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—<<q8elang en beleid

Hierbij zenden wij u het rapport Belang en beleid. Naar een verantwoorde
uitvoering van de werknemersverzekeringen. De raad heeft zelf het initiatief
genomen voor dit rapport.

In dit rapport analyseert de raad de problematiek van beleidsuitvoering in
de verzorgingsstaat, in het bijzonder de uitvoering van de werknemersverze-
keringen in de sociale zekerheid. Daarbij houdt de raad een pleidooi om het
stelsel veel sterker aan te sturen op participatiebevordering (preventie,
reintegratie, bemiddeling, scholing). Dit vergt ook een andere benadering
van de cliénten.

Dit pleidooi wordt uitgewerkt in een aantal opties voor de aansturing van de
uitvoering van de sociale zekerheid. Daarin wordt de verantwoordelijkheid
voor de werknemersverzekeringen achtereenvolgens primair gelegd bij het
bedrijfsleven, de overheid en het individu. De raad spreekt zelf geen
voorkeur uit voor één van deze opties.

Volgens de procedure die in de Instellingswet WRR is vastgelegd, ziet de
raad graag het bericht van kennisneming door en de bevindingen van de Raad
van Ministers tegemoet.

De voorzitter, De ,secretaris,

an M

Mr. J.P.H. Donner Dr. A.P.N. Nauta
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Samenvatting

Dit rapport gaat over belang en beleid in de sociale zekerheid, in het bijzon-
der de werknemersverzekeringen. De politieke discussie over de sociale zeker-
heid heeft zich lange tijd vooral gericht op de wettelijke grondslagen en de
‘polisvoorwaarden’, onder verwaarlozing van de structuur van de uitvoering.
Daardoor moesten belang en beleid wel uiteen gaan lopen. Een hernieuwde
afstemming van verantwoordelijkheden en belangen vraagt om aandacht voor
de criteria waaraan de uitvoering moet voldoen, als noodzakelijke voorwaarde
voor de houdbaarheid van welk stelsel dan ook.

Vangnet én trampoline

In de behandeling van de uitvoeringsproblematiek heeft de raad zich op het
uitgangspunt gesteld dat de werknemersverzekeringen een dubbele doelstel-
ling dienen: (1) het bevorderen van een bredere arbeidsparticipatie door pre-
ventie en reintegratie, en (2) het waarborgen van uitkeringen voor wie daarop
door ziekte, gebrek of een tekort aan werkgelegenheid is aangewezen.
Uiteraard is het slagen van een participatiebeleid in sterke mate afhankelijk
van het achterliggende werkgelegenheidsbeleid. Zonder voldoende werkgele-
genheid blijft een participatiebeleid steken in het anders verdelen van de
werkloosheid. In eerdere rapporten heeft de raad uitgesproken het streven
naar een meer volledige werkgelegenheid om sociale, economische en demo-
grafische redenen wenselijk en haalbaar te achten. In dit rapport is dat aspect
van het participatiebeleid niet opnieuw geproblematiseerd. Uitgaande van
een streven naar een bredere arbeidsparticipatie zijn de consequenties daar-
van doordacht voor de uitvoering van de werknemersverzekeringen.

Gelaagde uitvoering

Gevalsbehandeling en participatiebevordering bij ziekte, arbeidsongeschikt-
heid of werkloosheid vragen om een op de individuele situatie toegesneden
respons. De uitvoering van die taak ligt in handen van professionele organi-
saties en professionele gevalsbehandelaars, die als regel op afstand worden
aangestuurd. Hoofdstuk 2 gaat in op de algemene problematiek van uitvoer-
baarheid en beheersbaarheid van beleid in de hedendaagse verzorgingsstaat.
Kenmerkend daarbij is de spanning die bestaat tussen doelmatigheid, doel-
treffendheid en legitimiteit. Die spanning wordt versterkt doordat het traject
van beleid naar uitvoering - en weer terug - in op afstand gestuurde zorgsys-
temen over een groot aantal schijven loopt. Die algemene problematiek wordt
vervolgens toegespitst op de sociale zekerheid, in het bijzonder de uitvoering
van de werknemersverzekeringen.

Wording en verwording

Hoofdstuk 3 beschrijft hoe het bestel van sociale zekerheid in de loop der tijd
tot stand is gekomen, en hoe het in problemen is geraakt. Juist omdat weder-
kerigheidselementen uit het oog zijn verloren, krijgt dat element veel aan-
dacht bij het formuleren van de oplossingsrichtingen.

Oplossingsrichtingen

Die oplossingsrichtingen komen aan bod in hoofdstuk 4. In dat hoofdstuk 4
wordt geen blauwdruk van een nieuw stelsel geschetst, maar een aantal
mogelijkheden om verantwoordelijkheden en belangen meer consequent vorm
te geven. De opties die worden uitgewerkt, gaan achtereenvolgens uit van een
primaire verantwoordelijkheid bij het bedrijfsleven, bij de overheid, en bij het
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individu. Cruciaal blijkt daarbij steeds dat verantwoordelijkheden niet wor-
den versnipperd, en worden ondersteund door een zorgvuldige vormgeving
van de belangen van de betrokkenen op ieder niveau van uitvoering.
Versnippering van verantwoordelijkheden leidt tot afwenteling van risico’s.
Het belang van een verantwoorde uitvoering zal door de hele uitvoerings-
kolom heen voelbaar moeten worden gemaakt, niet alleen door middel van
financiéle prikkels, maar ook door de inzet van niet-financiéle instrumenten,
zoals interprofessionele toetsing en bedrijfsvergelijking. Uiteindelijk gaat het
in het beheer van de werknemersverzekeringen om het zodanig rijmen van
verantwoordelijkheden en belangen dat alle actoren door het hele systeem
heen naar vermogen bijdragen aan het waarborgen van een houdbare voor-
ziening. Als verantwoordelijkheden zichtbaar worden gemaakt, en de betrok-
kenen daarop worden aangestuurd, zal ook de neiging verflauwen om de ver-
ruiming van de handelingsvrijheid die een meer op maatwerk toegesneden
gevalsbehandeling vereist, weer van hogerhand dicht te regelen.

In hoofdstuk 5 worden de conclusies van dit rapport getrokken.

WETENSCHAPPELIJKE RAAD VOOR HET REGERINGSBELEID



Ten geleide

Dit rapport van de WRR gaat over de uitvoeringsstructuur van de sociale
zekerheid, in het bijzonder de werknemersverzekeringen. Niet alleen verdient
die uitvoering op zich verbetering, maar tevens zal de aansturing van het stel-
sel meer gericht moeten worden op participatiebevordering. Dat betekent ook
dat de bejegening van cliénten zich daar meer op zal moeten richten.

