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Collectieve besluitvorming

0. Inleiding _

Wat hebben de bedrijfshuishoudkunde en de accountancy ons te zeggen _bl{
de analyse van de besluitvorming in . de o_verheldshmshoudlng? 00 Nie
erq veel, en dat is Hammer, want dat lijkt mg mede debet aan hét ervarings-
feit dat de collectieve besluitvorming onvoldoende heheersingsmomenten
kent om het productieproces van publieke voomenmgen overeenkomstuh;
onze doelstellmr%;en te Taten verlopen. Blijkbaar ontbregkt er nogal wat aa

het mana%eme t van de publieke sector. Het is dan qok tijd om af te
stappen van de typisch Nederlandse waanidee dat bedrijfshuishoudkunde
en staathuishoudkunde gescheiden werelden. zijn: het” is tijd voor een
bedrijfseconomie van de publieke sector, die zich-afvraagt hoe' de overheid
tail\iiPerﬁdbue%laeg]kl%IShOUdmg met schaarse middelen omgadt en haar produc-

Tegen deze achtergrond is mijn betoog o%gezet. In par. 1ga ik kort in op de
Ie?mmatle van de gubheke sector, Par. 2'gaat over het eigen karakter van
collectieve keuzeprocessen, Par. 31s gewijd aan traditionelé formaliseringen
van e vraag naar overheldsoRtreden, en par, 4 aan de rahonahsatle van
het aanbod. Par. 5 Integreert het vooraf%aande in een gedragstheorie van
de collectieve besluitvorming. In par. 6 vdlgen enige conclusies.

1. Markten, machten en motivaties

Welvaart k%nt tvv_(i(e dimensies; e beschikbaarheid van goedere_n en dien-
sten, en de peschikkingsmacht daarover. Het gaat_m de Bconomie dan 0ok
In hootdzaak over vraagstukken van beschikbaarheid en beschikkingsmacht
of, anders gezeqd, over de allocatie_(efficienc R en de v_erdelmg equity).
Het allocatievrdagstuk beziet de optimale beschikbaarheid van éen pakket
van dmgen, t_eerI het vergelin svraa%stfuk nagaat welke mensen over die
dingen Beschikkingsmacht (mo n)‘ utoefenen. Naast deze twee vraagstuk-
ken"van comparatieve statica dient zich in ge praktijk ook het stabilisatie-
vraagstuk aan, waarbij we ons afvragen onder welke voorwaarden het eco-
nomisch systeem naar evenwicht tendeert (Kuipers 19823. Als we stabilisatie
evenwel Opvatten als de d¥n_am|sc_he vertaling van de allocatie- en de
yerdellngsdoelstellmg ghoe efficiént is de allocatie van de productiefactoren
in het licht van groeidoelstellingen, en hoe kunnen fluctuaties in de inko-
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Mmensverwerving en verdellng worcen verminderd?), dan blijven allocatie
enc h\{erdeltng over als de tweé hoofddoelstellingen waarop de analyse zich
|
In een gemen de volkshuishouding wordt de samenhang tussen en hinnen
allocatie en vérdeling nagestreefd met ehulg van een tiveetal cOrdinatie-
mechanismen: demarktvoortndtwdueeen ebud ettalre autorisatie voor
gecollectlveerde besllssm?en Een markt is een In ormat|e codrdinatie- en
anctiemechanisme dat stoglt op de ruil van exclusieve, qeindividualiseerde
besch|kk|n smacht. Het ruilproces openbaart, rangschikt en coordineert de
voor euren van partijen, en wordt% sanctioneerd door de exclusiviteit van
ebeschlkklng act een eld enZW|tsers Alsmformatlemechanlsme
over kostene voork euren |?] ﬁ arl;t In egtnse erg efficient. De dpn Z6N
van kalottaa en arbeid verscharfen informatie over schaarsteverhoudi

e haalbare afzetnrHs bundelt het unelndeltéke resulfaat van de ontwi k
Ing In koopkracht, behoeften en concurrentieverhoudingen. Omdat aanbod
en vraa ondubbelzmnt ZIjn benoemd in hoeveelheden eng Azen kunnen
we zonger al te veel mo |tfe n2|cht verwerven In de toegevoegde waarde en
het bedrijfsresultaat (Wolfson

Soms faalt de markt. Dat kan een reden Zijn om budgettaire autorisatie te
overwegen als alternatief, Bijvoorbeeld wanneer er ietS hagert 8an de exclu-
siviteit of yitsluitbaarheid van de beschikkingsmacht. Van defensie, tegen
een buitenlandse agressor of tegen de zee, Valt niemand_ it te sluiten,
Achter een dijk IS Tecereen even vetltg ongeacht zijn budraqe aan het
waterschap. Defensie en waterkering [Enen zich dan” ook™ niet_voor een
marktgewuze voomenmgsw €. He Z An collectieve gioederen ZI%I komen
slechts tot stand bu col| ct|e e bes 153l d% en een verplichte deelname aan
een collectieve eostt Ing. Een bijzonder geval van falende uitsluitbaar-
heid |swanne etmar tmechantsme beLPaaIde schaarstenntet r? Istreert
en met etrok enen verrekent. Ons milie IS een schaars co lectief Goed, en
het behoud, daarvan kan nogen tot regu enngﬂoftot aanvullende h ftlnqen
0p marktprnzen wanneer daarin de z0genaamde negatleve externe effecten
van rodlictie of consumptie njet znn weers Jlegeld

