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Zorgen voor een 

marl{t met iets 

meermoraal 

R.H.J .M. GRADUS 

De politiek-maatschappelijke houding ten opzichte van marktwerking veran­

dert door de jaren been. De econoom Adam Smith was er enkele eeuwen gele­

den groat voorstander van. De kwalijke kanten van de latere industriele revo­

lutie riep echter een aantal tegenreacties op. Zo was er ook in de jaren tachtig 

eveneens relatief meer animo voor marktwerking dan vandaag de dag. 

Dankzij moderne ontwikkelingen in de economische wetenschap kunnen 

negatieve effecten van dit systeem echter steeds beter worden beheerst. Er zou 

daarom meer ruimte moeten komen voor een gereguleerde vorm van marl<t­

werking en privatisering. 

In de actuele politiek-maatschappelijke discussie laat men zich kritischer uit 

over marktwerking en privatisering dan in de jaren tachtig. Toen werden markt­

werking en privatisering beschouwd als een panacee om de vastgelopen verzor­

gingsstaat vlot te trekken en de efficiency van de overheidssector te vergroten. 

Ook door christen-democraten werd dit gedachtegoed met overtuigingskracht 

uitgedragen. Zo gaf CDA-staatssecretaris Van Rooy en niet haar liberate voorgan­

gers Bolkestein en Evenhuis het startsein om de oude Mededingingswet. die 

vooral kenmerken had van de overlegeconomie. in overeenstemming te brengen 

met meer liberate uitgangspunten. Ook de verkiezingsprogramma's '89-'94 van 

de grate politieke partijen zijn in belangrijke mate doorspekt van dit gedachte­

goed. Sommigen zoals bijvoorbeeld In 't Veld gingen zelfs zo ver, dat zij een 

ondernemende overheid bepleitten. Doordat de overheid commerciele activitei­

ten deed, kon de tucht van de markt ook binnen de publieke sector gelntrodu­

ceerd worden. De aldus af te dwingen bedrijfsmatige attitude, zo is althans de 

gedachte, heeft een goede uitwerking op de vervulling van de publieke taak. 

Het huidige gesternte lijkt marktwerking en privatisering echter minder gunstig 

gezind. Reeds eerder plaatsten PvdA-ideologen als Kalma en Woltgens kantteke­

ningen bij het beleid van marktwerking. Ook in CDA-kringen zijn kritische gelui­

den hoorbaar. Balkenende vraagt in deze discussie aandacht voor het gevaar dat 

'het algemeen belang overwoekerd dreigt te raken door particuliere, primair op 



rendementseisen gerichte motieven' .1 Opmerkelijk is dat zelfs onlangs de libera­

len Groenveld en Van Schie van de Teldersstichting de gevaren schetsten van een 

commercialisering van het onderwijs.' Ook het tweede paarse kabinet slaat een 

andere toonhoogte aan en streeft naar evenwicht tussen economische dynamiek 

en zorg voor kwetsbare groepen. Tevens wordt met meer terughoudendheid te­

gen commercialisering van overheidstaken aangekeken. Het laatste verkiezings­

programma van het CDA vraagt om een opwaardering van het publieke ambt en 

stelt dat 'politieke en ambtelijke (rol-)opvattingen over een 'ondernemende over­

heid', ontleend aan het bedrijfsleven, daar niet bij passen'. 

Op zich is deze veranderende attitude ten opzichte van de rol van marktwerking 

en privatisering niet zo vreemd als we de geschiedenis beschouwen. Tegenover 

het geloof in de markt in het begin van de negentiende eeuw staan het pessimis­

me en de oproep tot concurrentieregulering in het interbellum van dcze eeuw. 

Toch zouden we de huidige discussie te kort doen door deze te kenschetsen als 

een puur dialectische reactie. Interessant is om meer gebruik te maken van 

moderne ontwikkelingen in de economische wetenschap, die een steeds beter 

inzicht geven in de werking van markten en aangeven hoe minder gewenste 

neveneffecten kunnen worden afgezwakt. In dit artikel zal ik pleiten voor een 

gereguleerde vorm van marktwerking en privatisering. 

