HOOFDSTUK 1

Voorspel onder koning Willem 1

Alle inrigtingen in eene burgerlijke maatschappij
het zij groote of kleine, het zij die monarchaal of
republikeinsch bestuurd wordt, moeten uitlopen
tot bevordering van heil, welvaart en genoegens
onder alle leden. Zij mogen nimmer strekken tot
bevoordeeling of bevrijding van lasten van eenige
bijzondere klasse, of van bijzonder bezwaar voor
anderen.

LJ.A. Gogel, Memorién en correspondentién

Aan hetbegin van de negentiende eeuw was het met de financi¢le situatie van
de Nederlandse staat slecht gesteld. De erfenis uit het gewestelijk verleden
bestond uit een torenhoge staatsschuld, een versnipperd belastingstelsel dat
onvoldoende opbracht, handelsproblemen en grote verdeeldheid over de
oplossingen. Wel zouden deze grote financiéle problemen de aandacht voor
de inrichting van de staatsfinancién sterk stimuleren. Maar voor het zover
was gingen de financién onder leiding van koning Willem 1 door een diep
dal.

Financién onder Willem 1

Door de oorlog tegen Frankrijk en de Franse inlijving was er veel van
de staatskas gevraagd: in 1788 bedroeg de staatsschuld 4 miljoen, in 1807
zou het bedrag van 1 miljard worden overschreden en in 1810 was de schuld
opgelopen tot 1,8 miljard gulden. De rente steeg navenant en de economische
situatie was dusdanig slecht dat die niet eenvoudig af te lossen was. De
belastingopbrengsten van de staat daalden tijdens de Franse inlijving: het
stelsel werd tijdelijk aan dat van Frankrijk aangepast, en daar waren de
heffingen minder hoog. Tevens gaf het Franse stelsel meer ruimte aan de
gemeenten, en zo stegen de plaatselijke belastingen al snel.

In het eerste kwart van de negentiende eeuw herstelde de economische
situatie zich nauwelijks. De scheepshandel werd ernstig gehinderd door
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de blokkade die Frankrijk en Groot-Brittannié hadden opgeworpen, zodat
Nederland als handelsnatie nauwelijks meer meetelde. Daarnaast ontwik-
kelden andere landen zich op industrieel gebied, terwijl de Noordelijke
Nederlanden nagenoeg geen aansluiting met de beginnende industrialisatie
kregen. Het economisch leven bestond vooral uit kleinbedrijf in de nijver-
heid en de agrarische sector was veelal gericht op eigen behoeften. De bevol-
king leidde een leven waarbij ze zich meestentijds net kon redden. Wanneer
de omstandigheden slecht waren door het weer of ziekten, kon armoede een-
voudig toeslaan, Zo werd in 1817 de helft van de Leidse bevolking bedeeld.!
Deze weinig bemoedigende omstandigheden leidden tot omschrijvingen
van de Noordelijke Nederlanden als ‘een wat vermoeide natie van conser-
vatieve kooplieden, bezadigde renteniers en een grote massa paupers’.2

De beoogde hervorming van de belastingen, waardoor het stelsel een
beter geheel zou vormen en minder op de armste klassen zou drukken, was
niet eenvoudig te realiseren. Weliswaar werd er in 1799 een uniformerend
plan voor een algemeen belastingstelsel aan het Wetgevend Lichaam aan-
geboden, dat vervolgens in 1801 door beide Kamers aanvaard werd, maar
de politieke verwikkelingen in hetzelfde jaar herstelden de financiéle auto-
nomie van de gewesten. In 1805 trad een nieuwe grondwet in werking, die
het beginsel van de eenheidsstaat terugbracht. Isadc Jan Alexander Gogel
werd een jaar later minister van Financién, nadat hij reeds het ‘agentschap’
bezet had en de secretaris van staat voor de Financién was geweest.? Hij had
grootse plannen met de belastingen en ontwierp een stelsel dat veel meer
een eenheid was dan het stelsel uit vroeger jaren.

