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‘Waarom worden die namen nooit genoemd?’

– Édouard Louis, Ze hebben mijn vader vermoord

‘Stel je een wereld voor waarin ruimte en/of tijd niet bestaan. En dan nu een wereld zonder marktwerking en/of vastgoedspeculatie.’

– Lieke Marsman, Het tegenovergestelde van een mens

‘Privatisering kan nooit absoluut zijn; ze heeft altijd gemeenschappelijke ruimtes nodig om iets van waarde te creëren.’

– Anna Lowenhaupt Tsing, De paddenstoel aan het einde van de wereld. Leven op de ruïnes van het kapitalisme
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INLEIDING




‘Neoliberalism [. . .] has only ever existed in “impure” forms, indeed can only exist in messy hybrids.’ – Jamie Peck1





Aan het begin van het nieuwe millennium zag de Nederlandse verzorgingsstaat er fundamenteel anders uit dan aan het begin van de jaren tachtig. Stonden de Nederlandse publieke uitgaven als percentage van het bnp in 1980 nog het dichtst bij die van Zweden, in 2000 staan ze op hetzelfde niveau als die van het Verenigd Koninkrijk.2 In twintig jaar tijd verdubbelde het aandeel van de beroepsbevolking met tijdelijke contracten: van 6 procent van de beroepsbevolking in 1983 naar 14 procent in 2002.3 In 1980 bestond 58,5 procent van de woningvoorraad uit huurhuizen en 41,5 procent uit koopwoningen, in 2000 was dit aan het omdraaien: 47,4 procent huur en 52,6 procent koop.4 In 1980 werden woningbouwcorporaties nog door de overheid gesubsidieerd, in 2000 werd de zogenaamde ‘bruteringsoperatie’ afgerond en was liberalisering van de woningbouwcorporaties (de beëindiging van overheidssturing via subsidie) een feit.5 Ook de inrichting van de sociale zekerheid veranderde fundamenteel. De WAO werd ingeperkt, de WW verlaagd. Niet arbeidsongeschiktheid maar arbeidsgeschiktheid kwam centraal te staan, de WW werd gekoppeld aan re-integratie. Niet meer de sociale partners hadden de voornaamste zeggenschap over de uitvoering van de WW en WAO (zoals in de jaren tachtig nog het geval was), maar met een aantal tussenstappen kwam in 1999 het UWV tot stand: een publieke uitvoeringsorganisatie waarin de sociale partners alleen nog een raadgevende functie hadden.6 In het overheidsbeleid werd meer gebruikgemaakt van marktmechanismen zoals aanbestedingen en financiële prikkels. Nederland bezuinigde veel meer dan vergelijkbare verzorgingsstaten op de sociale zekerheid.7

En zo kunnen we nog even doorgaan. De privatisering van publieke diensten zoals spoor, post, telecom en ambtenarenpensioen ging in Nederland sneller dan het Europese gemiddelde.8 Ook de liberalisering van de Nederlandse elektriciteitsmarkt ging vooraf aan de liberalisering van de elektriciteitsmarkt binnen de EU.9 De liberalisering van de arbeidsmarkt en de financiële markten was fundamenteler dan in omliggende landen.10

De ingrijpende verandering van westerse verzorgingsstaten is veelal toegeschreven aan de impact van het neoliberalisme. Zo werd het beleid van Thatcher en Reagan gekenschetst als neoliberaal, evenals de Harz-IV sociale zekerheids- en arbeidsmarkthervormingen in Duitsland en de transformatie van Centraal- en Oost-Europa na de val van de Muur.11 Dat gold ook voor internationale handelsverdragen onder de vlag van de WTO, ten behoeve van het ‘opnieuw ontwerpen van staten, wetten en andere instituties ter bescherming van de markt’ om zo democratisch afdwingbare herverdeling, bijvoorbeeld in verzorgingsstaten, tegen te gaan.12

Ook Nederlandse historici duiden hervormingen in Nederland in de jaren tachtig en negentig als neoliberaal. Zo stelt James Kennedy: ‘In toenemende mate kozen Nederlanders voor een neoliberale koers waarin de markt meer ruimte kreeg, de overheid zich liet inspireren door het bedrijfsleven en beleid en uitvoering werden beoordeeld op effectiviteit en efficiëntie.’13 Piet de Rooy ziet eveneens zo’n neoliberale invloed: ‘Ook in Nederland won het neoliberale paradigma, waarin de overheid vooral een probleem is, aan betekenis.’14 ‘Doel van de neoliberale politiek,’ aldus Duco Hellema, ‘was veel meer dan het terugbrengen van financieringstekorten en het matigen van de lonen. Het ging om een algehele herziening van de verhouding tussen de staat enerzijds en de economie en de samenleving anderzijds.’15

Wat precies onder neoliberalisme wordt verstaan, wordt in deze analyses onvoldoende duidelijk. Uit welke ideeën bestaat het, hoe zijn die ideeën zo wijdverbreid geraakt, en op welke manier hebben zij bijgedragen aan beleidsveranderingen? Juist die vragen staan centraal in dit boek.


Bestaande verklaringen voor de radicale transformatie van de Nederlandse verzorgingsstaat

In de historische en politicologische literatuur zijn uiteenlopende duidingen te vinden voor de ingrijpende transformatie van de Nederlandse verzorgingsstaat. In sommige daarvan worden de hervormingen gepresenteerd als min of meer onvermijdelijke beleidsaanpassingen aan oplopende ‘probleemdruk’. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om de economische problemen die werden ingeluid door de oliecrises en de stagflatiecrisis van de jaren zeventig, om welzijnsaanbod dat een eigen vraag schept en misbruik van sociale voorzieningen dat leidde tot een ‘overvraagde staat’. Vanwege deze ‘objectieve’, gegeven problemen werd de verzorgingsstaat in zijn toenmalige vorm niet houdbaar geacht.16 Voor probleemdrukdenkers leiden diverse vormen van ‘objectieve’, gegeven, exogene problemen direct tot hervormingen. Daarmee veronachtzamen zij de invloed van ideeën, frames en grote verhalen bij de constructie, definitie en interpretatie van die probleemdruk en bij het zoeken naar oplossingen voor die problemen.17

Een tweede groep erkent die objectieve probleemdruk, maar stelt dat instituties een eigenstandige rol hebben bij het remmen of aanjagen van hervormingen.18 Institutionele logica (padafhankelijkheid, gestolde keuzes uit het verleden) bepaalt de manier waarop en het tempo waarin instituties, zoals die van de verzorgingsstaat, veranderen.19 Zo zijn sociale verzekeringen moeilijker te hervormen dan voorzieningen die gefinancierd worden met subsidies of belastinggeld, omdat ze de instemming van sociale partners vereisen.20 In Nederland was in de jaren negentig een verregaande hervorming mogelijk, omdat werkgevers en werknemers elkaar troffen in de context van het ‘poldermodel’ en overtuigd raakten, leerden, dat gegeven de objectieve problemen hervorming noodzakelijk was.21 Voor institutionalisten zijn veranderingen in instituties dus leidend, maar zij trekken daaruit meestal niet de consequentie dat ideeën vooraf kunnen gaan aan veranderingen in instituties.22

Een derde stroming ziet de hervormingen als resultaat van veranderende voorkeuren van de bevolking: de ‘postmateriële’ waarden van de jaren zeventig en veranderende opvattingen over werk en verantwoordelijkheid zouden tot hervormingen leiden.23 Dat er aan de hervormingen een interpretatiemoment voorafgaat en dat de voorkeuren van de bevolking ook gestuurd kunnen worden, wordt hierin niet belicht.24 Uiteindelijk rusten alle drie de analyses zonder dat te expliciteren zo in meer of mindere mate op een vierde perspectief, namelijk dat de diagnose van problemen en de oplossingen sterk samenhangen met ideologische uitgangspunten en verschuivingen.

In deze vierde benadering om de hervormingen van de verzorgingsstaat te duiden wordt wél expliciet gewezen op de invloed van ideeën van beleidselites. Die invloed blijkt onder meer uit het gegeven dat de verschillende middenpartijen en hun partijkaders ideologisch dezelfde kant op bewogen.25 Met name de denkbeelden over sociaal-economisch en financieel beleid veranderden in dezelfde richting, en wel in de neoliberale, zoals ook de Nederlandse historici Maarten van Rossem en Duco Hellema, journaliste Margriet van Lith en filosoof Hans Achterhuis onderkennen.26 Dat neoliberalisme heeft een lange Nederlandse traditie, zoals geboekstaafd door Merijn Oudenampsen en Bram Mellink.27

De vraag die in dit boek derhalve centraal staat is hoe deze neoliberalisering van de verzorgingsstaat begrepen moet worden. Daarvoor zoek ik aansluiting bij de langzamerhand zeer uitgebreide internationale literatuur over het neoliberalisme. In de internationale literatuur wordt neoliberalisme meestal gedefinieerd als een ideologie. Een ideologie is de intellectuele inhoud van een politieke stroming. ‘Kenmerkend voor […] ideologieën is dat zij enerzijds een diagnose bevatten van de samenleving zoals deze feitelijk bestaat, en anderzijds een program behelzen hoe deze eigenlijk zou moeten zijn.’28 Ideologieën zijn nooit in een pure vorm aanwezig.29 Ze vormen ‘complexe combinaties en clusters van politieke concepten in duurzame patronen’.30 Dat gold voor vroege voorlopers van het neoliberalisme en dat geldt voor recente ontwikkelingen.31 Om neoliberalisme af te kunnen bakenen als stroming, neemt veel internationaal onderzoek naar de invloed van neoliberalisme de ideeën die leefden binnen het internationale neoliberale collectief de Mont Pèlerin Society als bandbreedte en kijkt hoe die ideeën via een wereldwijd netwerk van denktanks aan invloed wonnen.32 Beleidsmakers, politici, zakenlui en intellectuelen raakten overtuigd van neoliberale ideeën en brachten die vervolgens in de praktijk. Diverse historici brachten de intellectuele geschiedenis en de verspreiding van neoliberale ideeën in kaart, maar hoe ze daadwerkelijk doorwerken in beleid blijft meestal onderbelicht.33