De discussie over dit onderwerp is in een stroomversnelling gekomen met het
rapport van de Parlementaire Enquétecommissie uitvoeringsorganen sociale
verzekeringen. De Parlementaire Enquéte heeft tot belangwekkende bevin-
dingen geleid, maar nog niet tot definitieve conclusies. Wel is duidelijk dat
beleidskeuzes nu onafwendbaar zijn geworden. In dit rapport, waartoe de
raad zelf het initiatief heeft genomen, wordt een aantal modaliteiten uitge-
werkt voor een verbeterde aansturing van de uitvoering van de sociale zeker-
heid. Daarbij wordt de primaire verantwoordelijkheid respectievelijk gelegd
bij het bedrijfsleven, de overheid, en het individu. De raad spreekt zelf geen
voorkeur uit voor één van deze modellen, maar heeft geprobeerd hun conse-
quenties in het licht te stellen. De raad hoopt daarmee de noodzakelijke keu-
zes van een steviger fundament te voorzien.

Het rapport is voorbereid door een interne projectgroep van de WRR.
Voorzitter was prof.dr. D.J. Wolfson, lid van de raad, en projectsecretaris
dr. C.A. Hazeu, stafmedewerker. Voorts maakten deel uit van de projectgroep
prof.dr. W. Derksen, lid van de raad, alsmede de stafmedewerkers
drs. J.M. Bekkering en drs. H.C. van Latesteijn.

Bij het opstellen van het rapport zijn tal van externe deskundigen geraad-
pleegd. De raad is erkentelijk jegens:

J.F. Buurmeijer, lid Tweede Kamer, voorzitter Parlementaire Enquéte-
commissie uitvoeringsorganen sociale verzekeringen

G.W. Eveleens, R.A., lid bestuurscollege KPMG Klijnveld, vennoot KPMG
Kljjnveld Management Consultants

drs. H.G. Fijn van Draat, secretariaat SER

prof.mr. H. Franken, hoogleraar inleiding in de rechtswetenschap,
Rijksuniversiteit Leiden

mr. A.J. de Geus, vice-voorzitter CNV

dr. A.C. Hemerijck, universitair docent bestuurskunde, Erasmus Universiteit
Rotterdam

drs. W.J. Lameris, projectleider Parlementaire Enquétecommissie

drs. L. Lamers, oud-directeur-generaal Sociale Zekerheid, ministerie van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid

mr. D.B. Modderman, secretariaat SER

S.E.A. Noorman-Den Uyl, thans lid Tweede Kamer, destijds directeur Sociale
Dienst gemeente Leiden

mr. J.J. van Rijn, oud-voorzitter raad van bestuur Nationale Nederlanden
Th.F.B. Terhorst, voorzitter RBA-Rijnstreek, oud-directeur Sociale Dienst
gemeente Den Haag

dr. R.J. van der Veen, universitair hoofddocent Universiteit Utrecht, Centrum
voor Beleid en Management

prof.drs. G. Zalm, directeur Centraal Planbureau.

In het kader van het raadsproject dat tot dit rapport heeft geleid is verder nog
empirisch materiaal verzameld over de private verzekeringsmogelijkheden
van sociale risico’s. Dit materiaal is gepubliceerd in een aparte voorstudie:
J.M. Bekkering, Private verzekering van sociale risico’s, WRR, Voorstudies en
achtergronden nr. 84, Den Haag, Sdu Uitgeverij, 1994.
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Inleiding I

I.l  Aanleiding voor het rapport

Het functioneren van de overheid is in toenemende mate onderwerp van
onvrede. Dit heeft geleid tot een omslag in het denken over de verzorgings-
staat. Het geloof in maakbaarheid en stuurbaarheid van de samenleving is
weggeébd 1. De overheid blijkt niet alwetend en alvermogend te zijn.
Aspiraties zijn niet waargemaakt. Dat hangt samen met de snelle verande-
ringen om ons heen. De Nederlandse samenleving wordt geconfronteerd met
groeiende, moeilijk beheersbare problemen rond werkloosheid en arbeids-
ongeschiktheid, veiligheid, immigratie en maatschappelijke achterstand. Ook
is van belang dat de samenleving steeds verder geindividualiseerd is; doel-
groepen zijn moeilijker herkenbaar geworden. Daarmee stoelt het beleid
steeds meer op achterhaalde stramienen 2. Het blijkt steeds moeilijker om
beoogde doelgroepen te identificeren en te bereiken. Beleid maken wordt een
steeds zwaardere opgave, ook al omdat nationale grenzen steeds verder ver-
vagen. Dat is door burgers niet onopgemerkt gebleven. Efficiency, effectiviteit
en legitimiteit van het overheidsoptreden staan ter discussie. Minder over-
heid is thans het parool.

Dit rapport neemt geen stelling in de politieke discussie over méér of minder
overheid als zodanig. Het concentreert zich op de achterliggende gedachte dat
het maatschappelijk draagvlak van de overheidszorg mede wordt bepaald
door de vraag hoe overheid en burger elkaar bejegenen, en in hoeverre het
beleid er daarbij in slaagt de beoogde resultaten - datgene wat de politiek zegt
te willen bereiken - te laten zien. In dat licht wordt beargumenteerd dat
uitvoerbaarheid en beheersbaarheid van beleid mede afhangen van een
ondubbelzinnige formulering van doelstellingen en verantwoordelijkheden,
en van een consequente aansturing daarop.

In de volgende hoofdstukken wordt die algemene problematiek toegespitst op
de sociale zekerheid, in het bijzonder de uitvoering van de werknemersverze-
keringen. Voor die toespitsing is goede aanleiding. Het stelsel van sociale
zekerheid is in de loop der tijd veel grootschaliger geworden. De volume-ont-
wikkeling en betaalbaarheid van de sociale zekerheid worden steeds nauwer
bepaald door economische, sociaal-demografische en sociaal-culturele facto-
ren. Daarnaast hebben beheersings-, afstemmings- en uitvoeringsvraagstuk-
ken een autonome invloed op het systeem, en is de verhouding tussen over-
heid en sociale partners in discussie. Door al deze factoren is de sociale
zekerheid in de loop der tijd van karakter veranderd, wat zich weerspiegelde
in een verschuiving in de doelstellingen. Van het na-oorlogse vangnet in geval
van nood werd het stelsel in de afgelopen kwart eeuw tot afvloeiingsmecha-
nisme in de ‘ontspannen samenleving’, waarin de mogelijkheid en wenselijk-
heid van volledige werkgelegenheid in twijfel werd getrokken. Thans wordt de
eis gesteld dat het stelsel vooral ook als trampoline naar de arbeidsmarkt
werkt. In dat kader bepleit de raad dat de uitvoering van de sociale zekerheid
veel sterker op participatiebevordering wordt aangestuurd. Het element van
solidariteit in wederkerigheid - rechten én plichten - waarop het stelsel van
sociale zekerheid is gebaseerd, zal meer nadruk moeten krijgen.

