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Marktactiviteiten niet de
oplossing voor publiek falen

Raymond Gradus ' '

2

In de jaren tachtig is het overheidsbeleid gericht geweest op de gezond-
making van de overheidsfinancién en het reduceren van de publieke
sector. De uit het lood geslagen overheidsfinancién noodzaakten ertoe
om overheidstaken te verzelfstandigen en werd er vrij spel gegeven aan
organisaties om naast hun publicke taak cok commerciéle activiteiten
op poten te zetten, Dit fenomeen lowam op veel terreinen voor: gemeen-
telijke afvalbedrijven boden hun diensten aan om bedrijfsafval op te
halen, het stads- en streekvervoer breidden hun markt uit en militaire
vliegvelden stelden hun landingsbanen beschikbaar voor de toenemen-
de vraag naar burgerluchtvaart. In dat tijdsgewricht was er weinig aan-
dacht voor eetlijke concurrentieverhoudingen. Steeds vaker klonk
begin jaren negentig dat ook het mededingingsrelevante overheidsop-
treden aangezet diende te worden. |

Er werd door het kabinet-Kok in 1996 een werkgroep Markt en Overheid
— ook wel commissie-Cohen ~ ingesteld. Deze werkgroep kreeg als
opdracht te komen tot een algemeen kader hoe dergelijke organisaties zou-
den moeten handelen. Het rapport van deze werkgroep, dat in april 1997
verscheen, heeft veel stof doen opwaaien. Belangrijkste aanbeveling was
dat de overheid terughoudend moet zijn met marktactiviteiten tenzij een
beperkt aantal bijzondere rechtvaardigingsgronden aanwezig zijn.' Als die
rechtvaardigingsgrond niet aanwezig is, dan wordt aanbevolen om te
komen tot afstoting van de betreffende marktactiviteiten. e

1 In het rapport Markt en Overheid (TK, 24.036, nr. 45) wordt een viertal bijzondere
rechtvaardigingsgronden beschreven: (1) marktactiviteiten die onlosmakelijk verbon-
den zijn met de publieke taak; (2) marktactiviteiten op het gebied van de kennisin-
frastructuur; {3) de aanwending van een technisch noodzakelijke minimumcapaciteit
en {4) het besluit om de publieke taak te zijner tijd onder concurrentie te plaatsen.
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Vooral vanuit de bestuurskundige hoek ondervond het rapport zware
kritiek. De bestuurskundigen In ’t Veld en Meijerink fulmineerden fel
tegen het rapport en met name de aanbeveling tot terughoudendheid
met marktactiviteiten bij overheidsinstellingen was hen een doorn in
het oog (zie In 't Veld (1997) en Meijerink {1997)). Hybriditeit, dit is het
naast elkaar verrichten van publieke taken en marktactiviteiten, is in
hun ogen een nuttig bestuursmodel, omdat de bedrijfsmatige attitude
die het gevolg is van marktactiviteiten een positieve uitwerking op de
publieke taak zal hebben.

Ik was destijds niet overtuigd door het argument dat hybndltﬂt nood-
zakelijk is voor een verbetering van het functioneren van de publieke sec-
tor (zie Cohen, Gradus, Mulder (1997) en Gradus (1998)). Ock vandaag
ben ik die mening nog steeds in belangrijke mate toegedaan. Voor cul-
tuurverandering in het publicke domein zijn ook andere methoden
beschikbaar, zoals het creéren van vrijheid aan de middelenkant — arbeid,
produciiemiddelen —, de verbetering van het toezicht en benchmarking.
Voor een verheerlijking van hybriditeit ontbreekt mijns inziens het nood-
zakelijke bewijs. Wel kan hybriditeit soms nuttig werken. Ook de werk-
groep Markt en Overheid zag dit in, bijvoorbeeld voor de kennisinfra-
structuur. Op het gebied van de kennisinfrastructuur is het van groot
belang dat de aansluiting tussen het publieke en private domein verbeterd -
wordt om een optimale verspreiding van kennis te bevorderen.* Wel deed
de werkgroep de aanbeveling om gedragsregels te introduceren die de
transparantie van dergelijke activiteiten zouden vergroten.