Ander neoliberalisme-onderzoek kijkt naar de manier waarop neoliberale beleidsrecepten werden getest in de periferie, in Latijns-Amerikaanse en Oost-Europese proeftuinen, voor het beleid in de Verenigde Staten en West-Europa werd uitgerold.34 In dergelijk onderzoek wordt meestal de Washington Consensus, de overkoepelende term voor beleidsrecepten die in de jaren negentig door het Amerikaanse Congres, internationale financiële instituties, Amerikaanse economische beleidsmakers en denktanks (alle in Washington gevestigd) werden nagestreefd, aangehouden als bandbreedte voor neoliberaal beleid.35 Dit type onderzoek stelt het bureaucratisch ‘gezicht’ van neoliberalisme centraal en gaat meestal niet zo diep in op de precieze relatie tussen het beleid en neoliberale ideeën.36

Toch is het wel degelijk mogelijk om de invloed van neoliberale ideeën op institutionele veranderingen en beleid te onderzoeken. Politicoloog Colin Hay traceerde bijvoorbeeld de ‘rationele keuze’-assumpties achter Brits economisch beleid en liet zien dat die een belangrijke rol speelden bij het normaliseren en inbedden van neoliberale ideeën in beleid.37 Het onderzoeken van de invloed van ideeën, de actoren die ze verspreiden en de context waarbinnen zij dat doen, zouden we met Vivien Schmidt ‘discursief institutionalisme’ kunnen noemen.38

Discursief institutionalisme: neoliberale ideeën stollen in instituties

Ideeën en ideologieën, waarden en overtuigingen bepalen welke doelen mensen nastreven, hoe ze gebeurtenissen interpreteren, hoe ze problemen definiëren, hoe ze tot besluiten komen en hoe ze handelen. Dat geldt ook voor beleidsmakers, voor de doelen die zij formuleren en de beleidspraktijken waarin zij die vormgeven. Ideeën geven instituties mede vorm, instituties structureren de ruimte waarin actoren ideeën vormen, leren en uiten en instituties vormen de ondergrond waarop ideeën neerslaan.

Een behulpzame manier om de invloed van ideeën op beleid te typeren is van de hand van politiek econoom Mark Blyth. In zijn boek Great Transformations (2002) beschrijft hij hoe ideeën op vijf achtereenvolgende manieren voor verandering kunnen zorgen en uiteindelijk kunnen consolideren. Ten eerste verminderen ideeën in periodes van economische crisis onzekerheid. Ten tweede kunnen ideeën, na het verminderen van onzekerheid, collectief handelen (en daarmee het bouwen van instituties) mogelijk maken. Ten derde vormen ideeën wapens in de strijd over bestaande instituties. Na de delegitimering van bestaande instituties kunnen ideeën, ten vierde, blauwdrukken voor nieuwe instituties vormen. Ten slotte (vijfde) maken ideeën institutionele stabiliteit mogelijk omdat mensen toekomstverwachtingen hebben op basis van hun ideeën en daarom vasthouden aan instituties die deze verwachtingen mogelijk lijken te maken.39

Bram Mellink en Merijn Oudenampsen hebben laten zien dat Blyths benadering vruchtbaar is voor onderzoek naar de invloed van neoliberale ideeën op de hervormingen in naoorlogs Nederland. Mede geïnspireerd door Blyth laten zij zien dat de aanwezigheid van ouder ‘inheems’ ordo- en neoliberalisme in Nederland niet alleen de totstandkoming van een verzorgingsstaat vertraagde, maar dat de transformatie van dat denken ook de hervorming van de verzorgingsstaat vanaf eind jaren zeventig weer in gang zette.40

Historicus Ido de Haan wijst er terecht op dat ideeën nooit een-opeen worden overgenomen, maar dat hun doorwerking afhankelijk is van de ondergrond waarin ze geplant worden.


De problemen van de Nederlandse verzorgingsstaat konden niet worden herleid tot planningshoogmoed, evenmin als de antwoorden die vanaf de jaren tachtig werden geformuleerd de uitkomst waren van een ideologische campagne. Ook al was er wereldwijd sprake van een omslag naar een monetaristische en aanbodeconomie […], de doorwerking van dergelijke ideeën kon alleen maar plaatsvinden in de politieke constellatie van krachten die zich aan het einde van de jaren zestig openbaarde en verregaande veranderingen van het sociaal-politieke landschap inluidde.41



Dit zou betekenen dat er meer continuïteit is in de politieke ideeënvorming dan eerder werd verondersteld. Het is daarom zinvol om de invloed van neoliberale ideeën op beleid te analyseren als een voortgaand proces van neoliberalisering,42 zoals Jamie Peck dat noemt, waarbij de nieuwe neoliberale ideeën voortbouwen op oudere vormen en gedachten.

Een combinatie van deze twee perspectieven, ten eerste Blyths blauwdrukken voor het bouwen van instituties en institutionele stabiliteit, en ten tweede het proces van neoliberalisering, lijkt de beste aanknopingspunten te bieden om de transformatie van de Nederlandse verzorgingsstaat in de jaren negentig te begrijpen. Door te traceren op basis van welke ideeën beleidsmakers de verzorgingsstaat wilden hervormen en in hoeverre die ideeën neoliberaal waren, is het ideologische speelveld in kaart te brengen. Door na te gaan in welke beleidspraktijken die hervormingen gestalte kregen en in hoeverre die neoliberaal waren, zijn de institutionele hervormingen in beeld te brengen. Door te onderzoeken in hoeverre de ideeën al dan niet rechtstreeks geleid hebben tot de beleidspraktijken en institutionele hervormingen, bijvoorbeeld door te onderzoeken in hoeverre beleidsmakers wetten en maatregelen beargumenteren en legitimeren op basis van neoliberale ideeën, is de relatie tussen ideeën en beleidspraktijken te expliciteren. Door te onderzoeken wat de uitkomsten en de gevolgen van het beleid waren en of die beoogd of onbedoeld waren, is in kaart te brengen in hoeverre de ideeën en beleidspraktijken tot neoliberalisering hebben geleid.

Epistemische gemeenschappen

Centraal in discursief institutionalisme staat de notie van een epistemische gemeenschap. Een epistemische gemeenschap is een netwerk van professionals met gedeelde theorieën en overtuigingen, met ‘erkende expertise en competentie binnen een bepaald domein en [met] een gezaghebbende claim op beleidsrelevante kennis binnen dat domein’, in de woorden van politicoloog Peter Haas.43 Mensen die deel uitmaken van zo’n gemeenschap delen normatieve en principiële overtuigingen, causale overtuigingen, onder hen heerst consensus over de validiteit van een bepaald type kennis en ze delen bepaalde beleidsdoelen en praktijken waarvoor ze hun kennis aanwenden.44 Het begrip epistemische gemeenschap is verwant aan het binnen het neoliberalisme-onderzoek gangbare thought collective (een groep met gemeenschappelijke overtuigingen) en aan Peter Halls notie van een policy paradigm (een set van ideeën en standaarden die zowel een notie van de doelen van beleid, van de beschikbare instrumenten als van de aard van de op te lossen problemen bevat), maar verschilt daarvan in de zin dat het meer gericht is op het vertalen van ideeën in beleidsdoelen en praktijken, op de consolidatie van ideeën en overtuigingen middels bureaucratische macht.45 Binnen het thought collective en binnen een paradigma kunnen verschillende overlappende epistemische gemeenschappen bestaan, vanuit verschillende disciplines en gericht op verschillende beleidsvelden. De invloed van epistemische gemeenschappen wordt bepaald door de mate waarin ze bureaucratische macht en posities binnen de overheid en op de secretariaten van internationale organisaties verkrijgen en hun overtuigingen weten te institutionaliseren in beleid en wetgeving. Beleidsmakers die door deze ideeën worden beïnvloed, verspreiden ze verder. Epistemische gemeenschappen worden dus invloedrijk door ‘bureaucratic empowerment’.46 Haas spreekt in dat kader van ‘de politieke infiltratie van een epistemische gemeenschap in besturende instituties’ die de basis legt voor een bredere acceptatie van de overtuigingen van de epistemische gemeenschap.47

Socialisering

Zo’n epistemische gemeenschap komt op verschillende manieren tot stand. Ten eerste kunnen beleidselites gesocialiseerd worden binnen een bepaalde economische theorie of een bepaald wereldbeeld of mensbeeld. De grondleggers van de Mont Pèlerin Society waren zich zeer wel bewust van de invloed van wetenschappelijke opleidingen, in het bijzonder de studie economie. ‘Steeds weer herinneren studenten zich dat ze Chicago binnenkwamen als gepassioneerde socialisten en weer vertrokken als vurige pleitbezorgers van de kapitalistische orde. […] Het was, in Milton Friedmans herinnering, geen proces van het overbrengen van specifiek beleid of benaderingen van de economische theorie, maar eerder een proces van het doorgeven van een “algemene kijk of algemene filosofie”’.48 Het zou volgens Friedman ongeveer een generatie duren voor de inzichten die studenten aan de universiteit opgedaan hebben in de beleidspraktijk worden gebracht. ‘De publieke opinie […] kan duidelijk worden herleid tot de economen van ongeveer een generatie geleden’. Het is dus niet zo dat de leer van de econoom helemaal geen invloed heeft; integendeel, die invloed kan heel sterk zijn.49 Aan de andere kant van het spectrum was John Maynard Keynes dezelfde mening toegedaan: ‘Praktisch ingestelde mensen die zich vrij wanen van intellectuele invloeden, zijn meestal de slaaf van een of andere vergeten econoom.’50 Elizabeth Popp Berman beschrijft de invloed van economen op diverse beleidsterreinen (zonder het neoliberalisering te noemen) als ‘thinking like an economist’.51 Johan Christensen beschrijft voor verschillende landen de macht van economen binnen de staat.52 Marion Fourcade en Sarah Babb beschrijven hoe de neoliberale transformatie in niet-democratische landen en minder ontwikkelde democratieën vergezeld ging van de opkomst van in Amerika opgeleide economen.53 Ook Cornel Ban en Anselm Küsters traceren de consolidatie van neoliberalisme aan de hand van de verspreiding van economen met een Amerikaanse doctorsgraad.54

Beleidselites hoeven niet in expliciet neoliberale ideeën gesocialiseerd te worden om ontvankelijk te zijn voor neoliberale ideeën of sturingsfilosofie. Een andere stroming kan vergelijkbare assumpties hebben of een ondergrond bieden waar neoliberale ideeën goed op geënt kunnen worden. Zo maakte de invloed van zowel behavioralism (de theorie die ervan uitgaan dat mensen op prikkels reageren) als de rational choice-theorie (volgens welke mensen rationeel kiezen op basis van beschikbare informatie over opties) dat neoliberale ideeën en een neoliberale sturingsfilosofie in vruchtbare aarde kon vallen.55 Een heersend idee achter de introductie van financiële prikkels was bijvoorbeeld dat mensen via beloningen kunnen worden geconditioneerd en verleid tot bepaald gedrag. Het bouwt voort op werk van Pavlov, Watson en Skinner.56 Mensen hoeven iets niet cognitief te begrijpen om bepaald gedrag te leren, maar kunnen dus zowel worden geconditioneerd tot dat gedrag als door een rationele afweging van de beschikbare opties tot dat gedrag besluiten. Marktconforme prikkels leunen op beide inzichten.