Onvrede over de uitvoeringsstructuur van de sociale zekerheid was voor de
Tweede Kamer in 1992 aanleiding om een Parlementaire Enquéte in te stel-

1 Vgl. bijvoorbeeld R . in ‘t Veld, De verguisde staat (oratie EUR), Den Haag, VUGA, 1989.
2] Vgl bijvoorbeeld C.).M. Schuyt, “De ontzorging van de verzorgingsstaat”, ESB, 16 juni 1993, 78e jaargang, blz. 544-549, en

D.J. Wolfson, Kerntaken; van verzorgingsstaat naar transactiestaat (oratie EUR), Groningen, Wolters-Noordhoff, 1993.
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len. Met de uitkomst van die enquéte is het debat over een betere uitvoe-
ringsstructuur in een nieuwe fase gekomen. De raad beoogt met dit advies een
bijdrage te leveren aan die discussie. Daarbij stelt hij de vraag naar de ver-
antwoordelijkheid voorop: van wie en voor wie is de sociale zekerheid? Daarbij
gaat het er niet in de eerste plaats om welke organisatie of organisaties de
regelingen uitvoeren, maar vooral om de structurering van het existenti€le
belang: het geheel van motivaties en prikkels dat actoren verantwoordelijk-
heid doet voelen voor de uitvoering van hun taak. Wie draagt de financiéle en
andere risico’s, en voelt zich daardoor inhoudelijk verantwoordelijk voor een
goede uitvoering? Worden verantwoordelijkheid en belang doorvertaald in de
aansturing van de uitvoeringskolom? De vormgeving van dat existentiéle
belang - door inzet van directe, sociale en/of financiéle instrumenten - moet
ertoe prikkelen dat uitvoerders en cliénten het beroep op sociale zekerheid zo
beperkt mogelijk proberen te houden. Dat pleit ervoor om het verantwoorde-
lijkheidsdomein van de verantwoordelijken zo min mogelijk op te splitsen.
Verantwoordelijkheden mogen niet afgewenteld kunnen worden. Die pro-
blematiek wordt in het vervolg aangeduid als het beperken van het aantal
‘systeemovergangen’.

Opbouw van het rapport

Dit rapport is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 2 wordt eerst ingegaan op de
algemene problematiek van uitvoerbaarheid en beheersbaarheid van beleid in
de hedendaagse verzorgingsstaat. Die verzorgingsstaat kenmerkt zich door-
dat doelgroepen van beleid steeds diffuser worden en calculerend gedrag een
steeds grotere rol lijkt te spelen. Die algemene problematiek wordt vervolgens
toegespitst op de sociale zekerheid, in het bijzonder de uitvoering van de
werknemersverzekeringen. Het hoofdstuk wordt besloten met een aantal cri-
teria en randvoorwaarden die de raad zou willen stellen aan een betere uit-
voeringsstructuur.

Aan de hand daarvan wordt in hoofdstuk 3 ingegaan op de wording en ver-
wording van de sociale zekerheid. Ooit is het stelsel opgezet als uitdrukking
van georganiseerd vertrouwen. Thans staat het onder toenemende druk,
omdat (on)georganiseerd wantrouwen de boventoon lijkt te voeren. Juist
omdat wederkerigheidselementen in de loop der tijd uit het oog zijn verloren,
wordt bij de oplossingsrichtingen veel aandacht gevraagd voor dat element
(transactie, rechten en plichten).

In hoofdstuk 4 worden de contouren geschetst van een betere uitvoering.
Daarbij presenteert de raad geen blauwdruk, maar een aantal verschillende
oplossingsrichtingen waarbij verantwoordelijkheden voor de uitvoering van
de werknemersverzekeringen ondubbelzinnig zijn vastgesteld en existenti€le
belangen overeenkomstig zijn vormgegeven. Daarbij heeft de raad tevens aan-
dacht voor de condities en randvoorwaarden waaronder de verschillende
opties zouden kunnen werken, vanuit de dubbele missie van de sociale zeker-
heid: participatiebevordering en uitkeringsverstrekking.

In hoofdstuk 5 tenslotte worden de conclusies van dit rapport getrokken.
Daarbij heeft dit hoofdstuk aandacht voor de weerbarstige werkelijkheid
waarin geen ‘ideaaltypische’ modellen bestaan, maar altijd een gemengde
orde heerst. Verder wordt ingegaan op de noodzaak om het hier bepleite
participatiebeleid niet los te zien van een complementair werkgelegenheids-
beleid.
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2.1

Beheersbaarheid en 2
uitvoering van beleid

Een beeld van de verzorgingsstaat

Tot in de jaren zeventig is de verzorgingsstaat min of meer ongestoord
gegroeid, zowel in Nederland als in andere Westerse landen. Een gebruike-
lijke maatstaf daarvoor is de collectieve uitgavenquote: het percentage dat de
publieke uitgaven (incl. sociale verzekeringen) uitmaken van het nationaal
inkomen. Die quote is sinds 1950 meer dan verdubbeld, van ruim 30 procent
tot bijna 67 procent in 1980 (tabel 2.1, regel F). Vanaf 1983 is een lichte daling
opgetreden. Tabel 2.1 laat ook zien waar die groei zich met name heeft voor-
gedaan. Ze wordt vrijwel geheel verklaard door de expansie van verzorgings-
taken van de overheid en door de groei van de inkomensoverdrachten (cate-
gorieén b en c). Alleen in het laatste decennium eist ook het oplopen van de
staatsschuld zijn tol, in de vorm van een hogere rentelastquote (categorie d).
De traditionele collectieve voorzieningen (categorie a) laten een stabilisatie
zien over de periode als geheel, en zelfs een daling over het laatste decennium.

In het licht van de bovenstaande ontwikkelingen staat het overheidsbeleid al
vanaf 1975 in het licht van het terugdringen van de publieke sector. In dat
jaar introduceerde de toenmalige minister van Financién, Duisenberg, de
zogenaamde 1-procent-norm, die inhield dat de groei van de collectieve uit-
gavenquote moest worden teruggebracht van 1,75 procent van het nationaal
inkomen per jaar tot 1 procent. In de loop der jaren volgen operaties als her-
overwegingen, privatisering, verzelfstandiging, deregulering, decentralisatie,
kerntaken, enzovoort. Dat heeft er inmiddels toe geleid dat het aandeel van
de collectieve sector is teruggebracht tot 62 procent van het nationaal inko-
men. De vraag is of het hier een tijdelijke reactie betreft op een ontwikkeling
die te ver en te snel is gegaan, of dat de huidige trend zal doorzetten. Er is
goede reden de laatste veronderstelling als uitgangspunt te kiezen.

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 2.2 wordt ingegaan op
de algemene problematiek van uitvoerbaarheid en beheersbaarheid van
beleid.

Binnen die algemene problematiek zijn er twee bijzondere invalshoeken die
richtinggevend zijn voor de nadere uitwerking. Een eerste belangrijke inper-
king van de probleemstelling is dat het met name gaat over de beleids-
uitvoering die in een gelaagde structuur tot stand komt. Veel uitvoering wordt
daardoor gekenmerkt: het traject van beleid maken naar de uitvoering loopt
als regel over een groot aantal schijven. Daar komt nog bij dat - bedoeld of on-
bedoeld - neveninvloeden in dat traject mede de aansturing en daarmee de
uitkomsten kunnen beinvloeden. Bij dat soort invloeden gaat het bijvoorbeeld
om de rol die sociale partners spelen in de uitvoering van de sociale zekerheid,
de rol van professionals in zorgsystemen (zoals artsen in de gezondheidszorg,
of onderwijzers in het onderwijssysteem), maar ook om de invloed van pres-
siegroepen van belanghebbenden op het beleid.