In andere gevallen is individuele uits Ultln? |n pnnmpe wel mogeluk maar
niet efficiént, Wanneer door overcapacitei het gebruik van de &en niet ten
koste gaat van het geb rU| van de and er of wanneer de perceptiekosten
van Verrekening onevenre 't? n0o zou en Word en -20als 0 een nog Niet

vol hezet wegennet - is tolfeffing on oeImah% Igen worden da

door%aans gemen als ctuaa -collectigve goederen, Jie hetbeste uit belasttngen
bekostigd Kunnen word

Tot zover is nog vol te houden dat de overheid het marktmechanisme
slechts aanvult 0p die terreinen waar het, om technische redenen, verstek
laat gaan. Daarn astbltgkt e, overhetd 0 grond van aternaltstlsche dan
we] solidaristische motiéven ‘in te breken”in het marktproces. Van pater-
nalisme is sprake bij het selectief belasten, sub5|d|e en of zelfs Eratts
verschaffen van bemoeigoederen of (de)merit goods, met het oogmerk ons
individuele consumptie”patroon in een bepaalde richting te beinvioeden
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(minder roken, meer sporten). Van solidarisme bij de éherverdelmg van de
beschikkingsmacht die uit vraag en aanbod van Fro uctjefactoren voort-
vigeit. Dat™gebeurt op drie manieren, door requ erlng Ioonmaatregelen
minimum loon), door het verschaffen van inkoniensoverdrachten en Subsi-
dies (aow, openbaar vervoer) en door het aanmerken van hepaalde voorzie-
ningen als sociale %rondrechten die als ‘vrijgemaakte %oederen gratis wor-
den'verschaft (ond rwq)s aan Ieerpl|cht|gen Het aat deze vrugemaa kte
goederen niet - zoals ij bemoeigoederen’- om het béinvloeden” van het
ebruik. Daartoe dient in dit voorbeeld de Ieerphcht als zelfstand|ﬁ Instru-

ent, Het gaat om het wegnemen van de individuele financiéle consequen-
ties daarvan, omdat die voor onderqu als sociaal grondrecht niet passend
geacht worden (Wolfson 1981, blz. 214-217).

Wat ook het motief voor de overheidsinterventie moge Z|&n en soms spelen
er verschillende motieven tegelijk - het is duidelijk dat ewerkm? van het
marktmechanisme niet altijd tevreden stelt. Ten dele is dat te herleiden op
technische onvolkomenheden aan de, agnbogzijde van het marktproces, die
aanlelqu kunnen zijn tot de voormemng In {quasi-)collectieve goederen;
Daarnaast speelt de hehoefte om correctieS aan te brengen op de individuele
beschikkingsmacht die het marktmechanisme genereert, en die bepalend Is
voor het niveau en de structuur van de effectieve vraag. De mate waarin
individualistische, paternalistische en solidaristische motlvat|es hun in-
\Aloeer%tdoeer;] eeI nenoverag%e%trr%et dceowd (relrdsctgman 1982% g het o(I) genblik
| vernel nae taken o en duide|

af, mede oné%n vfneg van een groeleﬂg mzmhtéato K et %(p etmecH\

ngéng paé{s a;ternatle voor de Tarkt, aan falen onderhevig |s (Wolfson
4

Samenvattend blijkt weI dat de overhe|d ZICh op grond van een veelheid
va overwe Ingen"met het ec&nommc leven b emg oudt, Anng 1983 gaat
zo'n 70% vdn Net nationale_In omen door ge hoek®n van derNederI d
ter bekostngmg van (quasi-)collectieve goederen, bemomgoederen Inko-
mensoverd %ten en vrulgemaakegoe eren. En dan spréek tk nog niet
eens over de hoevee held egel %evmg Naar veIer overtm régls deo vang
van die bemoelenis thans adn erunkm%toe Een hele agenda, dus, voor d
wekelijkse directievergadering OP atsh UIS Hoe verhoudt zich de be-
sluitvorming aldaar tot wat we elders gewend zijn?

Individuele, bureaucratische en politieke keuzeprocessen

%t klezen staat centraal in de ec?nom|e Mer kwaard|g IS evenwel dadL de
stelling van economen neel lang beperkt Is qeb Ven tot net indivi-
duele euze edrag. De handboeken begmnen nog eeds met het vertonen
van individ uen |e Dij ej% 9even ?edra sﬁarametes relatieve prijz ve/ en en een
budgetresmctle ergens indifferent 21jh tussen i arettene nisky
efvoortbordurend wordt het betoog dan opgebouwd naar gen 5|tuat|e
va aggmeen evenwicht, waarin. de allocatie optimaal heet. BIA dat alles
gelden‘de voorkeuren van het individu als urtgangspunt. Tot de jaren zestig
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is het bureaucratische en het politieke kiezen in de economjsche wetenschap
grotendeels verwaarloosd. Inmiddels begint daar verbetering in te komen.