Hoogleraar economie en oud-wethouder Arjo Klamer ondervond de socialiserende invloed van economie op beleidselites aan den lijve op lokaal niveau. ‘Mijn wetenschap, de economische dus, normeert het denken van ambtenaren en veel bestuurders. Dat denken is neoliberaal en daarmee economisch. Zei ik dat, dan begrepen ze me niet.’57 Neoliberale ideeën waren vanzelfsprekend ingebed in de denktrant en de manier van besturen.


Ook gedeelde ‘technieken van subjectivering’, technieken die maken dat mensen zichzelf begrijpen in de categorieën die de overheid gebruikt om te sturen, kunnen beleidselites ontvankelijk maken voor neoliberale ideeën en zo bijdragen aan het ontstaan van een epistemische gemeenschap. De neoliberale sturingsfilosofie spreekt burgers aan in termen van producent en consument en duidt hun omgeving als een markt door deze categorieën centraal te stellen in beleid. Sommige auteurs zien hierin een einde aan de mens als burger, de dood van het sociale, het uiteenrafelen van de politieke gemeenschap (de ‘demos’).58 Er zijn immers steeds minder onderwerpen waarover mensen kunnen denken als een publiek goed dat collectieve publieke deliberatie vraagt en steeds meer onderwerpen en terreinen waar zij slechts als individuele consument of producent optreden. Neoliberale subjectivering komt naast of boven op andere vormen van subjectivering, bijvoorbeeld meer communitaristische varianten van de mens als sociaal wezen, en kan die ondermijnen.59 Ook moralisering (‘normen en waarden’) draagt bij aan het internaliseren van een ideologie en sturingsfilosofie: moraal maakt een sturingsfilosofie ‘normaal’ en vergemakkelijkt het besturen van subjecten wanneer zij die moraal geheel of gedeeltelijk internaliseren. Ook bij de sturingsfilosofie zien we dus een proces van neoliberalisering dat verschillend uitpakt, afhankelijk van de ‘ondergrond’.

Beleidsevidenties

Een volgend element in de totstandkoming van een epistemische gemeenschap is het creëren van evidenties. De gedeelde empirische, theoretische en normatieve uitgangspunten moeten van hun omstreden karakter ontdaan worden om als uitgangspunt van een probleemdiagnose en beleidsrichting te kunnen fungeren. Dat gebeurt op verschillende manieren, ten eerste door depolitisering. Depolitisering is het bewust verschuiven van kwesties van de politieke sfeer naar de sfeer van beleid, van de politiek naar de private sfeer, of van de sfeer van het mogelijke naar de sfeer van het noodzakelijke. Voorbeelden van depolitisering van het eerste type (van politiek naar beleid) zijn bijvoorbeeld het vermarkten van overheidsdiensten of het delegeren van nationale bevoegdheden aan internationale organen. Voorbeelden van depolitisering van het tweede type (van overheid/publiek naar privaat) zijn het legitimeren van beleid op basis van veranderingen in maatschappelijke opvattingen of het minder publiek toegankelijk maken van informatie over besluitvorming. Depolitisering van het derde type (van politiek/publiek/privaat naar noodzakelijkheid) houdt een ontkenning in van de menselijke capaciteit om hier invloed op uit te oefenen. Voorbeelden zijn rational choice-assumpties over de menselijke natuur (mensen zijn nu eenmaal calculerend, gaan altijd voor hun eigenbelang), desecularisering (alleen God mag hierover oordelen), of een verwijzing naar processen die buiten onze macht/controle zouden liggen, bijvoorbeeld globalisering en klimaatverandering.60 In sommige gevallen zijn actoren echt overtuigd van de noodzaak tot opschalen of zien ze echt geen ruimte voor menselijk handelen. In andere gevallen is depolitisering bewuste misleiding. Depolitisering is een handeling die erin resulteert dat iets gedepolitiseerd is of is geraakt. Dat betekent dat de handeling tot het gewenste resultaat heeft geleid: dan zijn onomstreden en vanzelfsprekend aanvaarde noties van de goede samenleving (een ‘marktsamenleving’) en van effectief (‘marktconform’) bestuur ontstaan, waarin beleidseffecten worden afgemeten aan neoliberale indicatoren van succes.

Een tweede manier om evidenties te creëren is door beleid in neutrale termen te beschrijven. Een voorbeeld daarvan is de notie van financiële prikkels. Financiële prikkels werden geïntroduceerd vanuit het idee dat mensen leren volgens het stimulus-responsmodel. Dat sloot aan bij een idee dat later gemeengoed werd, namelijk dat mensen zich als rationele economische actoren gedragen en dus aan nutsmaximalisatie doen en hun gedrag laten sturen door de prikkels. Als de prikkels maar lang genoeg blijven bestaan en beleidsmakers en ‘street level bureaucrats’ hun beslissingen baseren op de vermeende rationaliteit van die prikkels en bijbehorende sancties, dan gaan mensen hun gedrag daarnaar modelleren.61

Een derde vorm is nudging: het vormgeven van regels op basis van inzichten uit de gedragseconomie waarbij de keuzevrijheid van het subject niet wordt aangetast, maar de omstandigheden (‘keuze-architectuur’) zo vormgegeven worden dat bepaalde keuzes meer of minder voor de hand liggen. Anders dan aan een financiële prikkel zijn aan een nudge geen omvangrijke materiele stimulansen verbonden – subsidie, belastingen, boetes en gevangenisstraf zijn geen nudges. Een voorbeeld van een nudge is een standaardinstelling, bijvoorbeeld dubbelzijdig printen of automatische donorregistratie. Ook een grondwet die eigendomsrechten beschermt nudget, omdat die met achtergrondregels over bijvoorbeeld eigendomsrecht private interacties stuurt. Voorstanders van nudging baseren deze legitimering grotendeels op Hayeks Constitution of Liberty.62 Elke vorm van regulering en overheidsingrijpen maakt bepaalde keuzes makkelijker of logischer dan andere, dus waarom dan geen inzichten uit de gedragseconomie gebruiken om verstandige keuzes te stimuleren? Vaak geuite bezwaren zijn dat nudging manipulatief en paternalistisch is. Een nudge is manipulatief als het de beslissing van het doel perverteert en als de nudger een geheime/andere agenda had. Een nudge is niet manipulatief als er een ontsnappingsclausule is en de nudger oprecht wil dat dat het object van de nudge daar gebruik van kan maken als de nudge hem/haar niet past. Een nudge kan manipulatief zijn maar in overeenstemming met autonomie als de persoon die de nudge ondergaat instemt met het gebruik van de nudge.63 In de praktijk zijn veel beleidsinterventies die een ‘nudge’ genoemd worden geen echte nudge, omdat ze niet zozeer ingrijpen op de initiële keuzearchitectuur, maar manipulatie door andere partijen aan banden leggen of mensen richting gewenst gedrag ‘duwen’.64

Rekrutering

Epistemische gemeenschappen komen ten slotte tot stand door processen van rekrutering.65 Ik onderscheid daar drie vormen van. Ten eerste coöptatie, waarbij de zittende leden van een epistemische gemeenschap bepalen wie tot de gemeenschap mogen behoren, bijvoorbeeld doordat zij sollicitatiecommissies bemensen, informeel nieuwe leden voordragen of mensen nadrukkelijk vragen te solliciteren (bijvoorbeeld voor een stage, een ambtelijke, wetenschappelijke of politieke positie, het ‘old boys network’). Een tweede vorm is zelfselectie, waarbij alleen mensen zich aandienen die zich daadwerkelijk aangesproken voelen door de overtuigingen en kenmerken van de gemeenschap.66 Ten slotte zijn er ook instituties, tradities en procedures die de rekrutering van nieuwe leden van de epistemische gemeenschap vormgeven. Een voorbeeld is de Nederlandse verzuiling, die maakte dat elites zich onderling vooral van zakelijke, technocratische taal bedienden (pacificatie) en beschikking over dat vocabulaire een impliciete vereiste maakten voor leidende posities.67 Een ander voorbeeld is dat alleen die mensen carrière maken die beleidsvoorstellen weten te formuleren in termen van wat de door de top gewenste richting is – ook als dit niet expliciet is.68

Omdat epistemische gemeenschappen expliciet bureaucratische macht beogen, krijgen zij snel het karakter van een ‘draaideur’: leidende figuren bezetten gelijktijdig dubbelfuncties (stapelen, ‘interlocking directorates’) en rijgen volgtijdig functies (carrièrestappen) aaneen binnen de sfeer waarop de epistemische gemeenschap beoogt invloed uit te oefenen.69 Het concept draaideur heeft soms een negatieve connotatie (denk alleen al aan ‘draaideurcriminelen’) en wordt in verband gebracht met naar corruptie neigende lobbypraktijken.70 Andere onderzoekers kijken alleen naar volgtijdige functies (carrièrestappen) van binnen het openbaar bestuur naar erbuiten waar ‘bij de uitoefening van de nieuwe functie veelvuldig contacten met het openbaar bestuur worden onderhouden waarbij belangen worden behartigd’.71 Ik gebruik de term draaideur op een beschrijvende manier en verwijs ermee naar zowel gelijktijdig vervulde functies (stapelen) als volgtijdige functies (carrièrestappen) binnen een epistemische gemeenschap van wetenschappers, ambtenaren en politici, waarbij de vervulde functies zich allemaal binnen dezelfde of overlappende epistemische gemeenschappen bevinden.