Waar de werkgroep achteraf gezien wellicht in doorschoot, is haar
aanbeveling om de structuurregel — dit is het verbod op marktactivitei-
ten door overheidsinstanties — en de uitzonderingsgronden vast te leg-
gen in wettelijke regels. Waar elders de effectiviteit van wet- en regelge-
ving in toenemende mate ter discussie wordt gesteld, kan men zich
afiragen of zelfregulering of concurrentie niet effectiever is (z1e
Teulings, Bovenberg en Van Dalen (2003)). Toch is met de redenering
niets mis dat hybriditeit alleen dient te worden toegelaten als daarmee
het algemeen belang wordt gediend.’ Juist in deze tijd waarin het
publieke handelen steeds meer ter discussie staat moet het uitgangs-
punt zijn dat publieke organisaties zich in principe door niets anders

2 Zie rappott Markt en Overheid, blz. 69.
3 Dit vormt ook het uitgangspunt van een advies van de SER (1999},
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moeten laten leiden dan het algemeen belang. Anders dan betoogd
door Meijerink en In ’t Veld moet hybriditeit niet een vanzelfsprekend-
heid zijn.

Qok verschil ik met In "t Veld en de zijnen van mening over de rol die
de economische wetenschap kan spelen om het denken over hybriditeit

- verder te helpen. Zo stelt In 't Veld, dat ‘de vooral in economische lite-

ratuur opduikende simpele patronen van een staat als altruistisch, verti-
caal, collectief agentschap enerzijds en markten als egocentrisch, hori-
zontale, individualistische instituties anderzijds dus in twee opzichten
misleidend zijn: die patronen ontkennen de complexiteit en ze behan-
delen slechts een klein aantal extremen.’ (zie Meijerink & Minderman
{2005 52)). Hiermee wordt de economische benadering tekort gedaan,
waarin in de politieke economie de staat als een complexe verzameling
van (individuele) deelbelangen wordt benaderd. Juist de economische
wetenschap kan het denken over hybriditeit verder helpen.

Om dit te illustreren worden in het vervolg van dit artike] een tweetal
aspecten uit de economische wetenschap behandeld die hybriditeit in een
ander perspectief plaatsen. Het eerste aspect heeft betrekking op het func-
tioneren van markten. Met behulp van empirische gegevens wordt in
paragraaf 1 aangetoond dat het in het algemeen belang kan zijn dat over-
heidsbedrijven toetreden tot markten met weinig concurrentie. Concreet
gaat het hierbij over de door sommige gemeenten voor concutrrentie
opengestelde markt voor het ophalen van huisvuil, waarin ook overheids-
partijen kunnen toetreden. In paragraaf 2 wordt stilgestzan bij de econo-
mische fiteratuur over financiéle prikkels in het publieke domein zoals
outputfinanciering, prestatiebeloning, additionele marktactiviteiten en
een winstprikkel. Deze zijn aan het bedrijfsleven ontleend en beogen de
efficiéntie binnen het publieke domein te vergroten. De literatuur leert
ons dat dit slechts onder zeer strikte voorwaarden daadwerkelijk het geval
zal zijn. In paragraaf 3 zal het vraagstuk van hybriditeit in perspectief wor-
den geplaatst en paragraaf 4 bevat enkele conclusies.

1 Dienen publieke ondernemingen mee te concurreren?

In deze paragraaf wordt empirisch onderzoek naar het belang van het
mee concurreren van publieke ondernemingen met private marktpartijen
op de markt voor het ophalen van het huisvuil besproken (zie ook
Dijkgraaf en Gradus (2004)). Eens in de zoveel jaar wordt in ruim de helft
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van de Nederlandse gemeenten door middel van een openbare aanbeste-
ding bepaald, welke ondernemer voor de duur van een concessie het recht
op het ophalen van huisvuil wordt gegund.* Hierbij kunnen zowel private
als publieke ondememers een bod uitbrengen. De markt voor het opha-
len van huisvuil wordt gekenmerkt door een hoge mate van concentratie.
Dit kan gefllustreerd worden met een Herfindahl-index, die de’som van
gekwadrateerde marktiandelen van de vier grootste private ondernemin-
gen weergeeft. De waarde van deze index ligt dus tussen o en 1. Voor de
Nederlandse markt bedraagt deze Herfindahlindex o,27. In de Arneri-
kaanse mededingingspraktijk wordt een waarde van 0,18 voor deze index
beschouwd als een grenswaarde, waarboven men van een geconcentreer-
de markt kan spreken (zie US Department of Justice (2005)). Ook kat als
alternatief de concentratie-index worden gehanteerd, die de som van de
drie of vier grootste ondernemingen weergeeft. :