Marktwerking door de eeuwen heen 

Door de eeuwen heen heeft zich een boeiend debat over het nut en de noodzaak 

van een markteconomie voorgedaan. Laten we de belangrijkste momenten schet­

sen. Het verlichtingsdenken van economen uit de 18e eeuw bevorderde een posi­

tieve visie op concurrentie. Wijs geworden door de mercantilistische samenle­

ving, die de vorming van staatsinterventies (bijvoorbeeld op de handel met Oost) 

aanmoedigde, bestempelden klassieke economen als Adam Smith de markteco­

nomie als de gewenste orde, waarin economische subjecten gedreven door eigen­

belang zonder het te beseffen tevens het algemeen belang bevorderen (doordat 

ze bijvoorbeeld nieuwe producten in de markt zetten en de arbeidsverdeling sti­

muleren). 

De tamelijk 'ongebreidelde' werking van markten in het begin van de negentien­

de eeuw leidde tot de industriele revolutie maar toonde ook de kwalijke kanten 

van het kapitalisme (monopolies, kinderarbeid, slechte werkomstandigheden). 

Dit leidde tot een tweetal reacties. In de marxistische gedachtenwereld werd 

socialisatie van de productiemiddelen als oplossing gezien om deze uitbuiting te 

voorkomen, terwijl in de neoklassieke gedachtewereld werd nagedacht hoe 

markten beter kunnen werken. Met de scherpte van het neoklassieke denkraam 

werd het mogelijk om te begrijpen wanneer markten wel en niet werken en 
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deden begrippen als 'een natuurlijk 111onopolie' hun intrecle. In de Vercnigclc 

Staten were\ in 1896 de Sherman-act ge!ntrocluceercl, die het mogelijk 111aakte 

een anti-monopoliebeleicl te voeren, terwijl in Nederland het Kinclerwetje van 

VanHouten were\ ge!ntrocluceercl. Overigens speelcle in Nederland de christelijke­

sociale leer een belangrijke rol om de kloof te overbruggen tussen het klassieke 

liberalis111e en het co111promisloze marxisme. In een encycliek als Rerum Novarwn 

( 1891) en door de christelijk-sociale congressen were\ en voorstellen aangeclragen 

0111 de scherpe kantjes van 111arktwcrking te eli111incren.' 

In bet interbellum was de cliepe economische crisis er verantwoorclelijk voor c\at 

marktwerking een verclere terugslag kreeg. De crisis leiclcle tot een nog naclruk­

kelijker rol voor de overheicl in de econo111ie, bijvoorbeelcl door overheiclsinveste­

ringen (New Deal in de Vcrenigdc Staten en de Afsluitdijk in Nedcrlancl). De ru!­

neuze concurrentie in die tijcl had tot gevolg clat prijs- en capaciteitsmaatregelen 

nooclzakelijk waren. Ook een orcleningswet als de Winkelsluitingswet ( 1931) 

vinclt haar oorsprong in die tijd. 

Ook na de Tweecle Werelcloorlog vormcle een cliep ingrijpen in het economisch 

verkeer het aangewezen recept om de herstelpolitiek inhoucl te geven. Pas eincl 

jaren zestig maakten spanningen op cle arbeicls111arkt een geleicle loon- en prijs­

politiek illusoir. De oliecrises in de jaren zeventig lieten de verzorgingsstaat uit 

haar voegen barsten en begin jaren tachtig werclen een terugtreclencle overheicl, 

eigen verantwoorclelijkheicl en 111arktwerking de gevleugelcle begrippen. In de 

economische wetenschap 111aakte het planmatig denken (Tinbergenj plaats voor 

cle aanbocleconomie, die het geloof in de markt deed herleven. Amerikaanse em­

nomen als Stigler en Buchanan vroegen naclrukkelijk aandacht voor overheic\sfa­

len. Zij pleitten voor marktwerking, omdat cleze ordeningswijze wel in staat zou 

zijn 0111 in te spelen op consumentenvoorkeuren. Overigens cluurcle het in 

Nederland tot eind jaren tachtig, voorclat deze geclachten ook in de economische 

wetenschap cloorklinken.4 Er zijn echter ook andere geluiclen. De politiek-eco­

noom Gailbraith waarschuwcle voor een cloorgeschoten geloof in de markt en 

stelcle clat een oligopolistische structuur eercler regel clan uitzonclering is. 