De doorwerking van het neoliberalisme: ideeën, beleidspraktijken en beleidsuitkomsten

Net als veel andere centrale concepten uit de sociale wetenschappen en de geesteswetenschappen is neoliberalisme een omstreden begrip. Wetenschappers kennen aan neoliberalisme op verschillende plekken en gedurende verschillende periodes een gedeeltelijk andere betekenis toe.72 Hoewel liberale hervormers uit het interbellum en de jaren vijftig zichzelf neoliberaal noemden, willen hun navolgers vaak niet met de term geassocieerd worden.73 Toch is dit geen reden om het begrip niet te gebruiken. Ook nationalisten en populisten waren in het verleden niet blij dat zij dat stempel van wetenschappers kregen, terwijl het toch valide categoriseringen zijn.74 Historici en onderzoekers van ideologieën beschouwen zulke interpretatie- en definitieverschillen als realiteit. Concepten veranderen, de context wijzigt, taal ontwikkelt zich.75 Een zelfgekozen naam kan een kritische betekenis krijgen en weer een geuzennaam worden.76


Met neoliberalisme bedoel ik drie dingen: ten eerste een set van ideeën over de inrichting van de samenleving met bijbehorende sturingsfilosofie over effectief en goed bestuur, ten tweede een neerslag van beide in beleidspraktijken en ten derde beleidsuitkomsten en de sociale, economische, culturele, institutionele gevolgen, zoals de verdeling van kennis, inkomen en macht, van levenskansen, en de maatschappelijke gevolgen daar weer van op de langere termijn.

Ideeën over de inrichting van de samenleving

Net als andere ideologieën is neoliberalisme een set van ideeën, overtuigingen, meningen en waarden over de inrichting van de samenleving. Zij vormen een terugkerend patroon, worden door significante groepen aangehangen, bevatten een conceptie van een wenselijke sociale en institutionele orde, van een specifieke vorm van burgerschap. Op basis van die ideeën willen aanhangers de sociale en politieke arrangementen en de processen van een politieke gemeenschap rechtvaardigen, bestrijden of veranderen.77 Een ideologie bestaat uit een aantal kernconcepten die betekenis krijgen door aanpalende concepten, die weer betekenis krijgen door perifere concepten. Markt, welfare, grondwet en bezit zijn centrale concepten van de neoliberale ideologie. Die concepten krijgen een neoliberale betekenis in relatie tot elkaar en tot aanpalende concepten zoals ondernemerschap, vrijheid, minimale staat, verantwoordelijkheid en eigendom, die weer invulling krijgen door meer perifere concepten zoals privatisering, deregulering, vouchers, negatieve inkomstenbelasting, maximaliseren van aandeelhouderswaarde, enzovoort.78

Het nieuwe (‘neo’) van neoliberalisme ten opzichte van liberalisme zit erin dat neoliberalisme een vernieuwing vormde van het klassieke laissez-faire-liberalisme van voor de beurskrach van 1929 en de economische crisis van de jaren dertig. Net als klassieke liberalen geloven neoliberalen dat individuele vrijheid wordt gegarandeerd door vrije markten. De beurskrach en de daaropvolgende economische crisis lieten echter zien dat vrije markten niet zonder een sterke overheid kunnen.79 Om de kapitalistische productievorm te behouden, was overheidsingrijpen nodig, zowel om stabiele markten als een marktconform sociaal raamwerk te creëren.80 De onzichtbare hand van de vrije markt heeft de zichtbare hand van een sterke staat nodig. Het vormgeven van concurrentie is daarom een primaire overheidstaak. Tegelijk moest de overheid de markt juridisch afschermen van bemoeienis door belangengroepen en politiek. De overheid moest de markt niet vrijlaten, maar moest haar juist aanjagen en haar functioneren garanderen met wetten.81

Zoals elke ideologische stroming kent ook het neoliberalisme verschillende vertakkingen. Al deze vertakkingen waren vertegenwoordigd binnen de Mont Pèlerin Society en waren op enig moment in meerdere of mindere mate dominant. Hoewel er tussen sommige scholen duidelijke tegenstellingen zijn (bijvoorbeeld ten aanzien van competitiewetgeving en monopolies), valt vooral op dat ze verschillende thema’s benadrukken (de staat, sociaal raamwerk, competitie, wetgeving, monetair beleid). Maar allemaal proberen ze voorwaarden te formuleren voor het voortbestaan van de markteconomie/het kapitalisme.82 Het zijn wetenschappelijke stromingen binnen economie, recht en later bestuurskunde, die door vooraanstaande vertegenwoordigers verbonden werden aan een politiek programma en aan beleid.

Uit neoliberale ideeën vloeit een sturingsfilosofie voort. Een sturingsfilosofie is een antwoord op de vraag welk type beleidsactie een gewenste verandering kan veroorzaken.83 Beleidsmakers benoemen de kern van zo’n sturingsfilosofie door de gewenste (maar nog niet gerealiseerde) overeenkomst tussen twee onderwerpen te benoemen, door een analogie te maken. De centrale analogie van de neoliberale sturingsfilosofie is de markt. ‘Denk eens over x als een markt’, vat P.W. Zuidhof de centrale neoliberale sturingsfilosofie samen.84 Of het nu gaat over terrorisme, inburgeringsproblemen, uitstoot van CO2, pensioenen, re-integratie in het arbeidsproces, eenzaamheid of oplopende zorgkosten – op vrijwel elk terrein is de marktanalogie toe te passen. Een sturingsfilosofie weerspiegelt bovendien de aard van het te besturen subject en de aard van bestuurder.85 In het geval van de neoliberale sturingsfilosofie dwingt de staat burgers bijvoorbeeld niet met geweld tot consumentengedrag, maar plaatst hij hen in een situatie waarin ander gedrag dan marktconform gedrag niet goed denkbaar of mogelijk is. De staat is daarmee marktmeester, mededingingsautoriteit én schepper van markten. Burgers zijn vooral consument en investeerder, producent en aanbieder van goederen en diensten, ondernemer van hun eigen leven.


Het mogelijk maken, beschermen en aanjagen van ‘de markt’ is een centraal kenmerk van het neoliberalisme.86 Neoliberalen zien de markt enerzijds als een natuurlijke en spontane orde waarin individuen aan nutsmaximalisatie doen, wat middels het prijsmechanisme en concurrentie tot een natuurlijk evenwicht van vraag en aanbod leidt.87 Daarmee is de markt een informatieprocessor.88 Voor neoliberalen impliceert de markt competitie of concurrentie, maar er zijn verschillende stromingen ten aanzien van competitiewetgeving en mededingingsrecht. Kort na de Tweede Wereldoorlog was er binnen de Mont Pèlerin Society bijvoorbeeld overeenstemming dat monopolievorming onwenselijk was en dat de staat de regels voor competitie moest kunnen afdwingen. In de loop van de jaren zeventig kwam er echter onder invloed van de Chicago School steeds meer overeenstemming dat monopolies en kartels vanzelf zouden verdwijnen. De gevaren van staatsingrijpen ter voorkoming van monopolies en kartels zouden niet opwegen tegen de nadelen van het tijdelijke bestaan van dat soort economische machtsconcentraties.89

Om de kapitalistische productiewijze te garanderen, keken vroege neoliberalen vooral naar de staat. Die ontleende zijn legitimiteit aan het mogelijk maken van de vrije markt, terwijl grootschalig direct staatsingrijpen in de economie juist het inslaan van ‘een weg naar slavernij’ inhield, zoals in zowel nazi-Duitsland als communistisch Rusland gebeurde en zoals dreigde bij de opbouw van een verzorgingsstaat.90 Wanneer de staat ingreep, moest die zich gedragen als verkeersregelaar die op basis van de algemene verkeersregels het verkeer in goede banen leidde.91 Om een dergelijke constituerende en handhavende rol te kunnen vervullen, moest de staat sterk zijn in de zin dat hij geen ruimte bood aan belangengroepen.92

De belangrijkste manier waarop neoliberalen de vrije markten wilden vormgeven, was via wetgeving.93 De staat diende die vrije markt constitutioneel te verankeren om zo de mogelijkheid van democratisch politiek ingrijpen in de economische orde te minimaliseren.94 Wetgeving moest zo algemeen en marktconform mogelijk zijn om gedetailleerd staatsingrijpen en marktverstoring te voorkomen. In internationaal verband wilden neoliberalen mondiale markten bewerkstelligen door via internationale handelsverdragen markten te vrijwaren van bemoeienis door nationale staten.95 Wetgeving zou burgers aanzetten tot marktconform handelen.

De nadruk op wetgeving zien we terug in de stroming Law and Economics (nog steeds de titel van het belangrijkste neoliberale economische tijdschrift) die uitmondde in public choice.96 Neoliberalen van de public choice-stroming gaan ervan uit dat mensen handelen op basis van hun eigenbelang en reageren op ‘prikkels’ (beloning en straf). Beleidsmakers kunnen met wetgeving en prikkels (boetes en subsidies) omstandigheden creëren waarin burgers het in hun eigenbelang achten om aan die prikkels en wetten gehoor te geven. De tucht van de markt straft ‘irrationele’ (ideologische, niet-utilitaire) belangen af.97

Volgens public choice-theoretici zoals James Buchanan streven alle actoren, en dus ook politici, ambtenaren en andere overheidsactoren, uiteindelijk alleen hun eigenbelang na.98 Zij zouden hogere salarissen, grotere departementen, een herverkiezing willen veiligstellen.99 Wanneer zij ongelimiteerd dat eigenbelang nastreven, komt het algemeen belang in het gedrang en dat leidt tot wat grondleggers van de public choice-theorie ‘staatsfalen’ noemen – een reactie op het ‘marktfalen’ dat keynesiaanse economen waarnemen.100 De staat zou verworden tot ‘Leviathan’. Public choice-theoretici zien het nastreven van eigenbelang door ambtenaren en politici als een collectief handelingsprobleem.101 Dat kan enerzijds opgelost worden door economische en financiële besluitvorming buiten de politiek te plaatsen en zo de bemoeienis van belangengroepen bij ambtelijke beleidsvoorbereiding in te perken (een kleine maar sterke staat).102 Bovendien kan de staat de uitvoering modelleren naar een markt door zogenaamde ‘principal-agent-relaties’ te hanteren. Daarbij wordt de overheid de opdrachtgever (of principal) en de uitvoeringsorganisatie de opdrachtnemer (de agent), en die laatste wordt gebonden aan strikte juridische contracten, voorzien van boeteclausules, om te garanderen dat hij zich aan de gemaakte afspraken houdt.103

Ook financieel en monetair beleid was voor neoliberalen een belangrijke manier om stabiele markten vorm te geven. Inflatie, aangejaagd door overheden en centrale banken die te veel geld in omloop brachten om de begroting sluitend te maken, vormde een bedreiging voor stabiele markten. Volgens prominente ‘monetaristen’ zoals Milton Friedman kon inflatie alleen aan banden gelegd worden door de geldhoeveelheid in te perken en geldschepping aan strikte regels te binden. Markten waren volgens deze monetaristen in principe zelfcorrigerend. Stijgende werkloosheid zou de lonen doen dalen en inflatie weer inperken.104