In paragraaf 2.3 vindt een tweede inperking van het probleemveld plaats,
namelijk tot de zorgsectoren. Die worden gekenmerkt door het rechten-karak-
ter van de voorzieningen, leidend tot de ‘open einde’-problematiek. Dat gege-
ven compliceert de beheersbaarheid van dergelijke regelingen.

Gegeven die achtergrond wordt in paragraaf 2.4 de probleemstelling van dit
rapport gedefinieerd. In paragraaf 2.5 wordt de algemene problematiek toe-
gespitst op de sociale zekerheid, in het bijzonder de uitvoering van de werk-
nemersverzekeringen tegen de risico’s van ziekte, arbeidsongeschiktheid en
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werkloosheid. In paragraaf 2.6 wordt een aantal randvoorwaarden en criteria
geformuleerd die de raad wil stellen aan een betere uitvoeringsstructuur. In
paragraaf 2.7 zijn de conclusies van dit hoofdstuk samengevat.

Tabel 2.1 Samenstelling collectieve uitgaven; beleidsmatige clusters; in procenten NNI!

1950 1960 1970 1980 1990
A. Categorie a
- defensie 5.0 43 36 34 2,9
- openbaar bestuur 6,0 68 8,1 10,2 9,2
- infrastructuur 2,7 28 3,1 22 1,5
Subtotaal categorie a 137 13,9 14.8 158 13,6
B. Categorie b
- z0rg 2,1 27 5.1 80 8,6
- onderwijs 28 4,6 6,3 7,0 5.1
- subsidies 1,8 1,4 i1 30 37
Subtotaal categorie b 6,7 87 12,5 18,0 17,5
C. Categorie ¢
- arbeidsongeschiktheid 20 1.9 38 74 6,5
- werkloosheid 03 07 1.8 25
- bijstand/overdrachten gezinnen 1,3 1.3 1.4 15 1.5
- NWODYAOW/AWW/NUT 0,9 34 54 72 6,7
- AKWi/studiebeurzen 1,8 1,9 25 25 23
Subtotaal categorie ¢ 6,0 88 13,7 20,5 19,5
D. Categorie d
- overdrachten buitenland 1,4 1,4 1,1 1.7 1.9
- rentelasten (netto) 29 2,7 23 25 50
Subtotaal categorie d 43 4,1 34 42 6,9
E. Collectieve uitgaven (netto) 3 307 354 44,4 58,5 57,5
F. Collectieve uitgaven (bruto) — 36,2 49,0 66,9 66,3

Bron:

Studiegroep Begrotingsruimte, 1993, en Nationale Rekeningen.

Exclusief revisie Nationale Rekeningen
NWOD: Noodwet ouden van dagen
Een aantal posten is gesaldeerd met niet-belastingontvangsten. Verder blijven kredieten en debudgetteringen buiten beschou-

wing en is een aantal beleidsmatige correcties aangebracht, conform de methodiek van de Studiegroep Begrotingsruimte. De

ciffers in regel A-E zijn op transactiebasis; regel F is op kasbasis.
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2.2.1

De problematiek van uitvoering en beheersbaarheid
Gelaagde uitvoeringsstructuur

Er zijn vele modaliteiten van uitvoering van overheidsbeleid. Soms is het
traject tussen de overheid, als centrale verantwoordelijke voor het beleid, en
de uitvoerende instantie kort. Dat geldt bijvoorbeeld voor de uitvoering van de
vreemdelingenwetgeving, die plaatsvindt door een direct onder de ver-
antwoordelijkheid van de minister vallende dienst. Soms is de uitvoerings-
kolom langer, bijvoorbeeld doordat een lagere overheid wordt ingeschakeld,
zoals bijvoorbeeld bij de uitvoering van de Algemene Bijstandswet door de
gemeenten. In andere gevallen waarborgt de wetgever de voorziening, maar
laat de uitvoering over aan - buiten de overheid gelegen - intermediaire
organisaties. Dat is bijvoorbeeld het geval in sectoren als sociale verzekerin-
gen, onderwijs, gezondheidszorg en andere zorgarrangementen. Daar ligt de
verantwoordelijkheid voor de uitvoering bij sociale verzekeringsorganen,
scholen, universiteiten, ziekenhuizen, besturen voor de arbeidsvoorziening,
en dergelijke.
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De gelaagde structuur waarin het beleid in de verzorgingsstaat tot uitvoering
komt, representeert geen hjérarchische bevelshuishouding, maar een
netwerkstructuur waarin zowel top-down als bottom-up initiatiefruimte be-
staat 1. De uitvoerende echelons hebben altijd een zekere mate van beleids-
vrijheid om hun taken vorm te geven. Anderzijds hebben zij de ver-
antwoordelijkheid terug te koppelen naar hun opdrachtgever(s), als de
resultaten uitwijzen dat de regels anders of beter zouden kunnen. Het rapport
geeft daarmee ook aanknopingspunten ten aanzien van de mogelijkheden om
ingesleten verhoudingen tussen staat en maatschappelijk middenveld nieuw
elan te geven. Dat vergt een analyse die de oorzaken van uitvoeringsproble-
men zowel bij de overheid zoekt als bij het gedrag van uitvoerende organisa-
ties en cliénten. De overheid streeft soms onduidelijke of tegenstrijdige doel-
stellingen na, ze heeft niet altijd een helder of juist beeld van de samenleving
en de problemen die ze daarin wil aanvatten, heeft weinig belangstelling voor
de uitvoering en uitvoerbaarheid van beleid 2 en houdt onvoldoende rekening
met calculerende organisaties en calculerende burgers die regelingen naar
hun hand zetten. Maar ook als de doelen van de overheid helder zijn, kunnen
er in het uitvoeringstraject andere doelen tussen schuiven.

Uitvoerende organisaties hebben hun eigen cultuur en autonomie. Ze probe-
ren hun vrijheidsgraden te maximaliseren en worden liever niet op hun out-
put afgerekend. Bovendien hebben ook zij een intern gelaagde structuur
waarin op verschillende niveaus medebepaald wordt wat de uiteindelijke
beleidsuitkomsten zijn. Tenslotte de cliénten, die op hun beurt als geémanci-
peerde burgers reageren op de aansturing van het intermediaire systeem en
op de wijze waarop de overheid hen bejegent.