Het stelsel van Gogel bestond uit heffingen die direct of indirect geheven
werden. Voornaamste directe belastingen waren de grondbelasting (ver-
ponding), een personele belasting en het patentrecht. De grondbelasting
vloeide voort uit het grondbezit en speelde een belangrijke rol in de land-
provincies. De personele belasting was een heffing op dienstpersoneel en de
huur of huurwaarde van de woning. Per woning werd een jaarlijkse heffing
berekend.s Tevens bestonden heffingen op paarden en het aantal deuren,
ramen en schoorstenen. De derde belangrijke directe belasting ten slotte,
het patentrecht, was een heffing op het uitoefenen van een bedrijf of beroep.
In tijden van nood kon het rijk teruggrijpen op ‘buitengewone heffingen’:
veelal een eenmalige directe heffing op welstand of inkomen van de meest
vermogende burgers. Tevens konden heffingen verhoogd worden met zoge-
noemde ‘opcenten’. De indirecte belastingen bestonden vooral uit accijnzen
op levensmiddelen en diverse rechten en tollen. Behalve deze rijksbelastin-
gen konden provincies en gemeenten heffingen opleggen. Zij legden aparte
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heffingen op en mochten ten bate van de eigen kas de rijksbelastingen ook
weer verhogen met opcenten. Daarbij namen de gemeentelijke belastingen
de belangrijkste plaats in. En ook de gemeenten konden in tijden van nood
extra fiscale maatregelen nemen, zoals het instellen van een ‘armentax’

Het stelsel van Gogel bracht meer eenheid en legde een fiscale basis
waar de Nederlandse overheid een tijd mee vooruit kon. Ook lukte het
Gogel de inningskosten te verminderen en de opbrengsten te verhogen. Er
kleefden echter zeker ook nadelen aan. Gedreven door geldgebrek bleef de
staat de eerste levensbehoeften zwaar belasten en de accijnzen drukten vaak
hevig op de armere bevolking. ‘Redelijke’ heffingen op goederen konden
oplopen tot grote hoogte. En ook al werd er meer rekening gehouden met
draagkracht, er bleef een aanzienlijke ongelijkheid bestaan in belastingdruk
voor min- en meervermogenden en tussen de armere landgewesten en de
rijkere kustprovincies.s

De koopman-koning en de schuld

Willem 1 werd koning van een land met 5 miljoen inwoners: 2 miljoen
in het Noorden, 3 miljoen in het Zuiden. Het land was belast met een
staatsschuld die nauwelijks af te lossen viel. Alleen de rente lag al rond de 40
miljoen gulden per jaar en maakte het grootste deel van de begroting uit.
Aan belastingen werd ongeveer 50 miljoen geind en een verhoging van die
belastingen was moeilijk, daar zij in verhouding met bijvoorbeeld Frankrijk
al hoog waren.” Men sprak dan ook van een financiéle noodsituatie.?

Koning Willem 1 liet het er evenwel niet bij zitten en toog voortvarend
aan het werk. Kenmerk van zijn beleid zou een actief, rationeel ingrijpen
in de maatschappij worden. Zijn grote daadkracht sprak duidelijk uit alle
bepalingen en Koninklijke Besluiten. Wel had de koning er in het begin
moeite mee zijn financiéle politiek te bepalen, en de begrotingen, die vanaf
1816 de uitgaven én de middelen omvatte, wijzigden tot ongeveer 1821 vaak.?
De intentie van de koning was de begroting telkens sluitend te maken, maar
dit lukte meestal niet.!0 De staatsschuld bleef stijgen en de overheidsfinanci-
en dreigden telkens onoverzichtelijker te worden.

Om een betere greep op de geldstromen te krijgen, richtte de koning in
1814 De Nederlandsche Bank op. Ook startte hij grootschalige investeringen
om de industriéle en infrastructurele ontwikkeling van de Nederlanden te
stimuleren en de economische structuur te moderniseren. De resultaten
waren wisselend en de gehoopte economische opbloei bleef grotendeels uit,
terwijl de dreiging van een staatsbankroet voort bleef duren. Dit baarde ve-



18 OMWILLE DER BILLIJKHEID

len, en niet in de minste plaats de kapitaalbezitters, grote zorgen. De hogere
klassen maakten zich ondertussen zorgen over de verpaupering en groot-
schalige werkloosheid, waardoor volgens hen de bevolking verkommerde
en de futloosheid toenam.!!