Met de opkomst van de moderne micro-economie is in de analyse van de
aanbodzjjde van het proces inmiddels wel gemeengoed dat burgaucratieén
anders functioneren dan individuen, ongeacht of we daarbij aan grote
ondernemmgen denken of aan de Staat der Nederlanden, Voortbouwend
8 0a. het Werk van Cyert en March en Simon heeft Leibenstein (1966,
1 19792 de consequenties doordacht van situaties waarin indjviduen
hun beslissingen niet geheel) vOoor eigen rekenlng en verantwoordmg ne-
men. In de blireaucrati® zien we dat a? nten - (groepen van?1|n vidlen -

door d% hele hiérarchie heen betrekkel r|me f eldsgre zen ?emeten
om zich In meerdere_ of ming ere mate op et doel van eorgan satie te
richten. Hun mspannm en djn daarbij een functie van persoonskarakteris-
tieken (ijver, de nelgln te enen en van (de)motiverende elementen in
hun om(‘ievm gde rJ van leiding geven, e aarg van het werk en de
organisatie e arrie emoqell Kheden). Essent|eel IS evenwel dat nut en
offer niet rec tstreeks me ekaar worden geconfronteerd, zoals op een
markt, Dwntengevo ?e zijn de gedragsparameters wat minder duidelik, en
kan er een verligs optreden vanWat Letbenstein ‘constraint concern’ nogmt.
Dit alleé lei tertoe dat rationeel gedraﬁ in een buregucratie niet alleen
begrensg is door Informatietekorten”en Irertie (zoals bij Simon’s ‘dounded
raflonality’) maar ook nog eens selectief, om at de |nd|V|dueIe Inzet In
zekere zif ‘aan de beleefdheid van meneer’ wordt ouergelaten, Lelbenstem
Pree tin |tverband van onvoIIedlge contracten |e de oorzaa kunnen
zZijn van “X-inefficiencies’. De betekenis van deze X-inefficiency van et
bireaucratjsch gedra laat zich e1ls volgt ?amenvatten It the” value_of
minimym mgut needed under ‘full’ rationality (constraint concern = 1) Is
V0 ang actual inputs needed are Va

(and if VO=KCOLO: Va=KaLa), then

MAr'— - is @ measure of X-inefficiency’ (Wolfson 1982).

Tot zover de algemene verschillen tussen het individuele en het bureaucra-
tische edrag et maakt, tenslotte, verschil uit of een bureaucratie vanuit
een be rufs conom|sche of vanun een politieke invalshoek functmneert
De esunvormlnge bij uj de overheld is qewoonl IJK een, v?rm van rE)one
Dureaucratische bes| tvormm? Die politieke dimensie evert een drietal
belan%ere verschillen op met de, bednafseconommche Versch gnm gsvorm
van de bureaucratie. Ten eerste zijn de doelstellingen van de economjsche
Eolmek veel ruimer dan die_van’het individuele”of bedrgfseconommche
euzegedrag (Wolfson 1981). Ten tweede zijn wmstdelmﬁ rran%ementen
die.in"ce particuliere bureaucratie veelal de kosten van eldlngf norgam
satie kunnen drukken (Alchian en Demsetz 1972), in de publieke s&ctor
veelal niet op hun plaats. En ten derde handhaaft de Staat, ipso facto, een
machtsmonapolie in het publieke domein. Wanneer bureauc aten dienten-
evolge In een monopolojde situatie komen te staan tegenover hun princi-
alen’in de politiek (Niskanen 1971), en tegenover het publiek (Wolf 1979;
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De Alessi 1983), dan bligkt éjas goed hoe %root de verschillen zijn tyssen de
\l/)veesrllaei{\l}gpr%%gen de vroege varianten van de theorie van de collectieve

3. De democratisering van de vraag

De theorie van de collectieve besluitvorming verwaarloosge aa_nvankellgk
het bestaan van bureaucratische en monopolistische aanhodsituaties en
richtte zich, gehe_el 05) de ideale afstemmln% van het gverheidsbeleid op de
v_raag van individuele burgers. Zo ontstofid wat ook In de Nederlandse
literatuur veelal wordt aangeduid als de leer van de ‘public choice’. Dit
leerstuk is t,eruP te voeren op baanbrekend werk van de Zweedse economist
Wicksell, die als eerste getracht heeft de vogrwaarden te formuleren waar-
onder het overheidspeleid een vertaling zou zijn van individuele preferenties
(Hennipman 1977, blz. 190 ev.).