In het vervolg van de probleembeschrijving in deze paragraaf gaat het met
name over de problematiek die samenhangt met het al dan niet noodzakelijk
betrekken van derden in de uitvoering. Het betreft dan een gelaagde uitvoe-
ringsstructuur. In zo’n gelaagde structuur kan de verhouding tussen overheid
- in haar waarborgende functie - en uitvoerende organisatie getypeerd worden
als een opdrachtgever-opdrachtnemer relatie 3. De publieke opdrachtgever wil
- veelal op impuls van burgers, partijen, pressiegroepen, pers en publieke
opinie - bepaalde zorgarrangementen waarborgen en voteert daarvoor mid-
delen. De uitvoering wordt overgelaten of opgedragen aan professionele orga-
nisaties. Want er is keuringsgeneeskundige expertise nodig om te bepalen of
iemand in aanmerking moet komen voor een uitkering, pedagogische exper-
tise om kennis en leerattitude over te dragen en op basis daarvan te selecte-
ren, medische en zorgexpertise om gezondheidsproblemen te cureren of
althans draaglijk te maken, arbeidskundige en bemiddelingsvaardigheid om
iemand te (re)integreren in het arbeidsbestel. Kortom, in de verzorgingsstaat
treedt de overheid de burger als regel niet rechtstreeks tegemoet, maar zij
waarborgt arrangementen, rechten en voorzieningen. Voor de uitvoering
daarvan is professionele expertise nodig. Die is per specifiek arrangement
gebundeld en georganiseerd in zelfstandige, functioneel danwel territoriaal
gedecentraliseerde organisaties. Deze organisaties hebben twee taken. In de
eerste plaats moeten zij een poortwachterfunctie vervullen: aan hen is opge-
dragen uit te maken of burgers terecht aanspraken kunnen maken op voor-

Vgl. C.A. Hazeu, “De organisatie van het onderzoekbestel; beleidsvoering en besluitvorming in een gelaagd systeem”, Beleid &
Maatschappij, 1986, |3e jaargang, nr. 4, blz. 197-203, en C.A. Hazeu, Systeem en gedrag in het wetenschappelijk onderzoek (Een
model voor toedeling van taken en verantwoordelijkheden in een multi-niveau-systeem, toegepast op het universitaire onderzoek), Den
Haag, VUGA, 1989, alsmede R.W. Rowbottom en D. Billis, Organisational design. The work-levels approach, Aldershot, Gower,

Vgl. bijvoorbeeld C.A. Hazeu, “Van smalle marges naar malle charges. Over de symbolisering van het overheidsbeleid”, Beleid
& Maatschappij, 1983, 10e jaargang, nr. 3, blz. 65-75 en 86,
In de literatuur wordt deze relatie aangeduid met: principal - agent In een bijlage bij dit rapport is aangegeven wat de principal-

agent benadering als theoretische invalshoek te bieden heeft.
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zieningen. In de tweede plaats is hun expertise nodig ter waarborging van de
intrinsieke kwaliteit van de voorziening.

Vanuit de rijksoverheid gezien kan ook een lagere overheid, zoals een
gemeente, een provincie of een waterschap, als een zelfstandige organisatie
worden gezien die voor haar een taak uitvoert - denk bijvoorbeeld aan de uit-
voering van de Bijstandswet. Dat kan ook hier leiden tot een problematiek
van meerdere opdrachtgevers (‘plural principals’) doordat gemeenten eigen
bestuursorganen kennen, die als regel geen mechanisch medebewind uitoefe-
nen. Juist een zekere mate van beleidsvrijheid voor het uitvoerende orgaan is
inherent aan de figuur van medebewind.

Instrumenten

Om haar doelstellingen te bereiken zet de overheid drie groepen van instru-
menten in: directe regulering, financiéle aansturing, en overleg en overreding.
Directe regulering is een eenzijdige relatie, waarin de ene actor de andere zijn
wil oplegt, in de publiekrechtelijke sfeer bij voorbeeld door middel van een
wet. Financiéle aansturing is een tweezijdig mechanisme waarbij met sanc-
ties afdwingbare prestaties en contraprestaties worden uitgewisseld. Overleg
en overreding - sociale regulering, in sommige gevallen leidend tot convenan-
ten en bestuursafspraken met betrokkenen - is eveneens tweezijdig, maar
hierbij zijn resultaten niet in rechte afdwingbaar. Er is hooguit sprake van
‘sociale dwang’ 4. Tegen de achtergrond van hun gemeenschappelijk kenmerk
van wederkerigheid spreken we bij financiéle aansturing en overleg en over-
reding van transactie-instrumenten.

In het overheidsbeleid wordt in wisselende mate gebruik gemaakt van deze
instrumenten. Het bestuur bedient zich bijvoorbeeld van (1) politiek bepaalde,
min of meer gelegitimeerde dwang in regelgeving en belastingheffing volgens
het omslag- of draagkrachtbeginsel, van (2) financiéle aansturing bij belas-
tingheffing volgens het equivalentie- of profijtbeginsel, en van (3) overreding
in zijn voorlichtingsbeleid.

Opdrachtgever-opdrachtnemer

Vertrekpunt van dit rapport is de hier boven aangeduide gelaagde structuur,
enerzijds omdat die de bestuurlijke werkelijkheid het best beschrijft, ander-
zijds omdat zich niet laat inzien hoe de complexe structuur van het handelen
op basis van professionele expertise zich rechtstreeks vanuit de centrale over-
heid zou laten sturen. Gegeven deze constellatie is vervolgens de vraag welke
aansturingsmogelijkheden er zijn voor de overheid, als waarborgende
opdrachtgever, van de uitvoeringskolom - de opdrachtnemers.

In de mogelijke verdeling van bevoegdheden tussen een opdrachtgever en een
opdrachtnemer zijn twee uiterste polen te onderscheiden. Bij de ene uiterste
pool laat de opdrachtgever de opdrachtnemer alle vrijheid, met als mogelijk
gevolg dat de opdrachtnemer zich weinig gelegen zal laten liggen aan de doel-
einden van zijn opdrachtgever en zijn eigen interpretatie van wat goed en
nodig is als leidraad neemt. In analytische termen is er dan sprake van een
weinig gespecificeerd ‘contract’ (in abstracte zin). Het andere uiterste - dat
vooral voorkomt als de output niet goed valt vast te stellen - is een ‘contract’
vol specificaties en controlemechanismen, met als nadelen hoge transactie-
kosten (de kosten van het maken en controleren van afspraken tussen de par-
tijen, in welke vorm dan ook), en een sub-optimaal gebruik van de expertise
van professionals, door hen onvoldoende initiatiefruimte en bij delegatie pas-
send vertrouwen te gunnen.

Zie WRR, Milieubeleid; Strategie, instrumenten en handhaafbaarheid, Rapporten aan de Regering nr. 41, Den Haag, Sdu Uitgeverij,

1992
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Hierboven staat contract tussen aanhalingstekens. Daarmee is aangegeven
dat het om een abstracte notie gaat; zij kan worden vormgegeven in een ‘echt’
- juridisch - contract, maar dat is (nog) niet algemeen gebruikelijk bij de voort-
brenging van overheidsvoorzieningen. Verder wordt met de contract-notie
aangegeven dat er twee partijen in het geding zijn; een vrager (opdrachtgever)
en een aanbieder (opdrachtnemer).

De essentie van de contract-notie is gelegen in het besef dat organisaties die beleid uit-
voeren in de verzorgingsstaat niet slechts passief opdrachten en budgetten ontvangen,
maar zelf ook iets in de aanbieding hebben: expertise, ervaring, informatie, mogelijk-
heden voor gevalsbehandeling, en macht. Kortom, de opdrachtnemer is een agerende,
actieve partyj. Daar heeft de opdrachigever nadeel van (“hoe beheers ik hem; hoe zorg ik
ervoor dat hij doet wat mij voor ogen staat”) en voordeel van (“ik sta onder maatschap-
pelijke druk om een bepaald arrangement tot stand te brengen, maar ik weet niet precies
wat tk wil en hoe dat moet, en bovendien kan ik het niet zelf: laat de opdrachtnemer mijn
probleem maar oplossen”).