Een andere voorwaarde voor het voortbestaan van de kapitalistische productiewijze en vrije markten zochten neoliberalen in een sociaal vangnet. Vroege neoliberalen zoals Wilhelm Röpke benadrukten de noodzaak van een marktconform sociaal vangnet op basis van verzekeringen dat door de sociale garanties die ze boden, de markt mogelijk maakte (‘met de markt de markt mogelijk maken’).105 Het vangnet had nadrukkelijk geen herverdeling als doel, maar diende ertoe de bestaande verdeling te legitimeren door een ondergrens aan te brengen. Het gezin en de civil society moesten waarden ‘kweken’ en bevorderen die de markt mogelijk maakten.106

Deze morele benadering was tegengesteld aan die van economen als Gary Becker die in amorele nutsmaximalisatie het centrale kenmerk van economisch handelen zagen, wat in principe voor alle mogelijke domeinen kon gelden. Latere neoliberalen van de Chicago School zoals Milton Friedman benadrukten ten slotte dat collectieve voorzieningen zoals onderwijs zelf als markt gezien moesten worden en zo marktconform mogelijk georganiseerd moesten worden, bijvoorbeeld via vouchers.107

Het centrale kenmerk van de neoliberale ideologie is kortom dat de staat functionerende markten mogelijk moet maken om zo het kapitalisme van zichzelf te redden. De markt legitimeert en limiteert het overheidsingrijpen.108 Neoliberalisme is dus niet de markt inperken of vrijlaten, maar de markt aanjagen door competitie te garanderen. De markt wordt enerzijds gezien als een sfeer waar een natuurlijk evenwicht ontstaat doordat individuen de competitie met elkaar aangaan, maar moet anderzijds gecreëerd en bewaakt worden. De markt is dus maakbaar.109

Hoe de markt maakbaar is, komt tot uiting in de neoliberale sturingsfilosofie. Die bevat een notie van beschikbare instrumenten, van mogelijke sancties en van te verwachten neveneffecten. Met wetgeving en prikkels kan de overheid gedrag ‘nudgen’ en sturen. Voorbeelden daarvan zijn het introduceren van financiële prikkels en het organiseren van competitie. De staat als bestuurder kan marktwerking introduceren en aanjagen. De te besturen sfeer, bijvoorbeeld de sociale zekerheid, wordt met wetgeving en regels gemodelleerd naar de markt en actoren daarbinnen als burger-consument en burger-producent. Instrumenten die de overheid tot haar beschikking heeft zijn bijvoorbeeld privatisering, re-regulering, introductie van marktprikkels en benchmarking. Mogelijke sancties zijn het stopzetten van subsidiëring en boetes. Te verwachten neveneffecten zijn dat instanties en burgers zich steeds meer als calculerende consumenten gaan gedragen en ook daarin begrensd moeten worden. Strikte controle op goed gedrag via enquêtes, andere vormen van monitoring en handhaving zijn daarom nodig.

Beleidspraktijken

In de tweede plaats bestaat neoliberalisme uit een set beleidspraktijken. Een beleidspraktijk is de vorm die de neoliberale ideeën en sturingsfilosofie aannemen wanneer ze in beleid worden toegepast. Beleidspraktijken zijn een ‘enactment’ van noties van effectief en geloofwaardig individueel en collectief handelen.110 Een beleidspraktijk is een maatregel of manier van beleid maken waarin een sturingsfilosofie belichaamd is. Het onderhandelen over beleid is dan zo’n beleidspraktijk, net als depolitisering of verplaatsing van politiek. Ook in specifieke beleidsmaatregelen komt die sturingsfilosofie tot uitdrukking.

Veel neoliberale beleidspraktijken kwamen tot stand onder de noemer van New Public Management (NPM). NPM is een sinds eind jaren zeventig onder meer door de OESO gepropageerde beleidsfilosofie, gebaseerd op de public choice-theorie over state overload (door te grote verwachtingen van de bevolking was de staat overvraagd; overheidsuitgaven waren daardoor veel te hoog) en managementtheorieën, waarmee ambtenaren afstand namen van rechtstreekse overheidssturing in de publieke sector. Door middel van privatiseren en vermarkten probeerden zij de staat terug te dringen en de publieke sector efficiënter, dynamischer en ondernemender te maken.111 Kenmerkend was het streven naar een bedrijfsmatige manier van werken.112 Overheidstaken konden volgens dit nieuwe denken vaak beter worden uitgevoerd door zelfstandig opererende organisaties. Hiermee werd de deur geopend voor commerciële partijen die doelmatiger en minder bureaucratisch zouden opereren dan de staat. Gebruikers van een dienst worden binnen het NPM gezien als klanten. Klantgerichtheid staat centraal, ondernemerschap moet bevorderd worden onder medewerkers en klanten. Daarnaast is de introductie van management als aparte organisatorische functie kenmerkend voor NPM, evenals zakelijkheid als ideaal, gerichtheid op stakeholders, gebruik van performance indicators, gerichtheid op efficiency en besparingen.113

Een andere belangrijke graadmeter voor de mate waarin beleidspraktijken neoliberaal zijn, is de mate waarin er markten worden gecreëerd door beslissingen over allocatie en distributie naar de markt te delegeren. De beleidspraktijk van zulk delegeren naar de markt bestaat uit het bevorderen en aanjagen van marktprincipes: individuele verantwoordelijkheid, gedecentraliseerde besluitvorming en competitie. De daarvoor gebruikte instrumenten zijn vermindering van door de staat beheerde permanente subsidies, het versterken van privé-eigendom en de bevordering van competitie door bijvoorbeeld mededingingsbeleid. Ook het verminderen van de bescherming van werknemers is het creëren van meer markt, net als het aanmoedigen van private spaarregelingen voor penisoenen en werkloosheidsverzekeringen.114

Ook onder de noemer ‘Washington Consensus’ zijn neoliberale beleidspraktijken geïdentificeerd. De tien belangrijkste beleidsrecepten (de ‘decaloog’) waar die consensus uit bestond, zijn: 1) fiscale discipline (het terugbrengen van het begrotingstekort door bezuinigingen; belastingverhoging is uit den boze), 2) inperken van subsidies maar investeren in onderwijs en gezondheidszorg voor achterstandsgroepen en infrastructuur, 3) regressieve belastinghervorming, 4) de markt bepaalt de hoogte van de rente en de rente moet positief zijn, 5) het nastreven van competitieve wisselkoersen, 6) liberalisering, 7) bevorderen van buitenlandse investeringen (foreign direct investment, FDI), 8) privatisering, 9) deregulering, 10) het beschermen van eigendomsrechten en het bevorderen van privébezit.115

Ten slotte is de mate waarin aan de markt gerelateerde concepten gebruikt worden in sferen waar geen marktwerking heerst, een relevante graadmeter voor neoliberale beleidspraktijken. Het neoliberalisme ontleent een deel van zijn kracht immers aan het gebruik van de ‘markt’ als metafoor.116


Onder neoliberale beleidspraktijken versta ik de volgende categorieën van beleidsvorming en -uitvoering: ten eerste het verkleinen van de overheid (‘roll back’) door fiscale discipline en het inperken van subsidies, door het inperken van de publieke sector middels privatisering en verzelfstandiging en het verminderen van de centrale sturing daarover via deregulering en decentrale lumpsumfinanciering. Een tweede centrale beleidspraktijk is het uitbreiden van de sfeer van de markt (‘roll out’) door mededingingsbeleid op een steeds groter domein toe te passen (commodificatie), het bevorderen van privé-eigendom en het verminderen van de bescherming van bijvoorbeeld werknemers en huurders.117 Een derde beleidspraktijk ten slotte is het modelleren van de overheid naar het model van marktwerking en private sector (‘roll in’) door aanbesteding, introductie van een aparte managementlaag, het gebruik van performance indicators en gerichtheid op stakeholders.118

Beleidsuitkomsten

Ideeën over de inrichting van de samenleving en beleidspraktijken waarmee die ideeën gestalte kregen, resulteren in een set van beleidsuitkomsten. Een uitdijend universum van wetenschappelijk werk interpreteert beleidsuitkomsten en instituties als neoliberaal. Dergelijk onderzoek is soms op marxistische leest geschoeid en beschouwt neoliberalisme als de meest recente fase van het kapitalisme.119 Anderen bouwen voort op Foucaults werk en zien diverse fenomenen als afnemende politieke participatie en het groeiende aantal depressies als het resultaat van een neoliberale sturingsfilosofie die van mensen calculerende individuen zonder burgerzin en sociaal gevoel maakt (‘ondernemer van het eigen leven’).120 Ik beperk me hier tot output, beleidsuitkomsten die neoliberalen zelf wenselijk achtten en beoogden met beleidspraktijken, en beleidsuitkomsten die zij niet beoogden, maar door neoliberale beleidspraktijken ook niet afgeremd werden en tot outcome, maatschappelijke gevolgen op de langere termijn, gewenst of ongewenst.

Een eerste door neoliberalen gewenste beleidsuitkomst is residualisering. Het begrip residualisering beschrijft het proces van de-universalisering van verzorgingsstaatarrangementen: de verzorgingsstaat wordt kleiner, de reikwijdte van regelingen beperkter en de doelgroep van verzorgingsstaatarrangementen wordt beperkt tot de minst koopkrachtige onderklasse. Onder gebruikers van voorzieningen van de verzorgingsstaat raken mensen met lage inkomens oververtegenwoordigd.121 De doelgroep is ingeperkt, maar voorzieningen zijn niet afgeschaft. De meer universele rechten van de keynesiaanse verzorgingsstaat zijn vervangen door tijdelijke, voorwaardelijke en (gezins)inkomensafhankelijke rechten.122

Een onbedoeld gevolg op de langere termijn is groeiende (machts-) ongelijkheid tussen groepen mensen met bezit (financieel kapitaal, onroerend goed, bedrijven) en mensen zonder.123 Dit wordt door neoliberalen niet per se beoogd, maar neoliberale beleidspraktijken bevorderen dergelijke ongelijkheid wel. Financialisering, ‘de toenemende dominantie van financiële actoren, markten, praktijken, maatstaven en narratieven, resulterend in een structurele transformatie van economieën, bedrijven (inclusief financiële instituties), staten en huishoudens’, gecombineerd met andere neoliberale praktijken en uitkomsten, draagt ook bij aan ongelijkheid van bezit.124 Daarnaast blijkt groeiende ongelijkheid uit afnemende mogelijkheden voor werknemers om arbeidsomstandigheden te beïnvloeden, de toename van private verzekeringen naast (ingeperkte residuele) sociale zekerheidsregelingen, de groei van inkomens- en vermogensongelijkheid en armoede.125