Als we de provincie als de relevante markt beschouwen dan heeft de
Herfindahl-index waarden tussen 0,23 en 1,00.° Een waarde van 1,00
betekent dat de private markt in die provincie in handen is van één
onderneming. Omdat in de sommige aanbestedingen ook publieke
ondernemingen meedingen naar een concessie kunmen we deze
Herfindahl-index ook bepalen uitgaande van alle ondernemingen. In
dat geval daalt deze index voor heel Nederland naar 0,11 en voor. voor-
namelijk Zeeland, Utrecht, Noord-Holland en Gelderland is een aan-
zienlijke daling traceerbaar (zie tabel 1). Tevens is de concentratie van
de drie grootste ondernemingen vermeld.

Op zich hoeft een hoge mate van concentratie nog geen probleem op
te leveren. In markten met een zogenaarnde U-vormige kostencurve zal
in de regel een beperkt aantal ondernemers aanwezig zijn, omdat dit de
meeste garantie biedt op lage kosten per eenheid product. Ook voor de
Nederlandse markt voor het ophalen van huisvuil geldt een U-vonmge

4,_In2002 werd in 183 gemeenten het ophalen van huisvuil uitbesteed aan private onder-
neming en in 85 aan een publieke onderneming, In totaal betreft dit 268 gemeenten
{54%]. In de andare gemeenten (46%) vond zelfvoorziening plaats door riddel van
een eigen gemeentelijke dienst of een samenwerkingsverband.

5 In de literatuur zijn er indicaties, dat de concurrentie op deze markt vooral op regio-

naal niveau plaatsvindt {zie ondermeer Bivand en Szymanski (z000)).
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Tabel 1. Concentratie-indices

Alleen private bedrijven Private en publieke bedrijven

Herfindahl -~ C3 Herfindahl C3
Drenthe ' 1.00 1.00 1.00 1.00
Friesland - na n.a. 1.00 1.00
Flevoland fl.a. n.a. 0.85 1.00
Greningen . - .72 1.00 0.72 1.00
Limburg .53 . 1.00 0.50 1.00
Zuid-Holland 0.43 0.5 0.35 0.85
Zeeland 0.58 1.00 0.34 1.00
Utrecht . 0.57 0.56 0.32 0.86
Noord-Holland 0.46 1.00 .32 0.92
Overijssel ) 0.23 0.70 0.31 0.86
Noord-Brabant 0.28 0.86 0.20 0.67
Celderland 0.28 0.79 .16 087
Nederland 0.27 0.76 .11 .50

kostencurve. Uit empirisch onderzoek blijkt dat gemeenten met min-
der dan zo.000 inwoners toenemende meeropbrengsten hebben en
dat gemeenten met meer dan 50.000 inwoners constante meerop-
brengsten bezitten {zie Dijkgraaf en Gradus (2003)).° Een zekere con-
centratie is dus wenselijk om kostenvoordelen te kunnen kapitaliseren.
Problematischer wordt het als de ondernemers op basis van concentra-
tietendensen erin slagen hogere prijzen te vragen dan op basis van kos-
tenoverwegingen verklaard kan worden. Dit zou immers wijzen op
monopoliewinsten en te hoge prijzen. Een beperkt aantal bedrijven
blijkt dan niet een efficiénte marktuitkomst te zijn, maar kan er juist op
duiden dat regionaal sprake is van markitmacht.

Vandaar dat we deze vraag dan ook voor de Nederlandse markt heb
ben onderzocht. Hiervoor zijn een aantal regressies uitgevoerd. In het
eerste model is een (standaard)kostenfunctie geschat’. In de tabel zijn
de institutionele variabelen weergegeven (zie eerste kolom in tabel 2).