Ondanks de bezorgdheid over de malaise in de maatschappij en de schat-
kist bleef koning Willem 1 volharden in zijn actieve zoektocht naar de juiste
weg om de conjunctuur te laten opleven. Er werden verschillende tariefwet-
gevingen ingesteld die het midden hielden tussen vrijhandel, wat door het
Noorden werd gewenst om de handel te laten opleven, en protectie, waar het
Zuiden met zijn jonge, zich ontwikkelende industrie, op aandrong. Er werd
een Fonds van Nationale Nijverheid opgericht, dat exportpremies uitkeerde
om de industrie te bevorderen. Daarnaast werd in 1822 een industriebank
opgericht die krediet verschafte aan mijnen en fabrieken: de Algemeene
Nederlandsche Maatschappij ter Begunstiging van de Volksvlijt. En ook
de oprichting van de Nederlandsche Handelmaatschappij in 1824, in eerste
instantie bedoeld voor de nationale handel, landbouw en industrie, maar
al snel alleen voor de handel met Nederlandsch-Indié gebruikt, had plaats
én werd een groot succes. Daarnaast zette de koning zich in voor een grote
uitbreiding van het kanalennetwerk, terwijl aan het eind van zijn regeerpe-
riode ook de spoorwegen nog een rol zouden gaan spelen. Zo werd Willem 1
de drijvende kracht achter de infrastructurele en economische inrichting in
Nederland, wat hem de bijnaam bezorgde van ‘koopman-koning’

Maar het probleem van de enorme nationale schuld duurde intussen
voort. De groei van de tekorten moest een halt worden toegeroepen en ze
moesten (gedeeltelijk) worden afbetaald om de rentelasten niet telkens te
laten stijgen. De inkomsten waren echter niet toereikend om alle plannen
van de koning uit te voeren, laat staan om de schulden af te lossen. Tijdens de
Franse inlijving had men deze problemen opgelost door eenvoudigweg niet
meer alle rente, maar slechts een derde deel uit te betalen. Ook voor Willem 1
leek deze tiércering bijkans de enige oplossing. Toch besloot hij er niet toe;
blijkbaar was hij politiek te afhankelijk van de groep kapitaalbezitters die
de leningen aan de staat verstrekt hadden en aan wie dus de rente betaald
moest worden. Hij vond een oplossing in een halfslachtige regeling waarbij
de houders van staatspapieren een schadevergoeding kregen in de vorm van
uitgestelde schuld: een schuld die voorlopig geen rente droeg en waarop in
de toekomst aanspraak zou kunnen worden gemaakt. Door een jaarlijkse
loting werd van alle schuld telkens 4 miljoen tot ‘Nederlandsche Werkelijke
Schuld’ benoemd: daar werd dat jaar wél rente over betaald. Om deze
procedure te regelen werd in 1814 de Amortisatie-Kas opgericht. Veel zoden
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zou deze overheveling van schulden overigens niet aan de dijk zetten, want
het zou op deze manier nog 250 jaar duren voor de gehele vitgestelde schuld
afbetaald zou zijn.2

Ondanks de pogingen de rente te betalen en de schuld af te lossen, werd
telkens opnieuw meer schuld gemaakt. Om deze ontwikkeling tegen te gaan
richtte Willem 1 in 1815 het Syndicaat der Nederlanden op, dat nieuwe le-
ningen regelde. De ondoorzichtigheid van dit Syndicaat ontlokte kritiek uit
de Eerste en Tweede Kamer, en de koning moest een andere uitweg zoeken.
Naast voornoemde instellingen ter bevordering van de handel en industrie
richtte hij in 1822 het Amortisatie-Syndicaat op, door de Amortisatie-Kas
en het Syndicaat der Nederlanden samen te voegen. Hiermee schiep de
koning een uitgelezen mogelijkheid om, zonder bemoeienis van de Staten-
Generaal, aan krediet te komen en eigenhandig de financién te regelen. Naast
het Syndicaat had Willem 1 toegang tot een verbazend aantal fondsen, ban-
ken, potjes en kassen. Dit ondoorzichtige geheel werd uiteindelijk — met
opzet - slechts door de koning begrepen. Veel van de vernieuwingen die hij
wilde doorvoeren, waren niet in het belang van de oude behoudende elite.
Met zijn zeer persoonlijke financiéle politick omzeilde Willem 1 de strijd
om de financiéle zeggenschap met het parlement en de ‘haute finance’, de
groep die jarenlang de grootste stem had gehad in financiéle beslissingen.'s

