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1 Vernieuwing
In 1966 kwamen in ons land drie politieke vernieu
wingsbewegingen op die onderling enige verwant
schap vertoonden, namelijk: de politieke partij 
D’66, Nieuws Links in de PvdA en de toenmalige 
christenradikalen in de konfessionele partijen. De
ze vernieuwingsbewegingen brachten een aardschok 
in de nederlandse politiek teweeg die later in een 
aardverschuiving zou overgaan: het optreden van 
het eerste na-oorlogse kabinet dat in meerderheid 
bestaat uit vertegenwoordigers van politieke par
tijen wier aanhangers in overwegende mate voor
stander zijn van een progressief of een matig pro
gressief beleid.1 Geen wonder, dat juist sinds het 
optreden van het kabinet-Den Uyl de belangstel
ling voor de in 1966 begonnen vernieuwingsbewe
gingen is opgeleefd. Enkele maanden geleden wer
den de eerste onderzoeksresultaten van Kroes ge
publiceerd,2 die de oprichters van Nieuw Links 
allen heeft geïnterviewd en hun archieven op een 
degelijke wijze heeft bestudeerd. Tegelijkertijd 
werd de diskussie over de oorspronkelijke doelein
den van D ’66 op gang gebracht.3 
In dit artikel wil ik de relatie aan de orde stellen 
tussen het beleid dat in 1966 door deze politieke 
vernieuwers werd voorgestaan en het beleid dat 
thans door het kabinet-Den Uyl wordt beoogd. Het 
gaat mij uiteraard niet om het evalueren van elke 
door dit kabinet voorgestelde begrotingspost noch 
om een beoordeling van de vernieuwingswil van 
elke aan het kabinet deelnemende minister of poli
tieke partij. Ik zal slechts pogen de vraag te beant
woorden of de uitgangspunten van het kabinets
beleid en het krachtenveld waarin het kabinet zijn 
beleid moet realiseren het mogelijk maken aan de 
destijds bedoelde politieke vernieuwing gestalte ge
ven.

2 Vernieuwing van het beleid
Het is niet eenvoudig om de door de vernieuwers
voorgestelde veranderingen van het beleid in enkele
trefwoorden samen te vatten. Immers: zoveel ver
nieuwers, zoveel zinnen waren er! Daarom beperk
ik mij tot de punten van overeenkomst tussen
de dokumenten die de vernieuwers bij hun eerste
optreden hebben gepubliceerd.4 De gemeenschap
pelijk door de vernieuwers voorgestelde beleidsver
anderingen kunnen mijns inziens worden samen
gevat als demokratisering van de beleidsvorming en

optimalisering van de beleidseffekten.5 Demokrati
sering is een toeneming van demokratie; onder de- 
mokratie versta ik een wijze van beleidsvorming 
waarbij de betrokkenen de mogelijkheid hebben 
het beleid te beïnvloeden en deze mogelijkheid ge- 
effektueerd zien door te beslissen bij meerderheid 
van stemmen.6 In deze zin bepleitte Nieuw Links 
’politieke democratie in een socialistische maat
schappij’,7 kozen de christen-radikalen voor een 
’integrale demokratisering van de maatschappij’8 en 
eiste D ’66 een ’radicale democratisering van de ne
derlandse samenleving’.9 De vernieuwingsbewegin
gen deden dan ook konkrete voorstellen om de ka
binetsformatie, de personele samenstelling van het 
parlement, het bestuur van gemeenten, het onder
wijs, de loonvorming en de partikuliere investerin
gen aan meerderheidsbeslissingen van burgers te 
onderwerpen.