6 Dit spoort met de internationale literatuur, waarin de kostenfunctie voor het ophalen
van huisvuil is uitgesplitst naar de grootte van de gameente. Zie voor VS Stevens
(1978) en voor Zwitserland Pommerehne en Frey (1977). De concentratie is in deze
artikelen niet onderzocht.
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n

Tabel 2. Schattingsresultaten: effect op de collectiekosten

Model1 - Modelz Model3s Model 4

Effect voor gemeenten:

‘os 0.04 0.04 0.04 0.06%
' (oo3) f(oo3} (o03 (003

-0l ©0.06% -0.06% -0.06% -0.03
’ (0.03) (0.03) {(0.03) (-0.03)

-OP -0.07nk -0.13***' 0,28 ¥k
fo.03) (004 (0.03)

- Herfindahl 1+P 0.16%
' [-0.05)
- C3-ratio 4P o 6.26%F
{:0.10)
— aanwezigheid private concurrenten {CP} 0.03
(0-03)
— aanwezigheid publieke concurrenten (CI) -0.0g%**
‘ : (o.03)
Rz-adj. 0.96 0.96 0.96 0.96

Standaardafwijkingen tussen haken. Coéfficignten met #/## f*st zijn significant op
resp. 90/95/99%.

De institutionele dummy's worden door OS, OP en O] weergegeven,
waarbij de dummy OS één is bij een samenwerkingsverband, Ol één bij
een publieke onderneming en OP één bij een private onderneming.
Het blijkt dat uitbesteding naar een publieke of private onderneming
een kastenvoordeel van 14 procent of 17 procent oplevert? Dit spoort

7 Inde empir_ische'literatu.ur naar de gemeentelijke kosten voor het ophalen van huis-
vuil wordt een kostenfunctie opgesteld, waarin {(kostengerelateerde) variabelen zoals
hef aantal huishoudens, het aantal inwoners per huishouden, de bevolkingsdichtheid,
de hoeveelheid van de verschillende soorten afval (gft, papier, glas en textiel) worden

- opgenomen. De volledige schattingsresultaten zijn op aanvraag verkrijgbaar,

8 Omdat de schattingen in logaritme zijn weergegeven, kan het kostenvaordeel worden
berekend door 2,5%{exp(x)-1) met x de betreffende parameterschatting. Merk op dat de
term tussen haken met 2,5 vermenigvuldigd moet worden, omdat collectiekosten 40

procent van de totale kosten uitmaken.
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met eerder onderzoek en vergelijkbaar onderzoek in het buitenland.
Rekening houdend met de onbetrouwbaarheid bij dit soort schattingen
maakt het weinig verschil of de uitbesteding naar een private of een
publieke ondememing plaatsvindt. Cruciaal is het gegeven dat er con-
currentie plaatsvindt door een aanbesteding. -

Figuur1

uitbesteden
publiek

privaat -

Herfindahl =0

o o] 10 20 30

In het tweede en het derde model wordt de kostenfunctie aangevuld
met de in tabel 1 weergegeven concentratie-indexen per provincie.? Als
de provincies met een hoge concentratie-index een hoger gemiddeld
kostenniveau zullen hebben, dan kan hieruit geconcdudeerd worden dat
de markt geen efficiénte uitkomst zal geven. Uit de resultaten blijkt dat
zowel een hogere C3-ratio als Herfindahl-index zal leiden tot hogere
kosten. Met behulp van het gevonden verband is het mogelijk een ver-
dere uitsplitsing te maken. Bij een Herfindahl-index van 0,39 zal uitbe-
steding naar een private onderneming een kostenvoordeel van 7 pro-
cent opleveren (zie figuur 1). Bij een Herfindahl-index van nu! of anders
gezegd een situatie van een groot aantal concurrerende ondernemingen
zal het kostenvoordeel 3o procent bedragen (zie figuur 1). Iz de
Herfindahl-index één dan zullen de kosten zelfs met 8 procent toene-

9 Het betreft hier de concentratie-indices voor private en publieke ondernemingen.
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men ten opzichte van een gemeentelijke voorziening (zie figuur 1). Bj
een regionaal monopolie gaat dus het uitbesteden met kostenstijgingen
gepaard, ondanks het gegeven dat het gemiddelde duidt op een profijte-
lijke situatie. Deze resultaten geven aan dat de kostenvoordelen alleen
bij de consument terecht zullen komen, indien de concentratie gering
zal zijn.- B