Een bedoelde uitkomst is een duurzame verschuiving van bestuurscapaciteit richting organen die niet of minder onder democratische controle staan. Wanneer de overheid een ordening voor competitie of marktwerking creëert, wordt inhoudelijke democratische (bij)sturing binnen die ordening ongewenst geacht. Daarom wordt democratische zeggenschap over de markt – en daarmee potentiële inhoudelijke bijsturing die de competitie aantast – verminderd. Zo wordt met wetgeving de zeggenschap over die markt verschoven naar marktpartijen, zelfstandige bestuursorganen (zbo’s), de rechterlijke macht, minder zichtbare bestuurslagen of publiek-private partnerschappen en worden externe consultants ingehuurd voor het leveren van oplossingen die intern niet meer geformuleerd kunnen worden.126 Een onbedoeld gevolg op de langere termijn kan een ‘significante afname van het vermogen tot besturen en van de autoriteit van het bestuur op lokaal niveau’ zijn wanneer decentralisatie samengaat met bezuinigen op de middelen om (lokaal) beleid te ontwikkelen, uit te voeren of te handhaven.127 Wat rest is dan een ondemocratische, ‘holle’ staat.128


Opzet van het boek

De fundamentele hervormingen in de Nederlandse verzorgingsstaat in de jaren negentig worden vaak toegeschreven aan de invloed van neoliberalisme, maar de precieze aard van die invloed is tot nu toe nauwelijks onderzocht. In dit boek laat ik zien dat we de verregaande en diep verankerde hervorming van de Nederlandse verzorgingsstaat in de jaren negentig moeten zien als de gedeeltelijke consolidering van neoliberalisme. Neoliberalisme is een ideologie, een sturingsfilosofie en een set beleidspraktijken waarin het uitbreiden en aanjagen en het met wetgeving afschermen van de markt door de overheid centraal staat. Door een grote hervormingsoperatie te beschrijven, het ontwikkelen van marktconform beleid via de operatie Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit (MDW), en de hervorming van twee centrale onderdelen van de verzorgingsstaat te vergelijken, volkshuisvesting en sociale zekerheid, aan de hand van kwalitatieve inhoudsanalyse, oral history en een zogeheten prosopografie, zal ik laten zien dat een relatief kleine en overlappende beleidselite een centrale rol speelde bij deze hervormingen. Zij waren ingebed in epistemische gemeenschappen waarin neoliberale ideeën en aannames onomstreden waren. Topambtenaren met partijlidmaatschap en een parttime wetenschappelijke positie, met name op de ministeries van Economische Zaken en Financiën, speelden een belangrijke rol bij het aanjagen van marktconforme hervormingen en het socialiseren van ambtenaren in marktconforme beleidsinstrumenten.

Deze opzet maakt dat de hoofdstukken niet geheel dezelfde structuur hebben. In hoofdstuk twee schets ik hoe de MDW-operatie een epistemische gemeenschap creëerde waarin uiteenlopende ideeën over hervorming van de verzorgingsstaat een scherpere ideologische focus en politiek-bestuurlijke evidentie kregen. Ik bespreek in hoeverre de MDW-operatie gebaseerd was op neoliberale ideeën, of de leidende beleidsmakers (ambtelijk en politiek) neoliberale overtuigingen hadden, in hoeverre de door hen ontwikkelde beleidsinstrumenten neoliberaal waren, of de door hen gerealiseerde hervormingen neoliberale idealen, zoals een kleine maar slagvaardige overheid, uitbreiding van de sfeer van de markt en inperking van bemoeienis van het parlement weerspiegelden.


In hoofdstuk drie bespreek ik de vraag in hoeverre aan de drie grote omslagen in volkshuisvestingsbeleid in de jaren negentig neoliberale ideeën ten grondslag lagen, of de beleidspraktijken waarin die gestalte kregen (onder meer het inperken van de doelgroep van sociale woningbouw, marktwerking op kosten van de gemeenschap door marktconforme huren te compenseren met toeslagen, bevordering van eigenwoningbezit middels de verkoop van sociale huurwoningen, de nationale hypotheekgarantie en hypotheekrenteaftrek) als neoliberaal kwalificeren. Ik beantwoord de vraag in hoeverre de beleidsuitkomsten van residualisering van de sociale woningbouw, marktconforme huurprijzen en uitbreiding van het eigenwoningbezit doel van beleid waren en of ze als neoliberaal gelden.

In hoofdstuk vier beantwoord ik de vraag in hoeverre aan de hervormingen in het sociaaleconomische hart van de Nederlandse verzorgingsstaat (sociale zekerheid en arbeidsrelaties) neoliberale ideeën en assumpties ten grondslag lagen. Ik bespreek in hoeverre de beleidspraktijken waarmee beleidsmakers de ideeën in praktijk brachten neoliberaal waren en in hoeverre de beleidsuitkomsten als neoliberaal moeten worden gezien.

Ik concludeer met beantwoording van de vraag in welke zin de verregaande en diep verankerde hervorming van de Nederlandse verzorgingsstaat in de jaren negentig begrepen kan worden als neoliberalisering. Ik beschrijf hoe epistemische gemeenschappen met politisering en depolitisering beleidsevidenties creëerden in het economisch beleid, volkshuisvestingsbeleid en socialezekerheidsbeleid en licht de verschillen en overeenkomsten tussen de beleidsterreinen toe. Ik laat zien dat de neoliberalisering van de Nederlandse verzorgingsstaat zo verregaand kon zijn doordat vooraanstaande leden van de epistemische gemeenschappen verkeerden in een draaideur: zij bekleedden gelijktijdig en volgtijdige functies binnen hetzelfde beleidsdomein, waardoor zij langdurig betrokken waren bij het desbetreffende beleidsterrein en niet alleen beleid konden uitdenken, maar het ook konden implementeren, handhaven en duiden.






2

MARKTCONFORM BELEID




‘Marktwerking moet je afdwingen.
 Dat kan een softe overheid niet.’ – Ad Geelhoed1





In een interview uit 2005 blikte voormalig topambtenaar Ad Geelhoed terug op zijn carrière. Sinds de jaren tachtig had jurist Geelhoed talloze commissies geleid die moesten zorgen voor betere wetgeving, minder regeldruk en meer marktwerking. Ook was hij de drijvende kracht achter de operatie Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit (MDW), die tijdens de paarse kabinetten (1994-2002) in belangrijke mate had bijgedragen aan de liberalisering van de publieke sector. Tijdens het eerste kabinet-Kok leidde hij het ministerie van Economische Zaken en onder Kok II werd hij als secretaris-generaal van het ministerie van Algemene Zaken de belangrijkste adviseur van premier Kok. In zijn kantoor op het Europese Hof van Justitie in Luxemburg, waar hij in 2005 inmiddels de leiding had, voorzag hij zijn ambtelijke hervormingsagenda van ideologische duiding: ‘Zie mij in economisch opzicht maar als een neo-liberaal.’2

Hij was niet de eerste die dat predicaat gebruikte om de hervormingen van de jaren tachtig en negentig mee te duiden. Maar meestal bekritiseerden tijdgenoten aan de linkerkant van het politieke spectrum er een politiek hervormingsprogramma mee: Thatchers en Reagans bezuinigingen en privatiseringen, in eigen land die van Lubbers, de afgeschudde ideologische veren van de PvdA, de ‘derde weg’ van Kok, Blair, Clinton en Schröder, de recepten van de Washington Consensus bij de hervormingen in postcommunistisch Centraal- en Oost-Europa. Niet vaak nam een topambtenaar, en zeker geen jurist, de term neoliberaal zelf in de mond om er de rode draad van een eigen ambtelijke hervormingsagenda mee te duiden.

Die hervormingsagenda was invloedrijk. Waar econoom H.W. de Jong Nederland in 1990, nog ‘het kartelparadijs van Europa’ noemde, kende Nederland aan het eind van Paars II een nieuwe mededingingswet met bijbehorende Mededingingsautoriteit en speciale toezichthouders voor recent geprivatiseerde sectoren, was de ‘marktmacht’ van bedrijven en beroepsorganisaties ingeperkt, was marktwerking ingevoerd in sectoren die eerst onder de publieke sector vielen en waren diverse marktconforme beleidsinstrumenten ontwikkeld.3 In 1991 schreef het ministerie van Justitie nog zorgelijk over tekortkomingen in de Nederlandse wetgeving: regelverdichting leidde tot ‘verstoring van de zelfcoördinerende werking van de maatschappelijke praktijk, […] gebrek aan kenbaarheid van regels, […] problemen bij de uitvoering en handhaving, […] gebrek aan effectiviteit en efficiëntie’ waardoor ‘de strafrechtelijke keten […] overbelast [is] geraakt’.4 Maar al in 1999 schreef de OESO (wier voornaamste taak bestaat uit beleid van lidstaten onderling te vergelijken en elkaar over best practices te informeren) verbeterde wetgevingskwaliteit toe aan ‘the flexible pragmatism of the Dutch reformers’ van de MDW-operatie.5

In dit hoofdstuk staat de vraag centraal wat de ideeën achter deze hervormingen waren, in welke beleidsinstrumenten zij vorm kregen, en waarom deze hervormingen zo’n grote invloed hadden op het sociaaleconomische beleid van de afgelopen dertig jaar.

In de historiografie over de marktgerichte hervormingen in de jaren negentig speelt de operatie Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit (MDW), zoals ik in dit hoofdstuk zal laten zien, een tot nu toe onderbelichte rol.6 Dat is opvallend, want de operatie was het paradepaardje van Paars I en was zeer grootschalig, zowel qua hoeveelheid onderwerpen als aantal betrokkenen. Onder de vlag van MDW onderzochten 71 ambtelijke werkgroepen voor specifieke onderwerpen zoals de taxibranche, volkshuisvesting, bedrijfspensioenen, arbo-wetgeving en overheidsorganisaties die producten op de markt aanbieden (zoals gemeentelijke afvalbedrijven die ook bedrijfsafval ophalen en universiteitskantines) hoe deze domeinen gedereguleerd of geherreguleerd konden worden (zie bijlage A voor een overzicht).7 De bevordering van marktwerking werd daarbij een belangrijk criterium voor goede wetgeving.8 De werkgroepen ontwikkelden nieuwe vormen van beleid, zoals certificering en aanbesteding en vormen van handhaving (zoals zelfregulering). Dergelijk beleid kan ‘metabeleid’ genoemd worden: het vormt een constitutioneel kader met een all purpose-karakter, dat ingezet kan worden voor een veelheid aan onderwerpen.