Optimalisering van de beleidseffekten betekende 
voor de politieke vernieuwers het doelbewust stre
ven naar een zo groot mogelijk welzijn van de in
dividuele burgers vanuit het gezichtspunt van die 
burgers. De vernieuwers streefden m.a.w. naar een 
toestand waarin voor de individuele burgers naar 
hun maatstaven een zo groot mogelijk overschot 
tot stand is gebracht van verkregen waarden boven 
opgeofferde waarden.10
De term ’optimalisering’ werd door de politieke 
vernieuwers niet expliciet gebruikt, al waren bij
voorbeeld de sociaal-ekonomische paragrafen uit 
Tien over Rood en Christen Radicaal grotendeels 
ontleend aan Tinbergens theorie van het optimale 
regime.11 De wens om het individueel welzijn der 
burgers te vergroten kwam vooral tot uitdrukking
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in pleidooien voor vergroting van de publieke sek- 
tor. Volgens D ’66 diende ’de overheid een zodanig 
struktuurbeleid te voeren, dat een maximale bij
drage wordt geleverd aan de uitbreiding en verbe
tering van in ons land achtergebleven openbare 
voorzieningen’.12 Volgens Nieuw Links mochten de 
bestedingen van de konsumenten slechts zodanig 
stijgen ’dat de financiering van de gemeenschaps
voorzieningen’ (....) gegarandeerd is’.13 De radika- 
len beschouwden de volkshuishouding als sub-opti- 
maal omdat ’in een vrije marktekonomie de aan
wending van onze schaarse produktieve krachten 
slechts bepaald wordt door op geld waardeerbare, 
door geld gedekte en voor het individu zichtbare 
waarden’. Zij vroegen dan ook onomwonden om 
’een sterkere stijging van de overheidsuitgaven dan 
overeenkomt met de trendmatige stijging van het 
nationale inkomen’.14

3 De regeringsverklaring
De uitgangspunten van het beleid van het kabinet- 
Den Uyl zijn vastgelegd in de regeringsverklaring 
van 28 mei 1973.15 Volgens de minister-president 
heeft in deze verklaring immers iets ’doorgeklon
ken van wat de spreukendichter in het Oude Testa
ment bedoelde met de woorden: waar visie, waar 
uitzicht ontbreekt, komt het volk om’. De kern 
van de regeringsverklaring wordt m.i. gevormd 
door de volgende passage:
’ln feite is de voortgaande inflatie de uitdrukking 
van de afwenteling van lasten en Verantwoordelijk
heden. In toenemende mate rijst het besef, dat dit 
proces alleen doorbroken kan worden, indien een 
samenleving bij de besteding van schaarse midde
len een rangorde van waarden aanvaardt en de 
leden van die samenleving ook de kans krijgen mee 
te beslissen over de bepaling daarvan. Het kabinet 
wil daarom evenwichtiger verhoudingen in onze 
economie nastreven binnen het raam van een fun
damenteler verandering van onze samenleving, ge
richt op spreiding van inkomen, bezit, macht, ken
nis en zeggenschap. Het wenst voorrang te geven 
aan de verbetering van de dagelijkse leef-, woon- 
en werkomstandigheden boven een slaafs volgen 
van technische ontwikkelingen. Het wenst wel
vaart te richten op welzijn\ 18 
Volgens deze niet geheel éénduidige formulering 
moet de inflatiebestrijding dus een onderdeel zijn 
van een beleid, waarvan de centrale doeleinden

zijn: het scheppen van kansen om mee te beslissen, 
en: het richten van welvaart op welzijn. Het kabi
net wil ’streven naar grotere mondigheid van de 
burgers’ en tevens afstand nemen van ’een vrijwel 
onbeperkt streven naar (....) materiële welvaarts
groei’. De doeleinden van de vernieuwers, demo- 
kratisering van de beleidsvorming en optimalise
ring van de beleidseffekten, worden beide overge
nomen, in naam terwille van de inflatiebestrijding, 
die echter op zijn beurt nodig is omdat ’de erva
ring leert dat in een inflatoir proces als thans 
gaande is, gemeenschapsvoorzieningen aan een per
manente erosie blootstaan’.
De belangrijkste doelstelling van het kabinet is dan 
ook uitvoering van een ’kabinetsprogram, dat.voor
ziet in uitbreiding van overheidsvoorzieningen in 
een aantal essentële sektoren’. Ook in de gefaseer
de en geaktualiseerde versie van Keerpunt ’72, de 
belangrijkste programgrondslag van het kabinet, 
wordt uitgegaan van een jaarlijkse stijging van de 
belastingdruk met 0,6 pet. van het nationale inko
men. Daarbij komt nog een stijging van de sociale 
verzekeringslasten die, vooral als gevólg van de te 
verwachten kostenstijgingen van de gezondheids
zorg, meer dan 1 pet. van het nationale inkomen 
per jaar zal bedragen. ’Een dergelijk beleid vergt 
offers in de persoonlijke sfeer’, konkludeert de 
minister-president terecht.