Tot slot is in het viefde model het belang van het mee concurreren
van private en publieke ondernemingen geanalyseerd. Als een gemeen-
te het ophalen van huisvuil uitbesteedt, wordt een index samengesteld
die de concurrentie van andere private ondernemingen tot uitdrukking
brengt. Bij de opstelling van deze index wordt gekeken naar het aantal
aanwezige private ondernemingen in een cirkel van 25 kilometer. De
premisse hierbij is dat vooral concurrentie zal plaatsvinden op een
regionale schaal. Ook wordt dezelfde index samengesteld maar dan met
publieke ondernemingen binnen de directe omgeving van 25 kilometer.
De a-priori verwachting is dat deze index negatief gecorreleerd zal zijn
met de gemeentelijke kosten voor het ophalen van huisvuil. Uit de
schattingsresultaten blijkt dit voor private ondernemingen niet en voor
publieke ondernemingen wel het geval te zijn (zie variabelen CP en CI
in de vierde kolom van tabel 2).”* Dit resultaat zou verklaard kunnen
worden door de sterke mate van concentratie van de private markt en
geeft aan dat het van belang is dat publieke ondernemingen mee con-
curreren om de negatieve agpecten van concentratie te mitigeren.

Uit het voorafgaande kan de volgende conclusie worden getrokken:
het maatschappelijke belang kan dus gediend zijn met het mee concur-
reren van overheidsbedrijven op een private markt. Dit hangt overigens
samen met de specifieke omstandigheden op deze markt, die vanwege
haar kostenstructuur tendeert naar een oligopolistische structuur.” Het"
punt dat de toetreding van publieke ondernemingen in bepaalde situ-
aties welvaartsverhogend kan werken is eerder gemaakt door Van

10 Overigens dient dit resultaat met voorzichtigheid geinterpreteerd te worden voor pri-
vate ondernemingen, omdat het schattingsresultaat niet significant is.

11 Ook in buitenlandse studies is gewezen op de nadelige effecten van deze hoge con-
centratiegraad. Shepherd (1997) wijst erop dat twee ondernemingen in de VS de markt
domineren. Bel en Costas (2004) memoreren een dominantie van enkele onderne-

mingen voor het Spaanse Cataloni&.
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Damme (1998) in een kritische reflectic op het rapport Markt en
Overheid. Overigens onderschrijft Van Damme wel het uitgangspunt,
dat publieke organisaties zich bij toetreding op private markten uitslui-
tend moeten laten leiden door het algemeen belang,

1 'De weerbarstige praktijk van prikkels in het
publieke domein

Een andere vraag is of hybriditeit een nuttig besturingsmodel is en of
de bedrijfsmatige attitude die het gevolg is van marktactiviteiten een
positieve uitwerking zal hebben op de publieke taak, Alvorens hier op
in te gaan, wordt in deze paragraaf eerst stilgestaan bij de empirische
literatuur, die het gebruik van financigle prikkels in het publieke
domein analyseert. Hierbij wordt gebruikgemaakt van een overzichtsar-
tikel van Burgess en Ratto (2003). Voordeel van dit artikel is dat naast
theorie ook empirie wordt behandeld en dat deze auteurs uit het
Verenigd Koninkrijk kunnen putten uit een rijke ervaring met het
gebruik van prikkels in het publieke domein in dat land.

In het theoretische gedeelte van het artikel wordt het alom bekende
resultaat uit de literatuur, dat in een situatie van informatieasymmetrie
tussen principaal en agent prestatiebeloning Pareto-verbeterend is,
genuanceerd, De moderne literatuur met betrekking tot prikkels geeft
aan dat dit resultaat slechts onder de strikte voorwaarden geldt. Als er
meerdere doelen zijn, er sprake is van gezamenlijke producten — ofwel
Jjoint products — of indien meetbaarheid van de output niet mogelijk of
alleen tegen hoge kosten mogelijk is, kan een prestatiebeloning pervers
uitwerken. Omdat zeker voor grote delen van de overheid geldt dat er
meerdere doelen zijn, de productie zal bestaan uit joint products en de
meetbaarheid zeer moeizaam zal zijn, worden dan ook grote vraagte-
kens geplaatst bij het introduceren van prestatiebeloningen binnen
delen van de overheid.