Wicksell zocht systematisch naar analogieén en verschillen tussen indivi-
duele en collectieve beslissingen. In dé markt kiest ieder individu yoor
zichzelf, en draagt daarbij 17 beginsel de consequenties van z%n mgen
besllssm%en. Coll&ctieve beslujtvorming vereist niet alleen dat de bétrokken
VoQrkeuren op eén noemer gebracht worden, maar _brengt hovendien met
zich mee dat weerstrevende individuen zich veelal niet adn e werking van
een gemeenscha W”k eilunk nnen opttrekken Skrulsraketten) of zou-
den mogen ontt? | %né eastmg etalin I) In de normatieve zin niopt dat
tot qrot Z0rgvy ({/I\? eid In de Desluitvorming, die idealiter unaniem zou
moeten zijn. Ook Wicksell zag al in dat ons dat in de praktijk niet erg ver
70u brengen en de moderne, met name door Arrow (1963) gemsteerde
literatuuy Iegt zich dan ook tog op de vraag hoe een demacratisch bestel
aanvaardbaré meerderheidsbeslissingen kan"genereren.

Hoewel een aggregatie van voorkeuren die volledig recht doet aan de
Individuele vraag niaar beleid in abstracte HO%?| wat puzzels kan ?pleveren
blgktdat In de praktijk niet het%rootst_e probleem, Ook In een pluriforme
m atschappH |ukt het vaak om unanimiteit te bereiken over de procedures
waarmee conflicterende _\_/erlangens moeten worden verzoend. Dat brengt
tegenstellmgen dichter bij een Oplossing, want als we het egns zijn over de
spelregels valt het spel althans te structUreren. En wat de uitkomst van het
Bolme e spel betrett, daarin blijkt stemmenruil vaak uitkomst te kunnen

leden In situaties die op het eerste gezicht geblokkeerd Iern. Van den
Do?l r$|1978" blz. 127 ev. ?e?]ft het aardige v orbe%Id_ van flet vermaarde
Ear_e_entawe__bondgen ofschap van 1917, toen._christen-democraten en
oclalisten gelijk overstaken en elkaar steunden er de e_hgkstellmg van het
bijzonder onderwijs en de invoering van het algemeen kiesrecht,

Naast het voorschrift’ - de normatieve vraag wat er zou moeten gebeuren
ﬁtaal e, beschruvmg - (e posﬂnuﬁtlsc e vraag wat er In feite gebe 1. Ocik
lerin ging Wicksell ons vaor. Hij had er oog oor dat het voor individuele
genieters Verleidelijk is anderen voor de gevolgen van collectieve keuzen op
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te laten draaien, zodra de band tussen beslissen, genieten en betalen logser
wordt, Dan dreigt uitvretersgedrag, dat ons doet denken dat het t[)H collec-
tieve bekostiging niets uitmaakt of WIA persoonIHk niet_knoeien met onze
belastingaangifté, of ans anderszing aan maatsc apgeluke_spelr_e els ont-
trekken."Wicksell kende zijn papﬁenhelmers, en was een vurig pleithezorger
van het profijtbeginsel, als markt-analoog prijsvormings- €n'uitsluitings-
mechanisme i dé publieke sector.

Wicksell’s besPrekmg van wat we inmiddels strategisch ge_dragnmén gaan
noemen steunt op dé gedragshypothese dat de mens zijn eigenbelang” na-
streeft, als verklarin voor_v_ra_%naar beleid. Qok voorde verklaring van
het beleidsaanbod van politict helpt die mgenbelangveronderstelI_|n_ ons
een heel eind osp We([J, en daartnbbll kt pas ﬁe_n volle hoezeer de traditionele
theorie tekort schief, Het curielize 1 name :Jk_dat daarin voetstoots wordt
a_an%_enomen dat politici zonder machtsmisbruik als volkomen concurrenten
rivaliseren om de gunst van de kiezer. Dat is een grove miskenning van de
empirische Werkelgkheld. We zagen al dat politicier in slagen om’kiezers-
voorkeuren op grond v%n Baterna istische motieven Je oorhreken met
bemoeigoederen.” Soms nebnen ze daarvoor een mandaat (ook heidenen
mogen Stai)horst niet e_menlgd Zwemmen van de_goege eente; B&w
zgn daarin volstrekt gelegitimeerd door de meerderhejd); Soms is dat man-
daat minder duidelijk (Geen Franse Tv op de kabel). Maar er is meer.
Evenmin als gp de” markt heerst er in het politieke bestel volkomen
concurrentie. Ook politici streven, vanuit hun mgenbela_ng, naar machfs-
Rosmes OB hun ‘markf’. Die machtsposities verwerven zg 00 €en _ku,nmﬁ
anteren van informatie, door zaken ‘mooley voor te stellen dan ze zijn’ E
zg consolideren die macht door het verschaffen van wat Ik elders ° nwlege