De MDW-projectgroepen waren een centrale plek in de overlappende beleidsnetwerken van beleidseconomen en economisch juristen. Enerzijds vormden de werkgroepen voor voorzitters en externe adviseurs een tussenstop in de draaideur van het Nederlandse openbaar bestuur. Intellectuele vertolkers van neoliberale beleidstradities schoven heen en weer tussen belangrijke ambtelijke, politieke of wetenschappelijke posten en netwerken en speelden zo een belangrijke rol bij de verspreiding en consolidatie van deze ideeën en beleidspraktijken. Anderzijds fungeerden de werkgroepen voor betrokken jonge ambtenaren als leerschool. Zij werden via de werkgroepen gevormd tot beleidsmakers voor wie de bevordering van marktwerking een centraal doel en hét centrale middel van overheidsbeleid was. Zij fungeerden derhalve als ‘epistemische gemeenschappen’: netwerken van deskundigen die grote invloed uitoefenen op de manier waarop maatschappelijke problemen worden geanalyseerd, belangen worden geïdentificeerd, onderwerpen voor debat, onderhandeling en besluitvorming worden geformuleerd en specifieke beleidsvoorstellen worden aangedragen.9 Hoewel intellectuele vertolkers zoals Geelhoed doordrongen bleken van de ideologische traditie waarin hun hervormingsvoorstellen stonden, maskeerden en depolitiseerden zij dat in hun rol als ambtenaren en wetenschappelijk opgeleide deskundigen meestal.

Verklaringen voor de invloed van marktwerkingsbeleid

In boeken en historische terugblikken op de introductie van marktwerkingsbeleid werd die meestal als een kwestie van pragmatisme geportretteerd.10 Dat de grenzen van wat als ‘pragmatisch’ gold bepaald werden door ideële opvattingen, bleef daarmee uit het zicht. Dit beeld is recent bijgesteld, vooral door Oudenampsen en Mellink.11 Naar de manier waarop die ideeën doorwerkten op het overheidsbeleid en binnen de (semi-)publieke sector in de jaren negentig en nul is echter nog maar weinig wetenschappelijk onderzoek gedaan.

Ook voor de operatie Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit was de wetenschappelijke aandacht tot nu toe beperkt. Dat is opvallend, want het project was het vlaggenschip van ‘marktwerkingskabinet’ Paars I en werd voortgezet onder Paars II. De parlementaire onderzoekscommissie Privatisering wijdde er in 2012 een halve pagina aan, Roel Kuiper wijdde er een pagina aan in zijn De terugkeer van het algemeen belang en Bart Stellinga noemde MDW twee keer in zijn WRR-studie.12 Roy op het Veld besteedde er in zijn geschiedenis van het Nederlandse mededingingsbeleid één pagina aan.13 Tijdens de looptijd van het MDW-project waren er wetenschappelijke reflecties door Rob van Gestel en Kamiel Mortelmans waarin zij het project in de bredere context van Nederland klaarmaken voor de Europese interne markt plaatsten.14 Bij het Tilburgse Centrum voor Wetgevingsvraagstukken verscheen een bundel met reflecties op marktwerkingsbeleid en deregulering.15 In vaktijdschriften was weliswaar wat discussie over specifieke rapporten en aan de Erasmus Universiteit verscheen een scriptie over MDW, maar een bredere duiding ontbrak.16

Ambtenaren en wetenschappers die als adviseur zelf nauw betrokken waren bij de MDW-projecten reflecteerden wel op de effecten ervan.17 Zo evalueerde onderzoeksbureau Nyfer het project tussentijds en verklaarde het relatieve succes onder Paars I door de betrokkenheid van minister Hans Wijers, door de politieke kleur van de leidende ministers Wijers en Sorgdrager (D66) onder Paars I en Jorritsma en Korthals (VVD) onder Paars II.18 Aan het einde van Paars II concludeerde Dick van den Bosch, projectleider MDW op Justitie, ‘dat vele beleidsgebieden in al die jaren tegen het licht zijn gehouden, zijn omgewoeld en dat getracht is steeds op rationele gronden tot verbetering te komen’.19 Econoom en speltheoreticus Eric van Damme bekritiseerde vervolgens het gegeven dat ‘voor geen van de zestig tot nu toe gestarte projecten inzicht bestaat in de kosten en baten van de voorgestelde hervormingen’.20 Volgens Van Damme had de MDW-operatie bovendien ‘niet al te veel effect’ omdat de overheid zich vooral richtte op het slechten van toetredingsbarrières en ‘het instrument van sturing van de markt via gedragsregels onvoldoende benut werd’.21 Betrokken ambtenaren zijn twee decennia later desgevraagd ambivalent over de langetermijninvloed van de MDW-operatie omdat de voorstellen niet een-op-een door kabinet of Kamer overgenomen werden, de operatie onder Paars II toenemend technocratisch werd en niet blijvend tot vermindering van regeldruk leidde.22 Het is echter de vraag of dat de juiste graadmeters voor invloed zijn en of het verklaren van succes door de politieke kleur van bewindslieden voldoet.

In de internationale historiografie over marktwerking wijst een groeiende groep historici en sociologen namelijk juist op de invloed van economen en specifiek economisch geschoolde ambtenaren op het gevoerde economisch beleid.23 Marktwerking is geen gegeven, economisch geschoolde beleidsmakers ‘maken’ markten24 en geven die op basis van theorieën over informatie en besluitvormingsprocessen fysiek en met regels vorm.25 Door de autoriteit van economie als discipline, de institutionele positie van economen binnen de overheid en een breed gedeelde economische redeneerstijl onder beleidsmakers van diverse disciplinaire achtergronden hebben economen grote invloed op beleid, onder meer omdat het gereedschap (bijvoorbeeld prikkels) en de succescriteria (economische groei, efficiency) economisch gedefinieerd zijn.26 Zoals de sociologen Daniel Hirschman en Elizabeth Popp Berman concludeerden, kwam James Scotts ‘seeing like a state’ nu vooral neer op ‘seeing like an economist’.27 Naast economen blijken ook juristen, specifiek economisch juristen, grote invloed te hebben gehad op de vormgeving van markten28 en speelde het recht een tot nu toe vaak onderschatte rol bij neoliberalisering.29

De Nederlandse geschiedschrijving besteedde tot voor kort echter weinig aandacht aan de invloed van economisch geschoolde ambtenaren op beleid.30 Voor de verwevenheid van topambtenaren met andere elitenetwerken zoals wetenschap en politiek en de invloed daarvan op het overheidsbeleid op langere termijn is recent wat aandacht gekomen, maar die focus is nog niet volledig doorgedrongen onder politiek historici.31 Reden te meer om de MDW-operatie te onderzoeken: daar troffen juridisch en economisch geschoolde ambtenaren elkaar en andere vooraanstaande leden van de Nederlandse beleidselite.


De ideologische context van het marktwerkingsbeleid: de ‘nieuwe zakelijkheid’

Het marktwerkingsbeleid kwam tot stand binnen een overheid waar in de jaren zeventig en tachtig een fundamentele omslag had plaatsgevonden, grotendeels gebaseerd op neoliberale ideeën. Het ‘keynesiaanse intermezzo’ van vraagstimulering van de late jaren zestig en de vroege jaren zeventig, waarin in korte tijd de verzorgingsstaat werd uitgebouwd en de lonen sterk waren gestegen, had plaatsgemaakt voor een ‘nieuwe zakelijkheid’ waarin aanbodstimulering en stringent begrotingsbeleid centraal stonden, overheidsplanning verruild werd voor New Public Management en het ‘informele kartelbeleid’ aan de dijk gezet werd ten gunste van mededingingsbeleid.32

Stringent begrotingsbeleid en aanbodbeleid

Onder leiding van topambtenaren van de ministeries van Financiën en Economische Zaken vond onder de kabinetten-Lubbers een omslag plaats naar stringent begrotingsbeleid en aanbodbeleid. Frans Rutten (CDA), de secretaris-generaal van Economische Zaken en hoogleraar aan de Erasmus Universiteit, doopte de omslag in retroperspectief ‘de nieuwe zakelijkheid’. De term verwees enerzijds naar de vele uit het bedrijfsleven afkomstige bewindslieden van de kabinetten-Lubbers. Anderzijds onttrok de term ‘zakelijkheid’ aan het oog dat de kabinetten fundamentele politieke keuzes maakten – hij depolitiseerde. Eén zo’n fundamentele keuze was die voor een stringent begrotingsbeleid. Onder leiding van politici en ambtenaren met een academische achtergrond in de economie was, voortbouwend op een inheemse neoliberale traditie, in de jaren zeventig en tachtig de zogenaamde public choice-opvatting gemeengoed geworden.33 In die visie streefden politici, ambtenaren en kiezers hun eigenbelang na en werd de politiek gezien als een disfunctioneel systeem vol perverse prikkels waarin pressiegroepen voor een steeds verder uitdijend overheidsbudget zorgden. Ministeries zouden zich in de greep van die pressiegroepen bevinden. De enige manier om dat aan banden te leggen was door de overheid op rantsoen te zetten: strikte begrotingsregels moesten de groei van de staat beperken, de staatsschuld reduceren en de inflatie temmen. Deze ideeën sloten nauw aan bij het monetarisme, een door Milton Friedman gepopulariseerde school van economisch denken die de geldhoeveelheid in de economie centraal stelde.34 Voortbouwend op eerdere begrotingsnormen zoals de Zijlstranorm uit 1961 en de 1%-norm van Wim Duisenberg uit 1975 dacht het Centraal Planbureau (CPB) een nieuwe norm uit voor financieel-economisch beleid, die na 1994 de Zalmnorm zou gaan heten.