In de regeringsverklaring is de demokratisering van 
de beleidsvorming door het kabinet aan de uitbrei
ding van de overheidsvoorzieningen ondergeschikt 
gemaakt. Afgezien van de ietwat goedkope mede
deling dat het kabinet ’niet bij uitzondering met 
aktiegroepen zal praten’, bevat de regeringsverkla
ring terzake van de demokratisering op makro- 
nivo weinig konkrete voorstellen. Nergens blijkt het 
besef, dat ook de budgetbeslissingen kunnen wor
den gedemokratiseerd. Dit zou bijvoorbeeld kun
nen gebeuren door beslissingen over uitgaven en 
belastingen te decentraliseren naar gemeenten en 
— in de toekomst — naar wijkraden. Voor de ge
meenten bevatten de regeringsplannen echter wei
nig nieuws.17 Een andere mogelijkheid om de 
budgetbeslissingen te demokratiseren is te voor
kómen dat de rijksbegroting in bilaterale onder
handelingen tussen regering en bedrijfsleven wordt 
vastgesteld en het parlement (dat georganiseerden 
èn ongeorganiseerden vertegenwoordigt) slechts de 
keus heeft tussen goedkeuring van deze begroting
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of ontreddering van de gehele volkshuishouding. 
Weliswaar wijdt het kabinet in de regeringsverkla
ring enige woorden aan de volksvertegenwoordi
ging die ’voor een doeltreffend funktioneren van 
de parlementaire democratie de centrale plaats 
dient in te nemen die haar in dit stelsel toekomt’, 
doch in de passages over inflatiebestrijding wordt 
niet zozeer over het parlement gesproken als wel 
over de eventuele bereidheid van de vakbeweging 
aan de uitvoering van het kabinetsprogramma mee 
te werken. Immers: ’De gedeeltelijke doorbereke
ning van loonstijgingen in de prijzen en de indexa- 
tieclausules in de collectieve arbeidsovereenkom
sten vormen een schijnbaar onverbrekelijk mecha
nisme, dat de inflatie een permanent karakter 
dreigt te geven’.
Het kabinet is voor de verwezenlijking van zijn 
doeleinden uiteraard afhankelijk van allerlei poli
tieke, ekonomische en ambtelijke machtsposities. 
Aangezien de demokratisering van de beleidsvor
ming in de regeringsverklaring niet nader is uit
gewerkt, zal ik mij in het vervolg van dit betoog 
kortheidshalve beperken tot de vraag in hoeverre 
kiezers, vakbonden en ambtenaren het mogelijk 
zullen maken dat het kabinet zijn hoofddoelstel
ling, de door de vernieuwers beoogde vergroting 
van de publieke sektor, realiseert. De effekten van 
de zg. oliekrisis laten we daarbij buiten beschou
wing, hoewel deze krisis de kracht van onze argu
menten versterkt.

4 Kabinet en kiezers
Het stellen van de noodzaak tot vergroting van de 
publieke sektor is gemakkelijker dan het aantonen 
van die noodzaak. Uit een vergelijkend onderzoek 
van Merkies18 blijkt, dat de minister-president als 
oppositieleider geneigd was elke overheidsvoorzie
ning als een belangrijke stap te zien in de richting 
van het optimum van de individuele burger. Niet 
elke overheidsvoorziening levert echter voor ieder
een baten op. En indien overheidsvoorzieningen 
wél kollektieve baten verschaffen, vergen zij door
gaans individuele offers. Voor een individuele bur
ger is de omvang van de publieke sektor slechts 
dan optimaal als de marginale gulden, die de staat 
uitgeeft, eenzelfde nut afwerpt als hij had gedaan 
indien hij niet via de belastingen in de schatkist was 
gekomen, maar in de partikuliere sektor was be
steed.19 Ook al zijn huizen, scholen, tanks, wegen

en drooggelegde polders nóg zo waardevol, de bur
ger zal zijn marginale (laatste) belastinggulden lie
ver individueel willen besteden wanneer het offer 
van zijn marginale gulden groter is dan de baten 
die hij ervan heeft. Vergroting van de publieke 
sektor schept inderdaad de mogelijkheid tot een 
groter batig saldo voor de individuele burger. Maar 
tegelijkertijd schept zij voor elke burger het risiko 
van een groter nadelig saldo, dat kan ontstaan 
doordat de publieke baten aan zijn neus voorbij 
gaan of de partikuliere lasten te zeer op zijn hoofd 
neerkomen.