0ds (machtsgoederen?l genoemd heb, waarmee %de clientelegr egen n
eorganiseerde “achterbannen aan zich binden (Wolfson 1979). Dat kan
Ilernaal omdat de Kiezer piet alleen onkundig wodt gehouden (informa-
twhanter_mg) maar 0K zijnerzijds uit inertie” veel te"veel overlaat (et
maakt nietS'uit’ ‘ze doen maar .,Daﬁrbu komt dat de consument markt-
goedere_n tenminste nog eén voor éen kan'sanctioneren, doqr ze te kopen of
fte w“zen. Meﬁ [ bp oI|L|eke pro rammasgaat het om slikken of stikken
van een onaeelbaar pakket van Vermeend nuttl(t;heden waarvan geen
zinnig mens de hoeveelheid, de kwaliteit of het hem Toe te rekenen aanteel
In de b_ek?su Ing kan overzien, Kort?(m, net democratisch ,%ehalte van oné
Destel Is allesbenalve volkomen (Planken 1981). We leven niet in een werel
waarin alle kiezers ook materieel gelijkberec t_|gd ZIjn, maar in een meer
manopolistische participatiestructiiur,’in wat Linidblom (197/) een r%oorly%/ar-
chie genoemd heeft. Daarin is de politieke macht wel pldriform maar
slechts gedeeltelijk gedemocratlseer ..Dat past niet in ons normatieve
plaatje, maar dat bépaalt dan ook niet hoe de besluitvorming in feite
verloopt. Empirisch staat vast dat ‘de betrokken voorkeuren’, die ik aan
het begin van adeze paragraat met opzet nog niet nader specificeerde, njet
alleen die Vﬂn de kiezers _z_|I](n, maar ook die"van de aanbjeders van beleid.
Die blijken het in belangrijke mate voor het zeggen te hebben.
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4. De rationalisatie van het aanbod

Het beqrotm(h;sbelmd omvat het gehele proces van kiezen, autoriseren, ten
uitvoeregger en controleren van Uitgaven en ontvangsten. [n de overheids-
hmshoudm? ligt het accent daarbi A traditionee] op de autor|sat|efunct|e %p
de rechtma 8he|d van ge inzet va m|dde|en in uts voor egaa de doele

Daarmee Is evraag of die mzet aan ebeo q( etet emoet komt
nog niet_beantwoord, Hier blijft een be ang I’IH versch| met emarkt als
voorzieningsbestel. Op markten kan de winst worden opgevat als een be-
naderende indicator van efficiency in het beheersen van kosten en effecti-
vitert in het inspelen op behoeften, Daarnaast is de winst tevens de voor-
naamste  continyiteitsbepalende  factor. Aan de aanbogzijde van het
Pubheke produchegroces is de informatie over de technische betrekkingen
ussen hoeveelheden productiefactoren (input) en de daarmee, geprodu-
ceerde hoeveelheid product (output) meestal gebrekk|g 20 Niet geheel
afwezig. Aan (e vraagzgde Is, door et ontbreken van eén afzetmarkt, de
effect|V|te|t of doeltréff ndheld van de publieke productie moe|I|gk achter-
haalbaar. Een en ander | gmeert een grote informatie-achterstand. Een
voorbeeléi bH collectieve be mtvormmg inzake gohtle IS Uit (le budgetterin

van middelen (inputs zoals personeel, voertmg n, communicatiesystemen
niet zonder meer durdelijk welke diensten ov Ruts 20als verkeersr (egelm[g
ordenanahaving en opsdormg) daarmee. zullen worden aangebodgn. De
effecten In termen van verkeersveili he|d of rechtshandhavmgzun nog
moeil]] fé er vast te ste en, omdat zij mede af an?en van W|fsel de omqe
vingsfactoren terwif| de waarderin van hg ubliek vaaka helemaal niet
te oorspellen vaItJ( 1'Goed dat er politie Is’).

De moderne b drufsec?nomm van de ﬁubheke sector stelt naast de auto-
risatiefunctie de keuzefunctie en de co trolefuncne van de begrotin o e
voorgrond De Iaatste decenma 1S veeI aandach t besteed gan ever re
ﬂn investerin sana ses tot osl)en baten ana gfses waarin gep wor

emaa scha Re mJe oste e aten - |nc us| ? externe efrecten die bv
een bedrijfsecononiische calculatie burten het beeld blijven - op éen nogme
te brengen en in contante waarden te herleiden, teneinde_ het beste un?
venéJ og}ramma te |dent|f|%eren it een reeks van alternatieven. Varianten
%P af.fhema z tJn kostenefechwt |tsanalvsester |dent|f|cat|evan de laagst
ogﬂe |I|ke Inzet'aan middelen n_die gevallen waarin het doel al vast staaf,
e ticriteria- analyses voor sﬂv ties waarin het herleiden van verschil-
en ecate%oneen baten op een gelanoemer problemen oplevert, Het succes
van dit soort ogm en tot rationalisatie van het aanbo hanpt evenwel af
van twee cruciale voorwaarden, die in de deshetreffende literatuur niet of
nauwelijks worden onderkend.