Als zelfstandig opererende actor met eigen doelstellingen kan de opdrachtnemer zich
meer of minder aan de opdrachtgever gelegen laten liggen, afhankelijk van de beheer-
singsmechanismen (de prikkels) die uit het contract voortvloeien. Vraag is welke con-
tractspecificaties er mogelijk zijn en welke contracten een variéteit aan omstandigheden
de baas kunnen in een maatschappij die voortdurend in beweging is. Dat vraagt om flexi-
bele besturingsconcepten. De specificatie van het contract is daarmee een optimalise-
ringsprobleem. ‘Beheersing’ en ‘beheersbaarheid’ zijn dan ook veel subtielere begrippen
dan de ‘bezuinigbaarheid’ waarmee zij soms worden vereenzelvigd. Het gaat hier om het
vermogen om een proces volgens zijn - mogelijk wisselende - doelstellingen te laten ver-
lopen.

Essentieel is tenslotte dat de opdrachtnemer, behalve door de overheid die in de verzor-
gingsstaat altijd als wetgever in het geding is, zich (ook) kan laten leiden door andere
actoren die in ziyjn omgeving aanwezig zijn (biju. sociale partners, de Landelijke
Specialisten Vereniging of de KNMG). Spelen die andere actoren een belangrijke rol, dan
spreken we van ‘plural principals’, en wordt het beheersingsprobleem nog een slag
moeilijker.

Wanneer we spreken over opdrachtgever versus opdrachtnemer, of principaal
versus agent, betekent dat niet dat de ene actor per definitie ‘boven’ de ander
is geplaatst. In de praktijk gaat het steeds om twee zelfstandige entiteiten:
actor versus actor. Er zijn voorbeelden denkbaar - met name in de overheids-
sector - waar de doeleinden van de opdrachtgever door de opdrachtnemer zijn
opgedrongen. De opdrachtgever-opdrachtnemer benadering is dus een analy-
tische invalshoek. De analyse is er daarbij op gericht de aard van de uit-
voeringsproblematiek van overheidsbeleid te verhelderen. In beginsel kun-
nen met behulp van deze invalshoek verschillende bestuurspraktijken
(functionele decentralisatie, territoriale decentralisatie, verzelfstandiging,
agencyvorming, etc.) geanalyseerd worden. Het is dus geen historische
benadering. In sommige gevallen - waterschappen, delen van onderwijs en
gezondheidszorg - was de uitvoeringsinstitutie er al, voordat de (moderne)
overheid er kwam. Ook duidt de gehanteerde terminologie niet op een naief
geloof in een eenhoofdige, uit één mond sprekende overheid. Niet alleen
spelen ook externe actoren een rol, maar ook de overheid zelf is geen een-
heidspartij. Overheidsbeleid komt veelal in een osmose tot stand en is de
resultante van vaak amorfe en moeilijk te ontwarren politieke en bestuurlijke
processen. In dat complex hebben maar weinigen de oorspronkelijke doel-
stellingen van een regeling nog duidelijk voor ogen. Het is de boom die hoe
langer hoe dikker wordt. Gaandeweg wordt een eenmaal ingevoerde regeling
geamendeerd, in de uitvoeringspraktijk nader gespecificeerd en worden oor-
spronkelijke doelstellingen stilzwijgend aangevuld met of vervangen door
andere.
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2.3

2.3.1

Dat neemt allemaal niet weg dat als een regeling niet (meer) naar tevreden-
heid functioneert, er altijd een formeel verantwoordelijke (minister, kabinet,
college van B&W, wethouder) is die aangesproken kan worden op waarbor-
ging, aansturing en bijsturing. In die zin is er altijd een publieke opdrachtge-
ver: een actor die bevoegd is een niet langer bevredigend contract te verande-
ren, de ‘change agent’. Er is, kortom, een adres waaraan dit rapport gericht
kan worden. Daarbij doet het er niet toe of die opdrachtgever (mede-)oorzaak
is van de onvrede over de uitvoering van het beleid. Juist vanwege het hier-
voor beschreven complexe proces waarin beleid tot stand komt, is het altijd
nodig helder vast te stellen: 1) welke resultaten er worden nagestreefd (wat is
de doelstelling?), 2) wie over welke bevoegdheden beschikt om die doelstelling
in te vullen en die resultaten af te dwingen, 3) welke informatiestromen daar-
bij horen, en 4) of de beheersing daarop toegesneden is.

Uitgangspunt in dit rapport is dat de beheersbaarheidsproblematiek zich
afspeelt binnen de verzorgingsstaat, waarmee in engere zin gedoeld wordt op
het geheel van voorzieningen dat bij of krachtens de wet in stand wordt
gehouden, maar waarbij in ruimer verband ook rekening gehouden moet
worden met de wisselwerking tussen publiekrechtelijke en privaatrechtelijke
verzorgingsarrangementen. Daarnaast - daar waar het gaat om boven- of
buitenwettelijke voorzieningen - kan men spreken van een verzorgingsmaat-
schappij, waarin men het primaat van de politick desgewenst kan relativeren.
Zolang de staat evenwel voorzieningen waarborgt, is de overheid niet als
opdrachtgever weg te denken.

Plural principals

Tegen deze achtergrond kunnen we ook de problematiek van ‘plural prin-
cipals’ plaatsen als een problematiek van meervoudige bevoegdheden en drijf-
veren. Het is een problematiek die zich in meerdere hoedanigheden voordoet.
In de eerste plaats als er behalve de opdrachtgever en de opdrachtnemer nog
een derde partij een hoofdrol speelt bij de vormgeving en uitvoering van het
beleid (meerdere kapiteins op het schip). De rol van de sociale partners in de
sociale zekerheid is daar het meest pregnante voorbeeld van. In deze sector
bestaat de problematiek er juist uit dat de partners zich ook in een opdracht-
geversrol denken, en daarvoor een maatschappelijk draagvlak weten te
vinden. Overheid en sociale partners houden elkaar daardoor gevangen in een
relatie van wederzijdse afthankelijkheid. Voor uitvoeringsorganen betekent
dit dat zij meerdere opdrachtgevers hebben, en voor de beheersingsproblema-
tiek dat er mogelijk strijdige belangen in het geding zijn in de uitvoerings-
praktijk. Uiteraard moet bij de vormgeving van ‘contracten’ ook met der-
gelijke belangenconstellaties, en de daaruit voortvloeiende invloeden en
nevensturing, rekening worden gehouden.

Er is ook sprake van ‘plural principals’ als de uitvoerende professional een
beroepsloyaliteit heeft aan een hoog principe: denk aan de ‘eed van
Hippokrates’ die artsen afleggen, of het zoeken naar wetenschappelijke waar-
heid die onderzoekers drijft. Het zijn stuk voor stuk randvoorwaarden waar
beleidmakers in deze sectoren rekening mee hebben te houden.