Ook gebruiken zij een meer psychologisch argument om de boven-
staande redenering kracht bij te zetten. In veel overheidsorganisaties en
non-profit instellingen werken idealistische typen en het introduceren
van marktprikkels en vormen van prestatiebeloning kan geinterpreteerd
worden als een signaal dat de relatie tussen de werknemer en de organi-
satie een pure marktrelatie is. Hierdoor zal de intrinsieke motivatie van
werknemers achteruit gaan en kan dus een prestatiebeloning contrapro-
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ductief werken. Empirisch werk door Heckman, Smith en Taber (19906)
laat zien dat intrinsieke motivatie belangrijk kan =zijn. In het
Amerikaanse JTPA — Job Training Partnership Act — programma is een
prestatiebeloning geintroduceerd, die samenhangt met een succesvolle
plaatsing op de arbeidsmarkt. Deze introductie heeft er_volgens
Heckman en de zijnen niet toe geleid, dat zij met een kleine kans op suc-
ces niet meer worden’ ‘Bpgenomen in het programma, terwijl dit in een
situatie zonder intrinsieke motivatie wel verwacht had mogen worden.

Overigens gaan Burgess en Ratto niet zover dat zij iedere vorm van
prestatiebeloning in het publieke domein afwijzen. Soms kan een team-
afhankelijke beloning het free-rider probleem dat optreedt bij de indivi-
duele beloning van joint products, verhelpen. Zij verwijzen naar een
recente introductie van dergelijke beloningssystemen in Child Support
Agency en JobCentre Plus en bij de douane. Ook kunnen experimenten
of invoering op beperkte schaal meer duidelijkheid over de doelen ver-
schaffen. Soms kan kwaliteitsverlies worden voorkomen door een zeker
minimumniveau aan kwaliteit te eisen. Of als objectieve outputfactoren
niet meetbaar zijn, kunnen beloningen gebaseerd op individuele asses-
ments een second best oplossing zijn. Cruciaal is in hun optiek dat vor-
men van prestatiebeloning rekening houden met de complexiteit van
het publieke domein en haar divergerende doelen.

Ock onderzoek van Ter Bogt (2005) bevestgt de relativiteit van
bedrijfsmatige methoden in het provinciale en gemeentelijke domein.
In een onlangs gepubliceerde studie gebaseerd op 23 interviews met
sleutelfiguren uit dat domein geeft hij aan dat de introductie van
bedrijfsmatige methoden niet noodzakelijkerwijs heeft geleid tot meer
efficiency.” Het komen tot een beter functionerende organisatie in het
publieke domein is in zijn ogen een langdurige en intensieve zoek-
tocht. Opmerkelijk is dat de zachtere managemenitechnicken zoals
kwaliteitsbeleid, competentiemanagement en de introductie van func-
tionerings- en verantwoordingsgesprekken naar het oordeel van
gemeentelijke managers een groter effect op efficiéntie en effectiviteit
heeft dan de hardere managementtechnieken zoals opdrachtgever- en
opdrachinemerschap, de introductie van een baten-lastenstelsel of
onderzoek naar doelmatigheid. Ook het effect van een meer bedrijfs-

12 Het is niet uit te sluiten dat dit het gevolg is van kruissubsidiéring.
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matige attitude op de daadwerkelijk gemeten output is niet eenduidig.
Onderzoek voor Nederland van Groot en Budding (2004) wijst uit dat
gemeenten, die hun organisatie hebben ingericht volgens de bedrijfs-
economische uitgangspunten van het NPM, hogere prijzen rekenen
voor een huwelijksvoltrekking dan gemeenten, die dat niet gedaan heb-

‘ben. Een mogelijke verklaring voor deze prijsstijging is dat de uitgangs-

punten van NPM ertoe leiden dat het kostenbewustzijn bij gemeenten
toeneemt. Feit is wel dat van een aanzienlijke efficiencyverbetering,
waar door sommigen op werd gespeculeerd, blijkbaar geen sprake is.