In de eerste glaats vereist een jnhoudelijke beleidsanalyse inzicht in de
hoeveelheid, de kwaliteit, de effecten en”de waardermg van en voor het
overheidsproduct dat met het betrokken programma wor tgegenereerd 10
zaqenwe al. Veelal schiet de meetbaarheid Van de ‘output™ndg tekort, en
ontbreekt het inzicht in effecten en waardering, Dat geldt Z0wWel voor een
analyse van de overheidsinvesteringen als voor Uitgaven in de lopende sfeer,
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z0als uit het voorbeeld van politiediensten duidelijk geworden zal zijn. Op
deze problematiek, alsmede op de vraag hoe output-"en effectindicatoren
bestuurlijk_hun plaats kunne krg?en In (e begrotingssystematiek worat
elders in"dit nummer ingegaan door Van de Kar.
In de fweede plaats is nog geenszins verzekerd dat een vermindering van
et mfor_matleFt)e 0rt ook t tgeen vermingering ?EI tvan de machtspolﬂl_eke
mformatl_ehantermg. In par. 2.en 3werd geconcludeerd dat de rationaliteit
In de politieke burBaucratie niet aIIee_n_begrensd en selectief is, maar dat
het eigenbelang ambtenaren en politici bovendien naar een machtsover-
wicht dloet streven. Voor politici Komt er dan nag bq dat iedere dag van een
golltlek leven de laatste kan zijn. Het is dan ook volstrekt verklaarbaar dat
e denkhorizon van d(i doo_rsnee-pohtmui1 korter is dan die van de gemig-
delde ondernemer, zoals Dmsenberg terecht benadrukte in zijn commientaar
op mijn eerdergenoemde pre-advieS voor de Accountantsdag 1980.

Het is pajef te veronderstellen dat de elgqante besluitvormingsmodellen die
del besliskunge heeft oﬁgeleverd tggen it soort realiteiten zjjn oggewassen.
Als een kabinet waarin“a’66 en dé ppr een open Oosterschelde eisen wil
overleven, dan komt er een do_orIaanare_ dam_als pr|V|Ie?e ood om de
milieulobby te binden. Ook a] wisten alle ingewijden toen af dat het veel te
duur werd: In de moderne dem%cratj_e worden boodscharﬁ)&)(?rs van slecht
nIeUWSs niet meer ter d?od ?ebrac L, zqworden slechts monddood gemaakt.
De Commissie-Vonhort wist tenminste waarover ze het had, ze”noemde
haar eindrapport: Voordat de la klikt’

D, CoIIe(i(tieve besluitvorming als gedragstheoretisch
vraagstu

In zekere zin is de éheonev rming inzake de cqllect|ev%beslunvo_rmlng een
voortdurende strijd tegen de dubbele misvattting dat het daarij zou %aan
om (e demoqratlserln? van,de,vra_a% of de rationalisatie van het aanbod.
Democratisering en. rationalisatie zg normatieve idealen die hecht in onze
cultuur verankerd I%en._Zaken dus, waar niemand met goed fatsoen tegen
kan zijn, Dat is verraderlijk, want het gaat niet in de eefste plaats om Wat
we zouden willen, maar om wat er In feite gebeurt. De ‘economie als
Wetenscha beschr|£ft de mens niet zoals hij zou'moeten zijn, maar zoals hj
blgkt te z IJn; as daarpa volgt de toetsing aan de norm, Er is wel degellgk
pldats voor een normatieve béoefening van de economie, doch wie de analyse
van de feitelijkheid %emakshalve overslaat loopt het gevaar in zijn eigen
sprookjes te gaan geloven.

Het_an_nlet alleen de kiezers die vragen om beleid, en niet alleen de
bewinaslieden die iets te bieden hebben. In de coI_Iectleve_beslunvormm%
Zijn vraag en aanbod gevangen in een complex en interactief netwerk va
participanten, Het verhaal is op verschillende manieren te vertellen. Laat
Ik beginnen bij de kiezer, Eens in de vier jaar - of zoveel vaker als onvoor-
zienbiaar Is - verschaft hij een vrijwel blanco mandaat aan zijn preferentie-
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makelaar op het Binnephof om zijn zaken te behartigen. Vanwaar die
delega Ie? Fels omdat hft nu eenmaal. niet anders kar Evve kunnen niet
leciere keer allemaal overal over meebeslissen), deels omdal de essentie van
veel ov?rhe|dsbele|d i dat de bur%f_r_f( e effecten daarvan Bas kunnen
beoordelen en eventueel als noodzakelijk aanvaarden nadat het beschiknaar
ekomen is (Berg 1976, blz. 311), en deels uit inertie en een gevoel van
achtelopsheid ('ze doen maar’) Reeds deze achtergrond zou Voldoende
moeten_z?_n om in te zien dat het begnp representatieVe democratie’ in een
contradictio in terminis kan verzanden. Maar nee, de traditionele leer van
de ‘public choice’ redeneert glashard verder dat - wanneer we vooral maar
van machtsvorming blijven abstraheren - de ,vol,ksverte%enwoormger_s en
het kabinet zich met het oog op hun herverkmzmg Qp Ue modale” kiezer
zullen moeten richten. Wannieer er geen prolemen zijn

Zn, dan zgn er (jeen
proplemen, dat is zeker waar, maar tlaarmee is de bijdrage van deze bena-
dering dan ook wel uitgeput.