Rechten, open einden en beheersbaarheid

Rechten en open-einde regelingen

Kenmerkend voor een verzorgingsstaat is het bestaan van wettelijke collec-
tieve arrangementen ter bestrijding van tekorten en tegenslagen die indivi-
duele burgers kunnen treffen. Die regelingen scheppen voor iedereen gelijke
toegangsvoorwaarden. Iedereen heeft recht op onderwijs, gezondheidszorg,

sociale zekerheid; niemand kan door de bodem zakken. Deze sociale grond-
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rechten zijn neergeslagen in quasi-publieke goederen, in de vorm van gebon-
den en ongebonden inkomensoverdrachten.

Het rechten-karakter van deze voorzieningen schept een bijzonder beheers-
baarheidsprobleem. Meer in het algemeen gaat het bij beheersbaarheid om de
mogelijkheden van een ‘publieke actor’ om de omvang en inrichting van het
systeem van publieke dienstverlening of een onderdeel daarvan te bepalen,
met het gedrag van andere actoren als randvoorwaarden in een gegeven
besluitvormingsstructuur 5. Het bijzondere vloeit in de zorgsector voort uit het
feit dat de wetgever met de ene hand aan burgers rechten verstrekt en met de
andere hand probeert de uitvoerende agenten binnen een budgetrestrictie te
houden, hetzij met formele jaarbudgetten, hetzij met al dan niet formele
volume-afspraken.

Rechten leiden tot aanspraken. Die aanspraken zijn alleen te beheersen door
het beperken van hetzij het betrokken recht, hetzij het oneigenlijk gebruik
daarvan. In begrotingstermen is er sprake van ‘open-einde regelingen’. Het
budgettaire beslag dat daar uit voortvloeit is bovendien gevoelig voor moeilijk
voorspelbare externe factoren in conjunctuur en structuur, zoals de ontwik-
keling van de werkgelegenheid of van de medische technologie. Dat ver-
scherpt de beheersingsproblematiek. Immers, de aanspraken op een grond-
recht kunnen niet in november van jaar t van de hand worden gewezen omdat
de raming van het budgettaire beslag onderschat is. “Op is op” bestaat niet.
Dat zou indruisen tegen het rechtskarakter van de regeling.

2.32 Beheersingsmechanismen

Bij de sociale verzekeringen tegen inkomensderving wordt dit probleem van
oudsher ‘opgelost’ door middel van fondsvorming. Loopt de werkloosheid
onverwacht op in jaar t, dan moet er uit de reserves geput worden, en zal de
premie in jaar t+1 omhoog moeten. In de gezondheidszorg is afgelopen jaren
in toenemende mate de aandacht gericht op het ‘dichtschroeien’ van open-
einde regelingen, met name met het vervangen van declaratiesystemen door
taakstellende budgetten. Dat betekent een drastische verandering van de
aansturing van ziekenhuizen. De staf krijgt er belang bij de medische techno-
logie te beheersen en patiénten tijdig te ontslaan. De intermediaire organisa-
tie krijgt bovendien meer te zeggen in de interpretatie van het recht op toe-
gang tot en verblijf in de voorziening. Kortom, het recht op zorg wordt minder
absoluut, meer afhankelijk van de beoordeling door de uitvoerende partij,
maar daardoor nog niet noodzakelijk van mindere kwaliteit.

Een ander voorbeeld van budgettering op de rijksbegroting, betreft het hoger
onderwijs. Volgens een gegeven formule wordt het budget voor universitair
onderwijs over de universiteiten verdeeld. Indien de studentenaantallen toe-
nemen en het geaggregeerde claimbudget het beschikbare budget overtreft,
wordt het claimbudget met een factor (<1) vermenigvuldigd die er voor zorgt
dat het claimbudget alsnog overeenstemt met het beschikbare budget. Per
universitaire instelling blijft er echter een relatie tussen het aantal inge-
schreven studenten en het toegewezen budget. Anders dan bij de ziekenhui-
zen hebben de instellingen hier een sterke prikkel om zoveel mogelijk gerech-
tigden - in casu studenten - aan te trekken, ten koste van elkaar.

Het zoeken naar oplossingen voor de beheersingsproblematiek van dergelijke
quasi-collectieve voorzieningen gaat verder dan het geheel of gedeeltelijk
overhevelen van de verantwoordelijkheid om uit te komen met een budget.
Ook de structuur zelf van het meso-niveau wordt niet zondermeer als gegeven
geaccepteerd, maar kan worden gereorganiseerd en meer toegesneden op het

5] Definitie ontleend aan J.M.M. Ritzen, “Over de beheersbaarheid van de kwartaire sector”, in: D.J. Wolfson (red.), Naar een

beheersbare collectieve sector, Deventer, Kluwer, 1981, blz. 12.
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dragen van verantwoordelijkheden. Met name het onderwijs geeft daar voor-
beelden van. De tendens tot vorming van grote scholengemeenschappen staat
in dat licht. Een ander voorbeeld dat zich de afgelopen jaren heeft voltrokken,
is de omvorming van de structuur van het HBO-veld van een groot aantal
relatief kleine instellingen tot een structuur van een klein aantal grote in-
stellingen. Vervolgens zijn er belangrijke verantwoordelijkheden voor begro-
tings-, personeels- en huisvestingsbeleid van de centrale overheid naar deze
intermediaire spelers overgedragen. Een constellatie van passieve declaran-
ten heeft daardoor plaats gemaakt voor actieve, begrotingsverantwoordelijke
en strategisch opererende actoren. Er is met andere woorden een andere rela-
tie tot stand gekomen, met een verduidelijking van verantwoordelijkheden en
belangen. De opdrachtgever heeft een aantal begrotings- en beheerszorgen de
deur uitgedaan aan zelfstandige organisaties die vervolgens eigen beleid gaan
voeren: verantwoordelijkheid nemen voor curriculumontwikkeling, onder-
wijsvernieuwing, personeelsbeleid, en dergelijke.

Risico, risicoselectie en oneigenlijk gebruik

De centrale beheersvraag van de overheid vloeit rechtstreeks voort uit haar
doelstelling. De grote constante daarin is het beperken van de risico’s van bur-
gers en bedrijfsleven. Het risico om onder de voet gelopen te worden door een
vreemde vijand is onverzekerbaar op een markt, omdat individuele burgers
niet van de dekking kunnen worden uitgesloten. In andere gevallen is uit-
sluiting wel mogelijk, maar zijn de daarmee gemoeide transactiekosten maat-
schappelijk inefficiént of is het uitsluitingsresultaat sociaal onaanvaardbaar,
omdat het tot anti-selectie van risico leidt. Het is vooral die anti-selectie of
negatieve risicoselectie geweest die de verzorgingsstaat een gecollectiveerde
dekking heeft doen bieden voor ziekte, inkomensderving en gebrek.

