pour le 
développement d’une série de normes européennes sur la comptabilité publique (les EPSAS).

L’arrêté du Gouvernement flamand du 25 juin 2010 a développé et adopté de nouveaux 
cycles stratégiques et de gestion pour les communes, les CPAS et les provinces flamandes. 
Ce changement vise à améliorer la transparence et surtout l’établissement de rapports 
sur la gestion. Pour cette raison, une approche intégrée a été retenue dans laquelle la 
comptabilité budgétaire correspond mieux à l’information dans le cadre du SEC (soldes 
de financement, dettes, flux financiers entre secteurs économiques, etc.). La comptabilité 
patrimoniale repensée est basée autant que faire se peut sur les normes IPSAS.

Le décret des comptes du 8 juillet 2011 (le Rekendecreet) a réalisé des rénovations au 
niveau de la Communauté flamande. Ce dernier concerne les ministères flamands ainsi 
que leurs services à gestion distincte, de même qu’un nombre de personnes morales 
flamandes et partiellement des organisations qui, selon les règles SEC, font pour ainsi 
dire partie de l’administration flamande.

Sous l’impulsion de la Cour des comptes, les différents acteurs de contrôle repris dans 
le décret des comptes ont souscrit à la notion de single audit. Cet engagement implique 
davantage que la simple application de quelques principes. En effet, tous les acteurs ont 
accepté les mêmes cadres référentiels, des schémas de communication ont été définis 
et la cohérence de l’approche d’audit est assurée par le fait que la Cour des comptes se 
trouve aux commandes du processus d’audit en assumant le rôle d’auditeur de groupe. 
Nous ne soulignerons jamais assez que l’idée que les réviseurs d’entreprises travaillent 
selon des instructions données par la Cour des comptes aurait été considérée comme 
illusoire il y a quelques années. Le Conseil de l’IRE soutient la collaboration concrète 
entre acteurs de contrôle. Nous pouvons apprendre les uns des autres. L’union fait la 
force, également pour notre approche d’audit.

L’audit indépendant

Quant à l’audit indépendant, le troisième considérant du préambule de la directive précise 
ce qu’il faut entendre par audits indépendants : il s’agit des audits « menés par des 
institutions publiques telles que les cours des comptes ou des organismes d’audit privés ».

L’autorité flamande a posé les premiers jalons dans cette direction par le biais du 
Rekendecreet et de son arrêté d’exécution du 7 septembre 2012. Le décret confie une 
mission étendue au réviseur d’entreprises. En plus du contrôle classique des états financiers, 
il établit une déclaration dans laquelle est évalué l’établissement correct de l’exécution du 
budget et de l’alignement de l’exécution du budget sur les comptes annuels, ainsi qu’une 
certification spécifique du reporting annuel SEC.
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En outre, depuis le 1er janvier 2014, le contrôle de la situation financière, des comptes 
annuels et de la régularité des opérations à constater dans les comptes annuels de régies 
communales et provinciales autonomes flamandes est exclusivement réalisé par un 
commissaire.

Les administrations locales belges sont parmi les rares au sein de l’Union européenne à 
ne pas être soumises à un audit financier et indépendant de leur reporting financier. Le 
contrôle sur les comptes des communes et des CPAS tel qu’il est actuellement mené par 
la tutelle – l’Agentschap voor Binnenlands Bestuur en Flandre, la Direction générale 
opérationnelle des Pouvoirs locaux en Wallonie et Bruxelles Pouvoirs Locaux à Bruxelles 
– ne peut être qualifié d’audit indépendant au sens de la législation européenne dans la 
mesure où l’administration régionale dépend inévitablement des pouvoirs publics qui 
interviennent notamment dans l’approbation des budgets, la tutelle, la consolidation des 
comptes, l’autorisation ou l’ordonnancement des paiements.

Après la mise en demeure adressée par l’Europe le 24 janvier 2014 pour défaut de 
transposition, la Belgique a adopté le 10 avril 2014 deux lois visant une transposition 
partielle et modifiant les lois budgétaires et comptables du 16 mai 2003 (Communautés et 
Régions) et du 22 mai 2003 (Etat fédéral) qui confient à la Cour des comptes la compétence 
de certifier leurs comptes généraux au plus tard à partir des comptes de l’année budgétaire 
2020. Il est expliqué dans l’exposé des motifs que cette date butoir permet à la Cour des 
comptes de se préparer à cette nouvelle mission et de garantir que les comptes couvriront de 
manière suffisante les périmètres de consolidation respectifs. Le Conseil d’Etat estime que 
cette prolongation est contraire à l’article 15.1. de la directive, qui prévoit une transposition 
au plus tard le 31 décembre 2013.