Die normen voor financieel-economisch beleid hingen ook samen met de begrotingsverplichtingen die voortvloeiden uit het Verdrag van Maastricht voor de totstandkoming van de Europese Monetaire Unie (EMU): maximaal 3 procent begrotingstekort, maximaal 60 procent staatsschuld. Het streven om daaraan te voldoen fungeerde als druk van buitenaf die intern gebruikt werd om binnenlandse neoliberale wensen te realiseren.35 Zo schreef de voormalig secretaris-generaal van Economische Zaken Frans Rutten: ‘Bij het ontwerpen van het EMU-verdrag heeft een enkele centrale bankier mogelijk ook wel als bijgedachte gehad, dat het in eigen land welkom zou zijn om – middels een internationaal verdrag – een barrière op te werpen tegen een lichtzinnig politiek beleid bij openbare financiën.’36

Een andere fundamentele keuze was de omslag van keynesiaanse vraagstimulering naar aanbodbeleid. Onder invloed van ‘supply side economics’ en voortbouwend op aanbodbeleid uit de jaren vijftig raakte de ambtelijke en politieke top van het ministerie van Economische Zaken begin jaren tachtig overtuigd van de ‘BV Nederland’-gedachte – het idee dat de staat bedrijfsmatig moest gaan opereren en ‘dat overheidsinterventie dienstbaar moest zijn aan de markt’.37 Een door EZ-ingestelde commissie onder leiding van oud-Shell-topman Gerrit Wagner adviseerde loonmatiging, bezuinigen, en het loslaten van de doelstelling van volledige werkgelegenheid. De kabinetten-Lubbers I en II namen de adviezen grotendeels over.

Kritiek op maakbaarheid en planning

De nieuwe zakelijkheid bouwde voort op fundamentele kritieken op overheidsplanning in de verzorgingsstaat. Volgens het geijkte model van weberiaanse bureaucratische planning of ‘traditional public administration’ (TPA) stuurde de overheid in de publieke sector door problemen, behoeften of wensen in kaart te brengen, vervolgens een wet te schrijven, een financieringsbron te identificeren en een uitvoeringsorganisatie aan te wijzen of op te zetten. Deze scheiding tussen politiek en beleid was al sinds 1945 onderwerp van discussie en na de hoogtijdagen van de ‘maakbaarheid’ vanaf halverwege de jaren zestig, ervoeren politici, wetenschappers en beleidsmakers deze traditionele manier van overheidssturing vanaf eind jaren zeventig in toenemende mate als problematisch.38

Enerzijds ging het daarbij om de suggestie van maakbaarheid die van het sturingsmodel uitging – die zou leiden tot alsmaar stijgende verwachtingen van de bevolking. Volgens de liberale socioloog Jacques van Doorn schiep deze verzorgingsstaat zijn eigen vraag en daarmee zijn eigen onbestuurbaarheid. ‘[De verzorgingsstaat] heeft de maatschappelijke voorzieningen in haar politieke plannen opgenomen, ze wettelijk geregeld en financieel bevoorrecht. Zij heeft, met andere woorden, een machtige – een eigenmachtige! – verzorgingsmaatschappij helpen inrichten.’39

De kritiek op de verzorgingsstaat betrof in de jaren zeventig vooral het welzijnsbeleid en maatschappelijk werk, maar werd in de jaren tachtig al snel verhaald op de verzorgingsstaat als geheel.40 Een belangrijk deel van het probleem was dat de vorming én uitvoering van beleid in de verzorgingsstaat in handen lag van verzuilde organisaties (koepels), terwijl zij gefinancierd werden met belastinggeld. Oftewel: ‘Baas in eigen huis en het huis ten laste van de gemeenschap.’41 Er was zo, in de woorden van Van Doorn, een maatschappijvorm ingericht ‘die weerstand kan bieden aan verandering en sturing van bovenaf’.42 Vadertje Staat werd, in de woorden van CDA-minister Wim Deetman, ‘door de kinderen naar een verpleegtehuis gestuurd. Hij ging [immers] steeds stroever lopen, zijn gehoor liep hard achteruit, de ogen waren niet meer zo best en zijn geest was ook niet meer zo vief. Alleen de eetlust, die was nog prima.’43 Oftewel: de overheid functioneerde niet goed meer, maar kostte wel veel.

De verzorgingsstaat dreigde tegelijkertijd overbelast én onderbelast te worden. ‘Overbelasting doet zich voor waar het profijt van de geschapen voorzieningen vaak toevalt aan degenen voor wie die voorzieningen niet waren bedoeld; onderbelasting komt voor indien anderen, die juist wel in aanmerking moesten komen, niet in staat blijken hun rechten te realiseren.’44 Dergelijke kritiek op overbelasting en onderbelasting had wortels in het ‘profijtbeginsel’, het door de neoliberale econoom, topambtenaar en DS ’70-voorman Willem Drees jr. geïntroduceerde idee dat het wenselijk is ‘dat de overheid zich laat betalen door degenen die van haar diensten gebruik maken’.45 Dit stond lijnrecht tegenover de opvatting van PvdA-leider Joop den Uyl, die in de lijn van Drees sr. weliswaar een zuinige overheid voorstond, maar ook de besteding van de overheidsuitgaven aan ‘publieke goederen’ ter verbetering van de kwaliteit van het bestaan.46

Een nog fundamentelere kritiek op overheidssturing was dat planning überhaupt niet mogelijk is omdat de overheid geen volledige kennis van economische voorkeuren heeft en ook niet kan hebben. Volgens de WRR bijvoorbeeld faalde de overheid bij het bereiken van haar doelen omdat zij zichzelf (onterecht) als ‘Archimedisch punt’, als alziend centrum van het universum beschouwde.47 Verwijzend naar ‘planningsrelativisten’, zoals de neoliberale economen Hayek en Buchanan, echode de WRR een centraal punt uit de neoliberale kennisleer: omdat kennis verspreid en lokaal is, is het onmogelijk om aan effectieve overheidsplanning te doen.48

Ook een derde kritiek op overheidsinterventie echode neoliberale kritieken op overheidsingrijpen die in een verzorgingsstaat een weg naar slavernij of Leviathan zien. Zo bekritiseerde de WRR in 1983 ‘de moderne verzorgingsstaat als een aan institutionele verkalking lijdende Leviathan, omvangrijk, maar log en onmachtig tot een doeltreffende behartiging van de taken die hem zijn opgedragen.’49 Zo’n alsmaar ‘interveniërende staat’ leidt tot overregulering, toenemende lasten van handhaving, controle en naleving.50 Te veel en onduidelijke regels leidden tot ‘ontwijkings-, ontduikings- en misbruikverschijnselen’ en zelfs tot het ‘beleidsongevoelig’ worden van delen van de samenleving.51

Mede in reactie op deze problematisering van overheidssturing maakte de klassieke overheidssturing (traditional public management) steeds meer plaats voor decentralisatie en ‘New Public Management’ (NPM): een manier van bestuur die poogt de publieke sector kleiner en competitiever te maken, waarbij de overheid wordt afgerekend op haar prestaties.52 Overheidstaken kunnen volgens deze filosofie vaak beter uitgevoerd worden door ‘relatief zelfstandig opererende organisaties, waaronder dus ook commercieel ingestelde partijen’, omdat zij ‘veel doelmatiger zullen werken dan uitvoerders die op basis van bureaucratische instructies worden aangestuurd’, aldus socioloog Willem Trommel.53 Het bevorderen van competitie en marktwerking is een belangrijk onderdeel van NPM. De overheid werd een ‘managementstaat’, waarvan het uitgangspunt is dat het marktmechanisme beter werkt dan overheidsplanning.54

De kabinetten-Lubbers gaven de nieuwe zakelijkheid – stringent begrotingsbeleid en aanbodbeleid, gecombineerd met New Public Management – in de jaren tachtig onder meer vorm in zes ‘grote operaties’.55 Via de reorganisatie van de rijksdienst, de decentralisatie van rijkstaken, de heroverweging van overheidstaken, het verminderen van het personeelsbestand van de overheid met 2 procent, de privatisering van overheidstaken en deregulering wilden de kabinetten-Lubbers de overheid verkleinen en tegelijk verbeteren, het financieringstekort en de collectieve lastendruk terugdringen, de marktsector versterken en de arbeid herverdelen.56 De combinatie van de zes grote operaties is indicatief voor een neoliberale omslag in het denken over overheidsbeleid onder de kabinetten-Lubbers.57

Van kartelbeleid naar mededingingsbeleid

Een laatste onderdeel van de nieuwe zakelijkheid was mededingingsbeleid. Hoewel Nederland sinds 1958 een Wet op de economische mededinging (WEM) had die voor ‘gezonde mededinging’ moest zorgen, dat wil zeggen, ‘een mededinging die de expansie dient, de stagnatie bestrijdt en daarbij leidt tot aanvaardbare kosten- en prijsverhoudingen’, mochten er prijsafspraken gemaakt worden als dat in een niet nader gedefinieerd ‘algemeen belang’ was en bedrijven zich registreerden in een vrijwillig kartelregister.58 Het ministerie van EZ trad echter nauwelijks op bij overtredingen.59

Begin jaren tachtig plaatsten steeds meer economen, zowel met een achtergrond in de industriële organisatie als uit de ‘law and economics’-hoek, kritische kanttekeningen bij het economisch beleid. ‘Het huidige mededingingsbeleid werkt […] verstarring in de hand,’ stelde econoom H.W. de Jong. ‘Men zal zich moeten realiseren dat concurrentie in eigen huis voordelig is, want dat stimuleert alertheid, innovatieve geneigdheid en het aanbod van een breed assortiment. […] [E]en actief mededingingsbeleid heeft een groeibevorderende potentie.’60 Invloedrijke commissies als de WRR-commissie Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie (PTNI) en de commissie-Wagner die het Nederlandse industriebeleid moesten herijken, zaten ook op dat spoor.61 Ook internationaal kwam er meer aandacht voor het Nederlandse kartelbeleid. Het Europese directoraat-generaal mededinging onder leiding van de eurocommissaris Frans Andriessen (CDA) en het Europees Hof van Justitie namen het Nederlandse kartelbeleid onder de loep. Tussen 1970 en 1990 had zo’n 40 procent van de zaken over serieuze schendingen van mededinging betrekking op Nederlandse bedrijven.62 Maar de dominante lijn op het ministerie van Economische Zaken was pro-kartels. Een nauw betrokken ambtenaar stelde: ‘Jonge ambtenaren die zich met mededinging bezighielden, schaamden zich. We waren de risee van Europa. Het kon echt niet meer.’63

Tijdens het tweede kabinet Lubbers ging staatssecretaris Yvonne van Rooy (CDA) met een aantal vernieuwingsgezinde ambtenaren op het ministerie van Economische Zaken aan de slag met mededingingsbeleid en samen legden ze de basis voor nieuwe competitiewetgeving.64 ‘Marktwerking’ werd het sleutelwoord: een combinatie van ‘mededinging en het stellen van randvoorwaarden aan die mededinging’.65 Volgens het ministerie van Economische Zaken was goede marktwerking cruciaal voor de Nederlandse welvaart en moest de effectiviteit van competitiebeleid daarom verhoogd worden.
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