Tegenover de transactiekosten en de (prijs)discriminatie van ‘slechte’ risico’s
bij risicoselectie staat evenwel het gevaar dat belanghebbenden - uitvoerders
en cliénten - zelf niet het nodige doen om het risico te beperken en oneigenlijk
gebruik maken van de collectieve voorziening. Dat verschijnsel staat in het
verzekeringsbedrijf bekend als ‘moral hazard’ of onbedoeld gebruik. Het hier
geschetste dilemma kan worden verhelderd door analoog gebruik te maken
van de statistische begrippen ‘fout van de eerste soort’ en ‘fout van de tweede
soort’. In de linkerhelft van figuur 2.1 zien we hoe de halve maan A’ aan de
linkerzijde van doelgroep A door negatieve selectie een voorziening mist: een
fout van de eerste soort. Onvermijdelijk is dat er ook dan nog mensen zijn - in
B - die oneigenlijk meeprofiteren: een fout van de tweede soort. Maatschap-
pelijk en politiek worden fouten van de eerste soort als veel ernstiger ervaren
dan fouten van de tweede soort. In de praktijk van de sociale politiek is de
meest voorkomende reactie ter voorkoming van een fout van de eerste soort
om de toegang tot de voorziening te verruimen en daarmee het volume van de
aanspraken vergroten. Verruiming helpt, zoals blijkt in de rechterhelft van
figuur 2.1. A’ verdwijnt; de hele doelgroep A valt nu in de prijzen, maar de fout
van de tweede soort - B - verspreidt zich als een olievlek. Daarbij gaat het niet
alleen om fraude; ook oneigenlijk gebruik komt de gemeenschap al duur
genoeg te staan.

Het hier beschreven mechanisme laat zich nader demonstreren aan de hand
van de geschiedenis van de WAQ. Bij de totstandkoming van deze wet was er
voldoening alom over de vervanging van het beperkte risque professionel uit
de Ongevallenwet door een breder risque social. De wat grotere ‘fout van de
eerste soort’ die ontstond door het ‘meenemen’ van niet-bedrijfsgebonden
gevallen in een werknemersverzekering werd aanvaard om de transactie-
kosten te vermijden van weinig vruchtbare pogingen om beide risico’s te
scheiden. Wat daarmee aan doelmatigheid en doeltreffendheid werd verloren,
werd aan legitimiteit gewonnen, zo was de redenering. Naarmate de WAO
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Figuur 2.1

q

meer en meer oneigenlijk werd gebruikt als een afvloeiingsregeling, ver-
schrompelde evenwel de oorspronkelijke legitimatie bij zowel de bevolking als
de werkgevers, en nam de roep om doeltreffendheid toe, waarbij uiteindelijk
ook het risque social weer ter discussie kwam.

Fouten van de eerste en de tweede soort in de beheersing van de sociale zekerheid

234

Fout van de eerste soort

% Fout van de tweede soort

Bron: C.A. Hazeu, “Het aanbod van collectieve voorzieningen”, ESB, 65e jaargang, 2 januari 1980,
blz. 20.

Het is verhelderend de discussie over de rol van de overheid in de samen-
leving te bezien vanuit het perspectief van een slingerbeweging in het
beperken van negatieve risicoselectie naar het beperken van onbedoeld
gebruik en terug: een slingerbeweging tussen fouten van de eerste en de
tweede soort. Daarmee wordt echter voorbijgegaan aan mogelijkheden voor
een beter beheer als alternatief: een beter beheersen van het onbedoeld
gebruik, als rugdekking voor het voorkémen van de maatschappelijke- en
transactiekosten van een negatieve selectie. Een kernvraag in het beheer
van de verzorgingsstaat is dan ook tot hoever het mogelijk is onbedoeld
gebruik te beperken, zonder de anti-selectie van risico’s aanmerkelijk te
vergroten. :

Legitimiteit en machtsverdeling

De Commissie-Van Rhijn, die de regering in Londen adviseerde over het na de
oorlog te voeren sociale zekerheidsbeleid, heeft er op gewezen dat de gemeen-
schap alléén sociale zekerheid kan bieden als burgers “zelf het redelijke doen
om zich [...] vrijwaring tegen gebrek te verschaffen” 6. Daarmee beschreef zij
in wezen al het hiervoor aangeduide spanningsveld tussen anti-selectie en
onbedoeld gebruik. Wie de waarschuwing van de Commissie-Van Rhijn ver-
onachtzaamt, verliest zijn doel uit het oog: een vergoelijkend beleid ten aan-
zien van onbedoeld gebruik leidt uiteindelijk tot een verkleining van de doel-
groep, en daarmee een vergroting van de anti-selectie. Die onbevredigende
gang van zaken is te herleiden op inefficiencies in het beheer en op systeem-
fouten in de verantwoordelijkheidsverdeling, die in de volgende hoofdstukken
meer uitvoerig aan de orde komen.

Zoals geciteerd in G.M.). Veldkamp, Schets van de leer van de sociale zekerheid, Deventer, Kluwer, 1984, blz. 98.
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De toedeling van macht, zeggenschap en verantwoordelijkheid roept politicke
vragen van legitimiteit op, die niet op beleidsanalytische gronden alléén
kunnen worden opgelost. Keuzen in het scala van meer markt (met als impli-
catie meer anti-selectie) of meer collectiviteit (met als implicatie meer
onbedoeld gebruik) hangen primair samen met politieke voorkeuren voor
meer consumenten-, danwel meer kiezerssoevereiniteit. Beleidsanalyse kan
hier slechts (1) waarschuwen voor de macht die aanbieders gelaten wordt in
de verschillende ordeningsconfiguraties (anders gezegd: voor de producenten-
soevereiniteit van ondernemers en uitvoerders in het private en het publieke
‘bedrijf), (2) wijzen op de noodzaak existenti¢le belangen daarbij door middel
van ‘checks and balances’ consistent te maken met houdbare en legitieme
maatschappelijke doelstellingen, en (3) wijzen op de uitruilmomenten tussen
efficiency en effectiviteit enerzijds en politieke ordeningsvoorkeuren ander-
zijds.

De normen en waarden die de legitimiteit van onze maatschappelijke orde
bepalen, verschillen naar domein: voor de markt gelden andere regels dan
voor de overheid. In de privaatrechtelijk geordende marktsector staat de
transactie centraal en wordt het leed dat de verborgen hand van de concur-
rentie berokkent, gedoogd, zo niet als een positieve, dynamiserende prikkel
ervaren. In zijn invloedrijke Capitalism, Socialism and Democracy ziet
Schumpeter de ‘creative destruction’ van een concurrerend innovatie-regime
als de voornaamste bron van de vooruitgang 7. De marktideologie is risico-
aanvaardend, in wat Wildavsky het joggers’ dilemma’ genoemd heeft: tijdens
het joggen hebben we een hogere kans op een hartinfarct, maar wie jogt heeft
een betere hartconditie 8.

Het publiekrechtelijk geordenende domein van de verzorgingsstaat daar-
entegen lijkt te worden gekenmerkt door een andere cultuur, met meer risico-
mijdende, comparatief-statische adagia. Van de overheid wordt verwacht dat

- zij: geen leed of schade berokkent 9, het gelijke gelijk behandelt, en burgers

compenseert voor iedere niet-generieke aantasting van rechten die het
(neven)gevolg is van het overheidsoptreden (de sluiting van de mijnen in
Limburg). Dat laatste gaat zelfs zo ver dat de overheid ook als vanzelfspre-
kend verantwoordelijk wordt gehouden voor het redresseren van ‘acts of God’,
zoals aardbevingen en overstromingen. Die drie genoemde adagia vertonen
een samenhang. De overheid mag wél ‘leed berokkenen’ met generieke belas-
tingmaa