Hoe perfect is een markteconomie? 

Na cle ineenstorting van het !Jzeren Gordijn ontstoncl het uitgesproken beelcl dat 

een kapitalistische economie met vrije markten superieur is ten opzichte van 

meer centraal gestuurcle ordeningswijzen. Ook in de economische literatuur was 

men de mening toegeclaan clat een te grate rol van de overheicl in de economic 

negat1eve effecten op groei en werkgelegenheicl heeft. Alhoewel de voordelen 

van het marktmechanisme als ordeningswijze steeds helderder werden, zouclen 



we de economische literatuur te kort doen door deze te bestempelen als een lof­

zang op de vrije markt. 

Er ontstond in toenemende mate aandacht voor vraagstukken van economische 

instituties en informatieproblemen. Economen brachten naar voren dat transac­

ties op vrije markten met communicatie-, coorclinatie-, en besluitvormingskosten 

gepaard gaan. Er zullen coordinatiefouten ontstaan, omdat economische subjec­

ten onvolcloende geinformeerd zijn. Om de transactiekosten te omzeilen zullen 

onclernemingen tencleren tot machtsconcentraties. Het beleiclsmatige antwoorcl 

is echter niet een publieke allocatie, maar een adequaat mecleclingings- en fusie­

toezicht. Belangrijk bierbij is de constatering clat zelfregulering bebulpzaam kan 

zijn om transactiekosten te verlagen. Zelfregulering kan ertoe leiclen clat de eco­

nomische efficientie worclt bevorclercl cloordat cle onzekerbeicl en claarmee de 

transactiekosten worden verlaagcl. Het meest sprekencle voorbeelcl is de verkoop 

van een gebruikte auto. Een koper kan in bet algemeen de staat van een gebruik­

te auto niet inscbatten en kan clus 'een kat in de zak kopen'. Zoncler zelfregule­

ring in de vorm van bijvoorbeelcl een novAG-garantie of andere vormen van kwa­

liteitscertificering zal een markt niet aclequaat werken. Vormen van zelfregule­

ring genieten de voorkeur boven overbeiclsregulering, omclat dit beter aansluit 

bij bet subsicliariteitsbeginsel en omclat biervan ook een zelfcorrigerencle wer­

king zal uitgaan. Daar staat tegenover clat bepaalcle vormen van zelfregulering 

de efficiency negatief zullen beinvloeclen. Zelfregulering kan immers ook lei den 

tot het afscbermen van markten, waarcloor prijzen onnoclig boog zijn. Met name 

bij de vrije beroepen is een clergelijke ontwikkeling zichtbaar. In dit verbancl 

beboeft bet bijvoorbeelcl geen bevreemcling te wekken, clat door een iecler-

be halve door de belanghebbenclen zelf- worclt gepleit voor meer marktwerking 

bij de notarissen. 

In vee! markten treeclt informatie-asymmetrie op tussen aanbieclers en kopers en 

kan bijvoorbeelcl kwaliteitscertificering de transactiekosten verlagen. Dit gelclt 

ook voor markten waar quasi-publieke goederen zoals onclerwijs, zorg en open­

baar-vervoer worden verbanclelcl. Juist wat cleze goederen betreft !open de 

meningen over het gewenste orcleningswijze uiteen. Het grate voorcleel van toe­

wijzing door het marktmecbanisme is clat de aanbieclers worden geprikkelcl om 

efficient met hun midclelen om te gaan. De private aanbiecler is immers gebaat 

bij het zo laag mogelijk houden van de kosten. Daar staat tegenover clat een over­

matige naclruk op kostenrecluctie kan leiclen tot een verlies aan kwaliteit. Zo is 

een veelgehoord bezwaar clat als zorginstellingen teveel naclruk leggen op effi­

ciency, zij te weinig bezig kunnen zijn met de patient. Of cle lcwaliteit ook claacl­

werkelijk lager is, hangt afvan de aanwezige prikkels tot kwaliteitsverbetering. 

Deze zijn in de regel grater in de private clan in de publieke sector. Zo zijn prive-
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klinieken eerder geneigd nieuwe methoden te introduceren. Of priveldinieken 

ook vanuit algemeen belang wenselijk zijn, is echter de vraag en hangt afvan de 

optelsom van plussen en minnen. 