De invloed van de Staten-Generaal op de financién werd steeds sterker
teruggedrongen, want besloten werd dat het Syndicaat slechts eenmaal in
de tien jaar financiéle informatie aan de Kamers zou verstrekken. Welis-
waar moest het jaarlijks een overzicht aan de Kamers presenteren met de
resultaten van de ingekochte, afgeloste oude staatsschuld, maar die kon ver-
volgens weer opnieuw op de markt gebracht worden, waardoor de schuld
niet werkelijk daalde.

De delging van de schulden verliep, ondanks alle maatregelen, tot mid-
den jaren veertig zeer moeizaam. Pogingen om zogenoemde conversies door
te voeren, waarbij de rente over de leningen omgezet werd in lagere renteta-
rieven, mislukten. Om de koning toch aan geld te helpen ging het Syndicaat
over tot het uitschrijven van nieuwe leningen, de verkoop van koninklijke
domeinen waarover het Syndicaat het beheer voerde, en effectenmanipula-
ties. In 1823, bijvoorbeeld, schreef het een nieuwe lening uit van 8o miljoen
gulden. Deze werd goedgekeurd door het parlement en volgetekend, wat
erop wees dat er, ondanks de hoge schuldenlast, toch nog vertrouwen be-
stond in ’s lands financién en het beheer. Ook bleek er nog 80 miljoen
gulden te vinden in het land. Zo’n stunt lukte evenwel niet nog een keer.!4
Kleinere leningen hadden wel doorgang (bijvoorbeeld in 1830 een van 14
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miljoen en in 1831 een van 42 miljoen gulden), waarbij de koning vaak met
privé-kapitaal meedeed. Met het geld van de grote lening werd onder meer
een deel van de uitgestelde schuld ingekocht; er werden kanalen aangelegd;
de nijverheid werd bevorderd; de kosten die door grote overstromingen in
1825 waren ontstaan werden betaald en de oorlog op Java (van 1825 tot 1830)
werd gesteund.

De kolonién — vooral Nederlands-Indié — kwamen mede door de fi-
nanciéle nood in het moederland onder de aandacht van Willem 1. In 1816
kwam Indié na een Britse periode weer onder Nederlands bestuur. De han-
del was echter nog voor een groot deel in Britse handen. Tevens kostte de
Java-oorlog veel geld en doden. Daarnaast had Nederland een vernieuwd,
kostbaar bestuursapparaat geinstalleerd dat niet gefinancierd kon worden
door Indié zelf. Tussen 1817 en 1829 leverden de handel met en het beheer
van Indié een tekort op van ongeveer 40 miljoen gulden.’s Om deze ontwik-
keling te keren was door de Nederlandsche Handelmaatschappij de handel
tussen Indi¢ en Nederland geintensiveerd. Hierbij werd veel textiel naar
Indié geéxporteerd en werden diverse tropische producten — onder meer
koffie, kruiden en specerijen — uit Indié geimporteerd. Maar de textielex-
port liep zoveel beter dan de import van tropische producten dat Indié
Nederland veel geld schuldig werd. De gouverneur-generaal Johannes van
den Bosch stelde Willem 1 eind jaren twintig voor om, in plaats van de
gevoerde liberale vrijhandelspolitiek, een zogenoemd cultuurstelsel in te
voeren. Hiermee werd teruggegrepen op de politiek van de voc en werd de
bevolking gedwongen meer commercieel aantrekkelijke producten te ver-
bouwen. Behalve het handelsvoordeel voor Nederland hoopte men dat door
deze impuls de Indische bevolking meer Nederlandse katoen zou kopen, dat
ze een beter contact met het Nederlands bestuur zou krijgen en dat ze zich
minder opstandig zou opstellen. Aldus werd vanaf 1830 het cultuurstelsel
ingevoerd, waarbij koffie, rietsuiker en indigo de hoofdmoot vormde van
exportproducten. Het gouvernement kocht deze producten zo goedkoop
mogelijk in en verkocht ze weer met zoveel mogelijk winst door.!¢

