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Markt en Overheid zijn Institutionele Arrangementen

Steeds vaker horen wij de grootst mogelijke onzin verkondigd worden over de verhouding tussen overheid en markt, niet alleen in de (economische) wetenschap maar vooral ook in de politieke wereld van de beleidsmakers. Dat is des te tragischer naarmate er meer privatiserings- en marktwerkingoperaties worden ondernomen en naarmate daarin steeds weer problemen optreden, die de tegenstanders van marktwerking (soms echter maar vaker vermeende!) argumenten in handen spelen om een en ander terug te draaien. Of het nu gaat om marktwerking in het onderwijs, de sociale zekerheid of de gezondheidszorg, of het nu gaat om privatisering van de spoorwegen, gas, water en elektriciteit of om de verzelfstandiging van de Informatiebeheergroep en de Immigratie- en Naturalisatiedienst, en of het nu gaat om UMTS- en andere veilingen, cliëntgebonden budgetten of vouchersystemen, het is hard nodig om de zin van de onzin te kunnen onderscheiden.

De hamvraag is steeds hoe wij publieke voorzieningen efficiënter kunnen laten werken en hoe wij de zeggenschap erover weer terug kunnen geven aan de burgers, voor wie zij toch zijn bedoeld. Dat is ook waar het om hoort te draaien bij het ‘borgen van het publieke belang’ (naar het gelijknamige WRR-rapport uit 2000). Voor beide doelstellingen is het nodig, dat verzelfstandigde instellingen en geprivatiseerde bedrijven in een concurrerende omgeving opereren. Dat geeft de burgers immers echte keuzevrijheid, maar dat wordt in het privatiseringsdebat helaas te weinig begrepen. “Ook de WRR snapt er helemaal niets van” (letterlijk citaat van de macro-econoom Sweder van Wijnbergen in NRC van 3 juni 2000 bij het bovengenoemde WRR-rapport, dat is geschreven door de socioloog W. Derksen, hoogleraar Bestuurskunde in Rotterdam). Het probleem is immers niet zozeer dat er niet zou worden nagedacht over de vraag hoe het publiek belang te waarborgen, maar dat er niet wordt nagedacht over wat dat publiek belang nu eigenlijk ís. Er is echter geen garantie dat economen het beter doen, getuige de vinnige discussie die vorig voorjaar in de Volkskrant werd gevoerd tussen Kalshoven en Kalma over ‘overheid en markt’. Ook de actievoerders tegen ‘de uitverkoop van de beschaving’ (Klamer, toch ook econoom maar door Jan Blokker een ‘economisch dwaallicht’ (sic!) genoemd, en anderen) in hetzelfde voorjaar van 2001 maken de fout om privatiseringsproblemen te wijten aan te veel markt, in plaats van aan te weinig markt of aan een verkeerde markt. 

Probleem is dat de werkelijkheid al lang niet meer kan worden gevangen met de modeleenvoud van slechts twee institutionele arrangementen, overheid óf markt. Degenen die dat wel mogelijk achten of er zelfs naar terug verlangen, zijn ongeneeslijke romantici. Zij willen terug naar een wereld die nooit heeft bestaan, hooguit alleen in de boekjes en voor wie die goed leest zelfs daarin niet. Daar komt nog bij dat zelfs in de economische wetenschap geen uitgebalanceerde privatiseringstheorie is ontwikkeld, die handreikingen kan bieden voor het privatiseringsbeleid in de praktijk. Dat is ook opgemerkt door de al genoemde Sweder van Wijnbergen in zijn afscheidscolumn in het NRC bij zijn vertrek als topambtenaar bij Economische Zaken. Niettemin zijn er wel bouwstenen voor zo’n instrumentele theorie voorhanden. Zo heeft Van Wijnbergen een analyseschema voor privatisering van netwerksectoren in hetzelfde NRC gepresenteerd. De bouwstenen voor zo’n instrumentele privatiseringstheorie heb ik op een rij proberen te zetten in een artikel in Bestuurswetenschappen van oktober 2001, waarnaar hier kortheidshalve zij verwezen.

Houd de Doeleinden en Instrumenten van Economische Politiek uit Elkaar!