Vanuit de moderne contracttheorie worden oplossingen aangedragen om een 

ordeningswijze te kiezen dat voorbijgaat aan de dichotomie publiek ofprivaat. 

Het blijkt mogelijk de private sector diensten te Iaten uitvoeren en de publieke 

randvoorwaarden in een duidelijk contract te specificeren." Het meest sprekende 

voorbeeld is het ophalen van huisvuil. Hier zijn door privatisering behoorlijke 

kostenbesparingen te realiseren- volgens empirische studies zowel in Nederland 

als in het buitenland bedraagt de efficiency-winst circa 15-20% -; een mogelijk 

kwaliteitsverlies is door middel van een duidelijk contract te verhelpen. 

Overigens kan een goed contract niet in alle gevallen uitkomst bieden. Denk bij­

voorbeeld aan het gevangeniswezen. Ondanks de mogelijke kostenreducties van 

10% ligt het volgens velen niet voor de hand deze activiteit uit te besteden, om­

dater teveel onzekerheden zijn bij het vastleggen van kwaliteit in een contract. 

De private voorzieningswijze leidt tot lagere kosten, maar is niet wenselijk om­

dat de 'ondernemers 'onvoldoende bereid zullen zijn te investeren in personeel 

en maatschappelijk gewenste methoden van detentie. Volgens de contracttheorie 

moet aan de volgende drie voorwaarden voldaan zijn wil de publieke voorzie­

ningswijze voor de hand liggen: 

de invloed op kwaliteit is moeilijk meetbaar; 

2 innovatie is relatief onbelangrijk; 

3 de concurrentie is beperkt en consumentenvoorkeuren zijn relatief 

onbelangrijk. 

Bij de klassieke overheidstaken zoals politie, justitie, brandweer en andere 

toezichtstaken en het buitenlandsbeleid zijn deze voorwaarden van toepas­

sing. 

ln gevallen zoals zorg, sociale zekerheid en onderwijs lijkt een tussenvorm voor 

de hand te liggen. Een bejaardenverzorgingsinstelling in de vorm van een beurs­

genoteerde NV die de aandeelhouders tevreden moet stellen, zal teveel gericht 

zijn op kostenreductie. AI te grote bemoeienis van de overheid met de bejaarden­

zorg leidt daarentegen tot bureaucratic en tot 'aanbodgedrag'. Dit vraagt in de 

bejaardenzorg om non-profitinstellingen die, binnen ruim gedefinieerde kaders, 

hun eigen beleid kunnen uitstippelen. Overheidstoezicht kan dan beperkt zijn 

tot bedrijfsvergelijkingen en toezicht op geneeskundige handelingen. Doe! van 

een dergelijk ordeningswijze is ook meer keuzevrijheid, waardoor wachtlijsten 

tot het verleden gaan behoren. In semi-publieke sectoren is maatwerk nodig om 

sociale doelen en efficientie te verenigen. 



Voorbeeld: openbaar vervoer 

Voor het openbaar vervoer wordt de mogelijkheid van meer marktwerking over­

wogen. Door de commissie-Brokx (CDA) is voorgesteld om de concessies voor 

openbaar vervoer in het stads- en streekvervoer voortaan aan te besteden. In 

christen-democratische kringen, echter, worden deze plannen vooralsnog aarze­

lend bekeken. Zou de overheid een dergelijke belangrijke publieke taak wei uit 

handen moeten geven en is er nu zoveel heil te verwachten van marktwerking 

zijn veel gehoorde vragen. 

Hierbij is de exacte vormgeving van de aanbesteding belangrijk. Niet onderschat 

mag worden dat voor het welslagen aan bepaalde voorwaarden voldaan moet 

zijn. Sociale doelen zoals de bediening van kwetsbare groepen en een niet te 

hoge prijs dienen eenduidig in het aanbestedingscontract te worden vastgelegd. 

Een andere belangrijke voorwaarde is de aanwezigheid van voldoende bekwame 

en gelijkwaardige marktpartijen. Indien de markt wordt beheerst door enkele 

dominante marktpartijen dan zal van een effectieve aanbesteding geen sprake 

zijn. Van een dergelijk 'level playing field' is evenwel op dit moment geen sprake. 