De instelling van het cultuurstelsel zorgde voor de redding van de Ne-
derlandse overheidsfinancién, daar het de jaarlijkse batige sloten opleverde:
de overschotten op de Nederlandse begroting door de opbrengsten van
de Indische cultuurproducten. Al in 1834 bracht het stelsel jaarlijks onge-
veer 3 miljoen gulden op.”” Het garandeerde een jarenlange stroom van
vele miljoenen guldens in de schatkist en redde Nederland feitelijk van een
bankroet. Dit bleef overigens onzichtbaar voor het parlement en de Ne-
derlandse bevolking, daar Indié onder direct beheer van de koning viel.
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Alleen hij kende de exacte opbrengsten, en hij kon er naar eigen goeddun-
ken zaken mee financieren. Pas met de grondwetsherziening in 1848 kreeg
het parlement inzicht in en zeggenschap over het beheer der koloniale geld-
middelen, hoewel ook toen de koning het opperbestuur behield. Tot die tijd
was het voor de volksvertegenwoordiging onduidelijk hoeveel de kolonién
voor Nederland opleverden en waar dat geld voor gebruikt werd.

Ondertussen trad de Nederlandsche Handelmaatschappij, die het alleen-
recht had op de handel van en naar Indié, steeds meer op als staatsbankier.
Ze verstrekte de staat telkens grotere voorschotten door te anticiperen op
de verwachte opbrengsten van de cultuurgoederen. Ook deze transacties
bleven voor de volksvertegenwoordiging geheim; slechts Willem 1 en zijn
naaste medewerkers hadden er weet van. En ook zij verloren meer en meer
de greep op het geheel. Langzamerhand liepen alle financiéle overheidsacties
door elkaar.

Intussen hadden Willem 1 en het ministerie van Financién gepoogd enige
structuur te scheppen en voor meer staatsinkomsten te zorgen, zonder al te
grote onrust te veroorzaken. Ze probeerden een bevredigend belastingstel-
sel voor het Noorden én het Zuiden te ontwerpen en in te voeren. Daarbij
werd voortgeborduurd op het stelsel van 1805 van Gogel en de verande-
ringen waren niet bijzonder ingrijpend. Een aantal directe belastingen op
blijken van welstand werd samengevoegd en onder de personele belasting
geschaard, en het patentrecht werd belangrijk uitgebreid. Het aantal ac-
cijnzen verkleinde, maar de resterende accijnzen bleven zwaar op de eerste
levensbehoeften drukken en de plaatselijke opcenten, die de druk belangrijk
verzwaarden, bleven ook bestaan. Dit nieuwe stelsel, de ‘wet van beginse-
len’, werd ontworpen door Jean Henri Appelius, hoog ambtenaar aan het
departement van Financién en later minister van Financién, met Gogel op
de achtergrond. Gogel wilde, als rechtgeaard republikein, niet dienen onder
een koning, maar hij bleef betrokken bij fiscale hervormingsplannen.

Deze beginselenwet werd in 1821 door een krappe meerderheid in het
parlement goedgekeurd. Er bestonden vooral in de Zuidelijke Nederlanden
veel bezwaren tegen: daar gaf men de voorkeur aan een belastingheffing
die de zich ontwikkelende industrie beschermde, met hoge tarieven en
belastingen op luxegoederen. De noordelijke wensen, die uiteindelijk de
doorslag gaven bij het nieuwe stelsel, waren hieraan tegengesteld. Hier
werd belastingheffing die de handel bevorderde geprefereerd, met lage
invoerrechten en belasting op eerste levensbehoeften. Het zegevieren van
de noordelijke denkbeelden maakte dat in het Zuiden de wrevel over ‘die
Hollandse overmacht’ steeds groter werd.



