EVOLUTIONS FUTURES

L’Institut a constaté que dans leurs nouvelles déclarations, les Gouvernements wallon et 
de la Fédération Wallonie-Bruxelles « s’engagent à mettre en place un comité d’audit 
indépendant, un plan d’audit lié à une analyse de risques actualisées [sic] par le 
management via notamment les contrats d’administration, un service commun d’audit 
FWB-SPW et une uniformisation du statut des auditeurs. »

En ce qui concerne la comptabilité des pouvoirs locaux bruxellois, le gouvernement régional 
bruxellois « reverra le règlement général de comptabilité communale et s’attachera à 
rapprocher la comptabilité des CPAS et celle des communes. Une attention particulière 
sera portée aux normes comptables afin de les rendre compatibles aux normes SEC. Dans 
la même logique que celle mise en place au niveau régional, à savoir une optimalisation 
de l’utilisation des moyens budgétaires et une évaluation des financements durables des 
politiques, les communes, les asbl communales et les intercommunales feront l’objet d’un 
soutien à travers un suivi et un contrôle financier renforcés durant cette législature. ».

Le Gouvernement flamand procédera également à l’évaluation et à l’adaptation du décret 
en matière de coopération intercommunale, en concertation avec les communes.
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Il n’est pas de notre propos d’établir une comparaison avec le secteur privé. Le secteur 
public a ses spécificités. Ce caractère propre est reconnu, sur le plan de l’audit et de 
l’information financière, par les International Standards on Auditing (normes ISA).

Tout comme dans le secteur privé, des données fiables forment la base d’une gestion 
responsable. L’Union européenne a délimité les principes d’un reporting financier fiable. 
La Communauté flamande a concrétisé cela au moyen du concept de single audit.

La profession de réviseur d’entreprises est prête à s’organiser pour être en mesure de 
satisfaire à la demande de mener l’audit exigé par la directive ou pour participer étape 
par étape à sa mise en œuvre, par exemple par le biais d’un « quick scan » (la conformité 
(compliance) avec le cadre légal, le contrôle interne (présence de mesures minimales de 
gestion), la cohérence des informations financières générées et l’appréciation du risque 
de fraude).

Une organisation qui fait l’objet d’un contrôle est consciente de la nécessité constante 
de s’améliorer et de gagner en efficacité. Les économies faciliteront les nouveaux 
investissements publics et la mise en place de mesures de croissance. Pensons aux 
générations futures.

Afin de répondre aux attentes légitimes de l’ensemble des parties prenantes au sein d’une 
société moderne concernant la transparence et la fiabilité des informations financières, 
l’Institut espère que les diverses assemblées législatives belges n’attendront pas 2020 
pour soumettre les comptes publics pour la première fois à un audit indépendant réalisé 
conformément aux normes internationales.

ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   117 7/11/14   15:07



ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   118 7/11/14   15:07



Bijlage

Annexe

ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   119 7/11/14   15:07



ICCI 2014-03 - Het Europees Stelsel van de Rekeningen.indd   120 7/11/14   15:07



121

Het Europees Stelsel van Rekeningen (ESR)  2014

B
ij

la
g

e

SINGLE AUDIT VERSLAG VAN DE [BEDRIJFSREVISOR] AAN DE [RAAD 
VAN BESTUUR] VAN DE VLAAMSE RECHTSPERSOON _____________ OVER 
DE JAARLIJKSE ESR-RAPPORTERING BETREFFENDE HET BOEKJAAR 
AFGESLOTEN OP 31 DECEMBER 20__ (art. 9, § 6 van het besluit single audit)

Overeenkomstig artikel 9, § 6 van het besluit van de Vlaamse Regering van 7 september 2012 
betreffende controle en single audit, hebben wij de jaarlijkse ESR-rapportering betreffende 
het boekjaar afgesloten op 31 december 20__ gecontroleerd. De budgettaire rapportering 
is door de [raad van bestuur] van de Vlaamse rechtspersoon _________ opgesteld volgens 
het Europees Stelsel van Rekeningen 1995 (ESR 95)(1), zoals uitgewerkt in de Handleiding 
over de Boekhoudregels, in de versie die van toepassing is op het gecontroleerde boekjaar, 
zoals opgesteld door het Departement Financiën en Begroting, afdeling Jaarrekening 
en Certifiëring, in uitvoering van de principes beschreven in de Europese verordening 
betreffende het Europees Stelsel van nationale en regionale Rekeningen 1995 (ESR 1995) 
en in het Handboek van het Instituut voor de Nationale Rekeningen.