Om daarin verandering te brengen is de voorgenomen ontvlechting van gemeen­

ten en gemeentelijke vervoerbedrijven en het creeren van meerdere markt­

partijen in bet streekvervoer van be lang. Oak moet gezorgd worden voor de juis­

te prikkels. Een gemeentelijke organisatie die overgaat tot aanbesteding dient te 

profiteren van de winst. 

Oak de vormgeving van concurrentie behoeft nauwkeurige aandacht. De twee 

belangrijkste modellen zijn concurrentie om en op de weg. Bij de concurrentie 

op de weg kunnen voortdurend en tegelijkertijd verscheidene ondernemers din­

gen naar de gunst van de klant. Voordeel van dit systeem is dat de zittende 

ondernemingen worden geprikkeld op de wensen van klanten in te spelen. 

Nadeel van dit systeem is echter dat door de voortdurende dreiging van concur­

rentie nieuwe ondernemingen niet bereid zijn de toetredingskosten voor hun 

rekening te nemen. Steeds wisselencle aanbieders kunnen bovenclien tot discon­

tinulteit en claarmee tot kwaliteitsverlies leide.n. Vandaar dat in de aanbeve­

lingen van de commissie-Brokx wordt gekozen voor de aanbestecling van een 

regionaal netwerk met een contractduur van 5 jaar ('concurrentie om de weg'). 

Dit concurrentiemodel kent echter oak nadelen. Allereerst ontstaat voor de duur 

van cle concessie een regionaal monopolie. Daarnaast zullen de aanbieders zich 

vooral gaan rich ten op de gunst van de overheid. Hierdoor kan zelfs een 'rent-see­

king' gedrag ontstaan, waardoor het be!nvloedingsproces zich verplaatst van de 

klant naar de overheicl. Door echter in dit concurrentiemodel elementen van 

een meer klantgerichte benadering in te bouwen kunnen deze nadelen voor een 
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belangrijk dee! worden ondervangen. Een geschikt middel daarvoor is om expli­

ciet de tevredenheid van de klant mee te wegen. Door verplichtstelling van een 

reizigersenquete. Daarnaast dienen ook experimenten, waarbij sprake is van 

meervoudige concessies en/of overlappingen binnen een gebied, mogelijk te zijn. 

Laat bijvoorbeeld op de lijn Amsterdam-Purmerend een tweetal busmaatschap­

pijen parallel de vervoersstroom voor hun rekening nemen. De agendering van 

aanbestedingen zal zich bovendien zodanig spreiden over het lane\, c\at regelma­

tig nieuwe aanbesteclingen in c\e maak zijn. Hierdoor worden onc\ernemers, die 

op meerclere plaatsen tegelijkertijc\ naar een concessie c\ingen, geclwongen hun 

reputatie 'scherp' te houc\en. Vonnen van kwaliteitscertificering zullen boven­

c\ien c\e markt transparanter maken. 

Tot slot is het ook van belang c\at c\e zogenaamde ontwikkelingsfunctie ('bet ont­

wikkelen en regisseren van het openbaar vet"Voer') worc\t aanbesteec\.' Vanuit het 

principe van gespreic\e verantwoordelijkheic\ is het van het grootste belang c\at 

c\e overheic\ het regisseren overlaat aan c\e partijen, die c\aarop het meeste zicht 

hebben: de bec\rijven. In principe gelc\t c\e bovenstaancle redenering ook voor het 

rijc\en op het spoor. Wei zal het moeilijker zijn om hier concurrentie te bewerl<­

stelligen, omc\at in ~eze markt c\e toetrec\ingsbarrieres nu eenmaal groter zijn. 

Marktwerking heeft c\aar c\us bepaalc\e nac\elen, maar c\it gelc\t ook voor de hui­

clige wijze van orc\enen. 