Nederlands beroemdste welvaartseconoom Pieter Hennipman zei het al in 1945 in zijn proefschrift ‘Economisch Motief en Economisch Principe’: er zijn geen economische doeleinden (ofwel: géén economisch motief), er zijn alleen economische middelen die schaars en alternatief aanwendbaar zijn (ofwel: wél economisch principe). Zíjn leerlingen en míjn leermeesters Hans van den Doel en Dik Wolfson zeiden het hem als volgt na. Doeleinden en instrumenten van economische politiek zijn twee geheel verschillende zaken die analytisch-wetenschapplijk uit elkaar moeten worden gehaald, maar ideologisch-beleidsmatig helaas al te vaak met elkaar worden verward. Maatschappelijke doelstellingen kunnen links of rechts zijn, liberaal of socialistisch, conservatief of progressief, maar altijd politiek bepaald. In het politieke proces worden zij democratisch vastgesteld en kunnen zij in een zogeheten ‘maatschappelijke welvaartsfunctie’ worden uitgedrukt. De daarin opgenomen parameters geven bijvoorbeeld de ruilvoet weer tussen de doelstellingen van allocatieve efficiëntie (maximalisatie van de collectieve welvaart) en van verdelende rechtvaardigheid (verdeling van de collectieve welvaart), die door politieke partijen en in het overheidsbeleid feitelijk wordt gehanteerd.

Overheidsarrangementen en marktmechanismen, met alles wat daartussenin zit en in alle mogelijke combinaties, zijn vervolgens de technische instrumenten van economische politiek die uitsluitend moeten worden beoordeeld op hun consequenties voor de effectiviteit (werkt het?) en efficiëntie (tegen de minste kosten?), waarmee de doelstellingen van economische politiek worden gerealiseerd. Niet eventuele ideologische voorkeuren voor markt versus overheid dienen de keuze voor het optimale institutionele arrangement te bepalen, maar hun technische bijdrage aan het bereiken van de maatschappelijke welvaartsfunctie. In deze benadering is dus geen plaats voor blind marktfetisjisme en evenmin voor eenzijdig étatisme. Liberalen zouden alleen van de markt moeten houden voor zover die bijdraagt aan de maximalisatie van de maatschappelijke welvaartsfunctie. Socialisten zouden alleen van de overheid moeten houden voor zover die dat hetzelfde doet. Niet minder maar ook niet meer! Dit is ook het uitgangspunt van mijn Maastrichtse oratie over het falen van overheidsbeleid uit 2000. 

Maar Hoe dan Verder?

Hoe moet een instrumentele privatiseringsaanpak dan verder gaan? Om te beginnen moet worden onderkend dat zowel marktwerking als overheidsvoorziening in de levering van goederen en diensten allebei kunnen falen. Dit is vooral afhankelijk van de technische kenmerken van aan de ene kant het productieproces en aan de andere kant de goederen en diensten waar het om gaat. Dat betekent dat van geval tot geval marktwerking en marktfalen (collectieve goederen, schaalvoordelen en natuurlijke monopolies, externe effecten, informatieasymmetrie), alsmede overheidsvoorziening en overheidsfalen (doelverschuiving, interne effecten, bureaucratische machtsposities en nieuwe ongelijkheden) moeten worden onderzocht.

Bestrijding van overheidsfalen kan ter hand worden genomen door verschillende vormen van concurrentie. Daarbij moet zorgvuldig worden onderscheiden tussen concurrentie op en concurrentie om, vooral als het gaat om technische netwerksectoren (bijvoorbeeld spoorwegen, draadtelefonie, gas, water en elektriciteit). In beide gevallen is aandacht nodig voor de cruciale rol van mededingingspolitiek, marktmeesters en toezichthouders (zoals NMa, DTe, AFM, PVK en OPTA) en van beleidsnetwerk- en ketenbesturing.

De economische theorie levert wel degelijk een analytische gereedschapskist op om zin en onzin in het debat over overheid versus markt van elkaar te onderscheiden. Op basis daarvan kan ook een (meer procedureel en procesmatig) plan van aanpak van privatisering worden ontwikkeld. Daarmee kan de gang van zaken van een concreet privatiseringstraject worden geanalyseerd (zowel feitelijk, dus ex post, als voorgenomen, dus ex ante). Bovendien kunnen zo zwakke plekken, leemten en lacunes en foute beslissingen in het traject worden opgespoord. Op basis daarvan kunnen weer concrete beleidsaanbevelingen worden geformuleerd.

Markt en overheid zijn institutionele arrangementen om maatschappelijke problemen op te lossen, niet minder maar zeker ook niet meer. Een sterke markt maakt de overheid niet overbodig, maar vereist juist een sterke overheid. Hier ligt nog een heel onderzoeksterrein braak voor de kritische en onafhankelijke universitaire (economische en juridische) wetenschap. Aan het werk dus!
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