We komen nu terug op het vraagstuk van hybriditeit. Helaas is voor
zover bekend het aantal empirische studies naar de effecten van hybri-
de organisatiestructuren op effectiviteit en efficiency zeer beperkt en
niet eenduidig. Relevant is in dit verband een empirische studie van
Goudriaan {1998: 277) naar de kostenefficiéntie van Nederlandse hoge-
scholen, waarin hij opmerkt dat ‘statistische toetsing leert dat verbon-
den productie — ‘joint production’ — van contractactiviteiten en regulie-
re onderwijsactiviteiten aan de marge leidt tot negatieve synergie-effec-
ten.! Positieve synergie-effecten worden vermeld in Cavalluzzo ea.
(1998) over de Monetary Control Act. In 1980 werden de Federal
Reserve Banken verplicht om naast de publieke taak zoals het verreke-
nen van posities tussen centrale banken enkele diensten zoals het ver-
werken van cheques in open concurrentie met andere banken aan te
bieden. Uit de empirische analyse blijkt dat de efficiéntie van de publie-
ke taak niet significant is verbeterd, maar wel de drijvende kracht is
geweest achter de sterke verbetering van de kwaliteit van het publieke
product.

Wel kan de vraag of hybriditeit bijdraagt aan het algemeen belang
beantwoord worden met behulp van de economische begrippen als
marktimperfecties en overheidsfalen. Soms kunnen private machtspo-
sities worden doorbroken als publieke ondernemingen mee concurre-
ren op een private markt — zoals bij het ophalen van huisvuil —. In feite
wordt dan een vorm van marktimperfectie gecorrigeerd. Zoals de poli-
tiecke economie ons leert, zijn veel relaties in het publieke domein
onderhevig aan informatieasymmetrie. Soms kunnen marktactiviteiten
door een overheidspartij ertoe bijdragen dat informatieasymmetrie bin-
nen de overheid wordt verminderd en dzarmee wordt dan een vorm van
overheidsfalen gemitigeerd. Een goed voorbeeld daarvan zijn facilite-
rende activiteiten zoals HRM-activiteiten of archiefdiensten. Door deze
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onderdelen markiactiviteiten te laten aanbieden wordt vergelijkingsma-
teriaal gegenereerd, dat de informatieasymmetrie kan verkleinen.
Hierbij dringt zich wel de vraag op of men niet een stap verder moet
gaan door de publieke exclusiviteit te doorbreken. Bij marktactiviteiten
als een nevenactiviteit bij beleidsontwikkeling of presterende overheids-
activiteiten grijpen deze activiteiten niet aan bij de essentiéle ‘informa-
tieasymmetrie. Marktactiviteiten zullen de sturingsrelaties complice-
ren, waardoor nieuwe principaal-agentproblemen kunnen ontstaan.?
In dat geval dient men zeer terughoudend te zijn met hybriditeit. )

3  Hybriditeit in breder perspectief

In zijn nieuwste boek ‘Vormen van kapitalisme’ geeft van de Klundert
(2005) een kritische reflectie van het marktmechanisme. Van de
Klundert plaatst de waardering van de samenleving ten opzichte van
financiéle prikkels in een brede historische en sociologische context.
Hierbij wordt in navolging van Hirschman (1982) onderscheid gemaakt
tussen de doux commerce thesis en self-destruction thesis. Volgens de
doux commerce thesis zullen financiéle prikkels deugden als punctuali-
teit en ijver bevorderen. David Hume en Adam Smith waren uitgespro-
ken voorstanders van deze thesis, mede als reactie op de benauwende
gewoonten van de feodale tijd. Het was zoals de historicus Huizinga
{1919} dat vitdrukte het afscheid nemen van een tijdperk van ‘bittere
zwaarmoedigheid’. In de self-destruction thesis wordt daarentegen
gesteld dat teveel nadruk op prikkels, calculatie en eigenbelang de
morele basis van de samenleving zal ondermijnen. Karl Marx was deze
mening toegedaan op basis van de sociale misstanden in de negentien-
de eeuw. In de twintigste eeuw mogen joseph Schumpeter en Fred
Hirsch tot aanhangers van deze theorie worden gerekend. Van de
Klundert geeft aan dat voor beide gedachtegangen iets te zeggen valt.
Commercigéle praktijken en financiéle prikkels kunnen vertrouwen en
empathie genereren, maar kunnen ook gepaard gaan met calculerend