Voorbeeld onderwijs 

Boeiencl is ook c\e toe passing van c\e contracttheorie door Shleifer'· op het onc\er­

wijs. Privaat onderwijs leic\t tot lagere kosten maar het effect op c\e kwaliteit is 

ongewis. Enerzijc\s kunnen kostenrec\ucties leic\en tot bijvoorbeelc\ een vermin­

c\erd aanboc\ voor achterstandsgroepen, anderzijcls kan c\it gecompenseerc\ wor­

den door c\e introc\uctie van innovatieve leennethoden. De prikkel hiertoe lijkt 

groter in c\e private sector dan in de publieke sector. Ook dit fenomeen is een­

voudigweg te illustreren. In tegenstelling tot de situatie in de Verenigde Staten 

kenmerkt het Nederlandse systeem zich reeds door vee! privaat initiatief. De hui­

dige oplossing met vergaande decentralisatie, leerling-gefinancierd onderwijs, 

financiele compensatie voor onderwijs aan achterstandsgroepen en veelal pri­

vaatrechtelijk georganiseerde onderwijsinstellingen lijkt gezien de in vergelij­

king met het buitenland hoge kwaliteit van bet leerplichtig onderwijs een goede 

keuze.' Wei kan verder gewerkt worden aan: 

vergroting van de transparantie: 

verdere decentralisatie van de arbeidsvoorwaarden; 

overgang naar een privaatrechtelijke rechtsvorm voor de openbare 

onderwijsinstellingen. 



Ook bij het hoger onderwijs speelt zich een boeiende discussie af. Sommigen vre­

zen dat bij universiteiten die hun heil zoeken op de markt geen plaats meer is 

voor fundamenteel onderzoek en academische vorming. Bovendien ontstaat het 

risico van oneerlijke concurrentie met zuiver private kennisinstellingen. 

Anderen wijzen erop dat meer werken voor de markt de financiele basis ver­

breeclt en na de recente bezuiningsronden noodzakelijke investeringen in onder­

zoeksmiddelen mogelijk maakt. Ook wordt er op gewezen dat een verbetering 

van de vraaggerichtheid, geconstateerde onvolkomenheden (zoals een gebrekki­

ge aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt en een te !age efficiency) zal 

verbeteren. Vanuit de contracttheorie kunnen bouwstenen worden aangedragen, 

die de impasse kunnen doortrekken. Zo moet het mogelijk zijn om in een con­

tract wat betreft de financieringswijze goede afspraken te maken over funda­

menteel onderzoek en academische vorming. Als de VSNU door middel van zelf­

regulering vervolgens afspraken maakt om concurrentieverstoring te voorkomen 

lijkt het probleem van oneerlijke concurrentie oplosbaar. 

Men kan zich afvragen of men niet een stuk verder client te gaan. Op dit mo­

ment wordt nog een fundamenteel onderscheid gemaakt tussen het van rijkswe­

ge bekostigd hoger onderwijs (te weten het Hoger Beroeps Onderwijs (HBO) en 

Wetenschappelijk Onderwijs (wo)) en het niet-bekostigd (commercieel) onder­

wijs. Hierdoor ontstaat er een zeer hoge toetredingsdrempel tot de markt voor 

niet-bekostigd onderwijs. Indien men het verschil tussen bekostigde en niet­

bekostigde instellingen laat vervallen, ontstaat er een meer vraaggebrienteerd 

systeem, waarbij de keuze van studenten meer centraal staat. Dit systeem kan 

versterkt worden door collegegelddifferentiatie te introduceren. 

Slotbeschouwing 

Er is de laatste tijd nogal wat kritiek op het beleid van marktwerking- en privati­

sering. De geschiedenis lijkt zich te herhalen. Toch wordt in met name semi­

publieke sectoren niet efficient omgesprongen met de overheidsmiddelen en 

wordt onvoldoende rekening gehouden met consumentenvoorkeuren. Als men 

zich de nod en realiseert die mede als gevolg van de vergrijzingsgolf op ons af 

zullen komen, dan blijft een debat over de gewenste ordening hard nodig. Het 

zou wenselijk zijn om met een timmennansoog nieuwe elementen van aanbeste­

ding en vraagfinanciering te introduceren. De contracttheorie biedt handvaten 

om te bepalen of privatisering en marktwerking mogelijk zijn en onder welke 

voorwaarden. 

R.HJ.M. Gradus was ten tijde van het schrijven van dit artikel verbonden aan het 

Ministerie van Economische zaken. 
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