De machtsvraag is daarmee evenwe| nog geenszins uitputtend gesteld, want
In ons %e enaa%%se Eestef%ebben de pgr?ementanérsglch op hgun beurt het
aIIeenvertegenw ord%ngsrecht van de vraag naar beleid gaandeweg uit
handen latén nemen. Ndarmate hun verantwoordelijkhedentoenamen lie-
ten zij die uithollen door de corporatistische partner, de professionele
dienstverlener, het adwesorgaan, d presmegroep, en de beroepsrechter. De
corporatistische ﬁartner kwam in het beeld Naarmate d% overheidsbemogie-
nI%_ZICh_ uitbreidde tot wat In ons verzuilde Iﬁnd voorneen aap het ‘parti-
culiere injtiatief was vogrbenouden. Daar g sloop er een weeffout in onze
democratische staatkunde. Naarmate de overneid er niet In _slaag e ge
subsidialre _or?anen naar wil og te Ieggen werden de gekoloniseerden al
gauw_kolomsa or. Z01is het é)arl ment VErstrikt geraakt met lobby’s uit het
edn’fs_l_even {het roene front, de vakbeweging)en (e kwartaire Sector (de
ondefwijsmaffia e de medische dienstver] njg die, om niet te zeer ge-
controleerd te worden, de controle maar in emi hand gehouden hebbén.
In materiéle zin wordt de parlementaire controle yitgevogrd door specialjs-
ten die meer zight hegben 0p hun sectoralg acht?rban dan 8P de alt?rnatle-
ven waarmee z|j zouden moeten wegen. De professionele dlenstverlener Is
de profane alom-tegenwoordige in Ons bestel. Hij beheerst het veld. ng
voert de boventoon in het adviesorgaan, de actie in de pressmgroeg, end
ondertoon In ?,e m|n|sk£r|ele verantwoordel\l)khmd. Heé advlesor(n;a n 15 het
8_e|nst|tut|ona Iseerde kattekwaad, althans voor zover daarin mefisen zitten
le handen onderhouden met geinstitutionaliseerde maatsch_apéaelgke groe-
Eerm en. Begonnen of althans bedacht om het deskund|g noorded! te
analiseren 1S de adviesfunctie meﬁr en meer gaan dienen als dekmantel
waarqnder presmegroepen hun koekoekseleren w%t kunnen. Pressiegroe-
pen zijn de spreekbuis van gepassioneerde minderheden. Zij herstellern een
evenwicht dat de meerderheldsreg | dreigt te verbnézelen, 20 houden ro-
mantici ons voor. De werkelijknerd is gri mlger. Het gaat niet altyd om
minderheden, en het valt njet in te zien waarom pressiegroepen in een
onevenwichtig bestel nu juist tot het evenwicht zouden™ bijdragen. De
beroepsrechter, tenslotte, representeert een nagenoeg vergeten groep onder
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de Parnmpanten in de collectieve beslmtvormm? Toch speelt ook hij -
wellicht tégen wil en dank - |nm|ddels een hoofdrol. Hoe meer hooi ‘de
garlementawe emocrat|e o& haar vork neemt, hoe sterker de noodzaak om
aken alleen globaal te regelen |n kaderwetten ter invulling door de ‘wet-
?never In rU|me zin’.En 20 eﬁ alt niet e%ekozen ve(lksverte%enwoorm er
aar de peroep srechterune| I|kwat assend werk is, hoe Ret woonrecht
vorm kri gt en hoe de ruimtel |g eordenlng er Uit ziet, Zo wordt het beleid
op def] matische pi Woot ezten de ver ntwooriieh}]khem voor de terug
oppen g ontgaan. Want de rechter weegt geen alternatieven - dat Is niet
1{/\/ ta%gen hij Interpreteert een eenmaal “ingezette koers en corrigeert
afwijki

Tot zover de vraag. naar beleid. Ook de uitvoerende macht - aIs representant
van het aanbod IS unform tal van bestuursla%en (EG J , provincie,
9emeensc aRpelke rege Ing, l?emeente en t%I van verkokerde heleidssec-
Qren werken' drifti n% [Kaar heen. Amntenaren en politici bespelen
elkaar en hun omg evmg er optimalisatie van hun eigenbelang. Adviesor-
anen dienen als”parkeerplaats voor politieke risicd’s. Corporatistische
Eartners ressiegroepen en loslopende mteIIectueIen worden voorut ge-
tyurd om de weg te bereiden voor het eigen gelijk. (Een minister tegen
SChrI{é/er (lezes - woordeluk Weet jij nou éen hooéleraar die mij adviséert
wat |