13 Velgens Dixit {2002) kenmerken overheidsbureaucratiegn zich door vele vormen van
asymmetrische infarmatie, die niet of slechts tegen hoge kosten (bijvoorbeeld door
audits) zijn te corrigeren. Omdat het publieke domein zich laat karakteriseren door
hoge risico-aversiteit zijn prikkels ter correctie van asymmetrische informatie minder
effectief.
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gedrag, eigenbelang en opportunisme, Het hangt van de setting af,
welke van de argumenten doorslaggevend zijn. Van de Klundert roept
op om de instituties zodanig vorm te geven, dat de kans op opportunis-
tisch gedrag wordt verkleind en hij tekent hierbij aan dat dergelijke
maatregelen gepaard gaan met inspectie- en contractkosten,'* Gok het

“onderhoud van sociaal gedragen normen en gemeenschapszin zal

opportunisme tegeri gaan

Over de consequenties van hybriditeit voor de normen of de cultuur
binnen-een organisatie zijn de afgelopen jaren de nodige geschnften
verschenen. Simon promoveerde in 198¢ op dit thema en zijn stelling
was dat een opmenging van — wat hij noemt — zowel een markt- als een
taakcultuur binnen é&n organisatie tot grote problemen zal leiden (zie
Simen (198g)). Dit wordt vercorzaakt doordat deze culturen een ver-
schillend referentiekader en een wisselend organisatieprincipe heb-
ben,” Weer anderen hebben erop gewezen dat mengen ertoe kan leiden
dat de ene cultuur de andere cultuur gaat domineren en hebben een
moderne versie van de Wet van Gresham geintroduceerd: marktactivi-
teiten bevatten verlokkingen die leiden tot een verdrukking van de
publieke taak {zie bijvoorbeeld Snellen (1997)). Uitgangspunt daarbij is
dat de private taak een hogere status heeft. Hybriditeit is dus vanuit het
cultuuraspect niet het meest voor de hand liggend en gezien de risico’s
op opportunistisch pedrag en gezien de hoge beheerslasten om dit te
voorkomen dient de bewijslast een stevige te zijn.

4 Conclusies

Er bestaat zorg over het publieke domein. In zijn oratie in 1994
gebruikt Meijerink (1994) de boeiende beeldspraak van de stopverf-
staat. De nieuwe taken van de overheid worden simpelweg op.de
bestaande activiteiten geplakt zonder deze af te wegen tegen bestaande
activiteiten en werkprocessen. De recente ontwikkelingen in het publie-
ke domein bevestigen zijn voorspellende kracht. De antwoorden, zoals

14 De self construction thesis hangt immers samen met het feit dat opportunistisch
gedrag voordeel oplevert {zie Van de Klundert (2005, blz. 183).

15 Zo gaat de markteultuur uit van het principe dat het management zelf continufteitsbe-
slissingen neemt, terwijl de taakcultuur uitgaat van het principe dat de organisatie
deze beslissingen neemt,



el

TPE Markt en publieke sector

ondermeer Meijerink die medio jaren negentig formuleerde, zoals ver-
zakelijking, verzelfstandiging en hybriditeit, blijken niet de wonder-
middelen te zijn geweest, waar wij op hoopten. Wat dan wel? Boeiend is
om het pleidooi te bezien van wat Van de Klundert noemt een herstel
van de institutionele moraal, dat gericht is op de versterking van waar-
den als dienstbaarheid, integriteit en verantwoordelijkheid. De overheid
en de maatschappelijke organisaties dienen vooral te doen waar zij goed
in zijn. Dit betekent ook dat de delen van de overheid die toezien en
handhaven versterkt dienen te worden. Daarbij past terughoudendheid
met markiactiviteiten. Uitgangspunt moet zijn dat hybriditeit alleen
dient te worden toegelaten, indien dit in het algemeen belang is. In
sommige situaties kan het in het algemeen belang zijn dat overheidsbe-
drijven toetreden tot markten waar weinig concurrentie plaatsvindt.
Hoewel dit in het licht van het voorafgaande verrassend mag klinken, is
dit inderdaad een pleidooi voor hybriditeit. Maar wel een pleideoi voer
hybriditeit op markten met een belangrijke eigenschap: de ex-ante
afwezigheid van efficiénte marktwerking. )
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