Verslag over de jaarlijkse ESR-rapportering – oordeel zonder voorbehoud

Verantwoordelijkheid van de [raad van bestuur] voor de ESR-rapportering

De [raad van bestuur] is verantwoordelijk voor de opmaak van de budgettaire rapportering 
volgens het rapporteringssjabloon zoals vervat in de Handleiding over de Boekhoudregels, 
eerste versie, opgesteld door het Departement Financiën en Begroting, afdeling Jaar-
rekening en Certifiëring, (“ESR-rapportering”), hierin begrepen de aansluiting van deze 
rapportering met de jaarrekening conform het rekendecreet en de uitvoeringsbesluiten. 
De [raad van bestuur] is tevens verantwoordelijk voor de boekhoudkundige organisatie 
zoals voorgeschreven door het decreet van 8 juli 2011 houdende regeling van de begroting, 
de boekhouding, de toekenning en de controle op de aanwending ervan, en de controle 
door het Rekenhof (“Rekendecreet”) en de uitvoeringsbesluiten. De [raad van bestuur] 
is eveneens verantwoordelijk voor het implementeren van de interne beheersing die het 
bestuursorgaan noodzakelijk acht voor het opstellen van de budgettaire rapportering die 
geen afwijking van materieel belang bevat die het gevolg is van fraude of van fouten.

Verantwoordelijkheid van de [bedrijfsrevisor]

Het is onze verantwoordelijkheid een oordeel over deze ESR-rapportering tot uitdrukking 
te brengen op basis van onze controle. Wij hebben onze controle volgens de internationale 
controlestandaarden (ISA’s) uitgevoerd. [Wij hebben onze controle volgens de door het 
Instituut van de Bedrijfsrevisoren uitgevaardigde algemene controlenormen en –aanbeve-
lingen uitgevoerd.] Die standaarden vereisen dat wij ethische voorschriften naleven alsook 
de audit plannen en uitvoeren teneinde een redelijke mate van zekerheid te verkrijgen 
over de vraag of de ESR-rapportering geen afwijkingen van materieel belang bevat.

(1)	 Op 26 juni 2013 werd de nieuwe ESR-Verordening (“ESR 2010”), opvolger van ESR95, in het 
Publicatieblad van de Europese Unie gepubliceerd. Deze verordening moet door de lidstaten 
vanaf september 2014 worden toegepast voor het opstellen van hun nationale rekeningen. 
Derhalve zal dit vanaf september 2014 overal in het verslag aangepast te worden in “Europees 
Stelsel van Rekeningen 2010 (ESR 2010)”.
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Een controle omvat werkzaamheden ter verkrijging van controle-informatie over 
de in de ESR-rapportering opgenomen bedragen en toelichtingen. De geselecteerde 
werkzaamheden zijn afhankelijk van de beoordeling door de [bedrijfsrevisor], met 
inbegrip van diens inschatting van de risico’s op een afwijking van materieel belang 
in de ESR-rapportering die het gevolg is van fraude of van fouten. Bij het maken van 
die risico-inschatting neemt de [bedrijfsrevisor] de interne beheersing van de entiteit 
in aanmerking die relevant is voor het opstellen door de entiteit van de budgettaire 
rapportering opgesteld in overeenstemming met de ESR-regels, teneinde controlewerk-
zaamheden op te zetten die in de gegeven omstandigheden passend zijn, maar die niet 
gericht zijn op het geven van een oordeel over de effectiviteit van de interne beheersing 
van de entiteit. Een controle omvat tevens het evalueren van de geschiktheid van de 
gebruikte grondslagen voor financiële verslaggeving en van de redelijkheid van de door 
de [raad van bestuur] gemaakte schattingen, alsmede het evalueren van de presentatie 
van de budgettaire rapportering als geheel.

Wij zijn van mening dat de door ons verkregen controle-informatie voldoende en 
geschikt is om daarop ons oordeel te baseren.

Oordeel zonder voorbehoud

Naar ons oordeel is de ESR-rapportering van de Vlaamse rechtspersoon ________ per 
31 december 20__ in alle van materieel belang zijnde opzichten opgesteld in overeen-
stemming met het Europees Systeem van Rekeningen 1995 (ESR 1995), zoals uitgewerkt 
in de Handleiding over de Boekhoudregels, in de versie die van toepassing is op het 
gecontroleerde boekjaar, zoals opgesteld door het Departement Financiën en Begroting, 
afdeling Jaarrekening en Certifiëring, in uitvoering van de principes beschreven in 
de Europese verordening betreffende het Europees Stelsel van nationale en regionale 
Rekeningen 1995 (ESR 1995) en in het Handboek van het Instituut voor de Nationale 
Rekeningen. Deze ESR-rapportering sluit op consequente wijze aan bij de andere 
elementen van de jaarrekening conform het rekendecreet en de uitvoeringsbesluiten.

Overige aangelegenheid

De Vlaamse rechtspersoon ________ heeft tevens een jaarrekening conform het 
rekendecreet en de uitvoeringsbesluiten opgesteld voor het boekjaar afgesloten op 
31 december 20__, waarover wij in het eerste deel van deze bundel een afzonderlijk 
verslag hebben uitgebracht aan de [raad van bestuur] van de Vlaamse rechtspersoon 
____ d.d. __ _____ 20__.

Plaats, datum en handtekening

Kantoor XYZ

Bedrijfsrevisor

Vertegenwoordigd door

Naam

Bedrijfsrevisor
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