In de Jungle van de bestuurlunke werkelukheld heeft de theorle van de
collectieve’ besluityormin sec s overevmsansenaszq emens niet
formaliseert jn Iogwche%edac tensPeIIetjes Maar neemtzoas |g I5. homine
upus - als de mens, ee e|gen eang als regu eren motlvat|e
eldt wel tot optimalisatje, maar dan volgens hét recht van ester ste een
echt dat slechts ten dele’door altrmsme getemperd wordt (Collard 1981).
Dat geldt ook voor het budgetmechanisme. Opt|mal|sat|e en democrat|sche
gmmatle zijn dan ook verschillende z?ken wan democrahe] asatoml-
s mg van de macht - IS een mool ideaa maarvoqtmetun et menselﬂ
strey SWoIfson 1981). De democratie moet nog steeds - dag in dag Uit -
op de roofridders bevochten worden.

6. Conclusies

|k heb een somber heeld ?eschetst van het ‘kwaliteitsverlies’ dat op kan
treden als in de beslyitvorming de tucht van de markt als systeem van
voorkeurspeiling en als sanctiemechanisme te ?emakkellgk terzijde wordt
gesteld. Moeten' we daarom terug naar de nachtwakerstaat? Die conclusie
valt met uit het voorgaande te frekken, waarln se%hts |i<aan gegeven d?t
niet alleen de markt maar ook het budget ZIII eperkingen “heeft als
voomenmgsmechamsme Dat Inzicht kan ons helpen Dij het Vinden van de
verkieslijké weg naar welvaart,

Verbeteringen in de collectieve beslunvormmg verejsen mspannm%en in
drie verschillende werelden: in die van de ideeéf, van het onderzoek, &n van
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de instituties. In de wereld van de ideeén is er ruimte voor een fundamentele
herbezinning op et domein van de politiek. Teleurstellende ervarm%en
met het budget als instrument van beleid kunnen juist inspireren tot gen
vernieuwing van het denken over de relatieve betekenis van de overheid,
van andere organisatievormen en van het é)rlve domein, waarbij er aanlel-
ding lijkt om vooral dat laatste wat meer te ontzien.

Als onderzoekprogramma IS er in de eerste plaats hehoefte aan inzicht in
de ecopomische ? volgen van overneidsgedr g goutputmetmg, informatje-
hantering, afwenteling), en aan bestu,urll&keb heersingsmethodieken, meer
dan_aan formele modeéllen die we niet kunnen specificeren. Hier Jigt een
boeiend en te lang verwaarloosd werkterrein waarop ook de hedrijfShuis-
houdkunde en de accountancy helangrijke bijdragen kunnen leveren.

In de wereld van de instituties koester ik ten slotte twee verlangens, In de
eerste plaats een zover terugt_reden van het primaat van ge P0|I'[Iek dat het
parlement zijn controlefunctie weer materieel aankan. Dat betekent niet
alleen een herbezinning op wat vandaag de dag als prive domein zou moeten
worden gerespecteerd,” maar 0ok eenanderS omgaan met de resterende
gemeenschapstaken en de controle daarop. In concreto yraagt dit om een
Wwezenlijke decentralisatie van Rijkstaken en Parlemen_talre verantwoorde-
I|’kheden naar andere territoriale en functionele regelkringen (Hazeu 1983),
alsmede een grootscheepse opruiming onder adwesorgane_n als wangedroc -
ten v?n seudo-gartlm atie en _aIsa|P|_voor arlem ntawe_vaan% Ivlucht.
Die afbraak van de radenrepubliek - of liever radenmonarchie - 1s net meest
democratisch gezmde voorst%l at de [aatste tien jaar Inzake qns hestuur
gedaan 15 (00 df wrr, VONNorf en vele anderen): recenteIHk Zijn hiervoor
oncrete voorstelfen ?edaan door de werkgroep-Van der Ioed, laten we
hoPen dat het kabinet zich hier nu eens stérk voor maakt! Een Parlement
dat door het afsluiten van viuchtwegen edwon_gen wordt zich tot hoofgza-
ken te beperken s een sterk arlemenl. et pleidooi voor meerFersoonll ke
ondersteuning van individuele kamerleden evert_r%;een alternatlef: het (kfaat
Voorbij gan net gievaar van een niguwe viucht i het door medewerkers
aan%e_rmkte detail. We| is het zinvol \Parlemeptalre commissies. meer ﬂele-
Een_md_ te geven voor het Inwinnen van een ‘second opinion blrl] onaffan-
gije Instanties, zoals het Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitga-
ven.

In de tweede wa?ts Z0u ik mijn (t)le|d00| voor een betere democratische
pewerkiuiging willen uitbreider tot de media als tegenmacht. De politieke
Jnournahsnek verdient een krachtige kwalitatieve opwaardering, teneinde o

aar beurt de kwaliteit van de parlementaire controle te kunnen hewaken.
Dat mag best iets kosten, Het Is een eis van democratie dat Den Haag
Vandaag weer niet van gisteren wordt.
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