Afweging tussen baten en offers op centraal nivo 
is altijd een slag in de lucht. Weliswaar meent het 
kabinet dat ’nieuwe technieken van beleidsanalyse 
bij de afweging mede dienstbaar kunnen zijn’. Doch 
ook al produceert het ministerie van financiën bij
voorbeeld grote aantallen kosten-baten-analyses, 
dan is hoogstens een politiek meebeslissende elite 
daardoor van het eventuele nut van overheids
voorzieningen overtuigd. Kosten-baten-analyses 
vervullen niet de funktie individuele burgers te mo
tiveren tot steunverlening aan het beleid.
Elk kabinet kent het probleem, dat de baten van 
sommige voorzieningen in tijd of ruimte ver van 
de burgers verwijderd zijn; deze baten zijn voor de 
burgers ’verborgen baten’.20 Doch voor een pro
gressief kabinet is dit probleem extra groot. Juist 
de beleidsonderdelen waaraan een progressief ka
binet prioriteit wil geven — ruimtelijke ordening, 
milieubeheer, ontwikkelingssamenwerking — be
treffen voorzieningen, waarvan de baten niet on
middellijk zichtbaar zijn. De mogelijkheid bestaat 
dat burgers van zulke voorzieningen vooral de kos
ten voelen. Het verzet tegen de invoering van de 
’milieubelasting’ is daarvan een illustratie. Juist 
progressieve kabinetten slagen er onvoldoende in 
het nut van kollektieve voorzieningen duidelijk te 
maken zodat juist zij de wens tot belastingverla
ging stimuleren. Aangezien uit het onlangs gehou
den nationaal politikologisch kiezersonderzoek 
bleek, dat niet alleen belastingverlaging bij de kie
zers de hoogste prioriteit heeft, maar dat ook het 
getal van hen, die juist van een regering met de 
PvdA belastingverlaging verwachten, toeneemt,20 
moet het kabinet vrezen dat zijn elektorale aan
hang zal afbrokkelen zodra het de rekening voor 
het milieubeleid, het ruimtelijk ordeningsbeleid of 
het ontwikkelingsbeleid presenteert.
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Niet alleen, de onzichtbaarheid van de baten, doch 
ook een door de kiezers als onbillijk ervaren ver
deling van de kosten vormt een klip waarop het 
kabinet kan stranden. In feite verlangt het kabinet 
van de burgers dat zij, in de woorden van Weber, 
ideëel-rationeel handelen, d.w.z. het kabinet steu
nen ongeacht de daarmee voor henzelf te bereiken 
resultaten.22 Doch volgens Olson23 hebben burgers 
meer de neiging doel-rationeel te handelen, d.w.z. 
zij optimaliseren in overwegende mate hun per
soonlijk welzijn en maken het belang van hun me
deburgers daaraan ondergeschikt. Beperken wij ons 
tot de zuivere kollektieve goederen. Het specifieke 
karakter van zo’n goed is dat iedereen ervan profi
teert ook als hij er niet voor behoeft te betalen. 
Alle burgers hebben dan stellig een gemeenschap
pelijk belang bij verhoging van het kollektieve voor- 
zieningennivo. Maar zij hebben geen gemeenschap
pelijk belang bij het betalen voor die voorzienin
gen. Naarmate elke burger in meerdere mate ’doel- 
rationeel’ denkt, dus op een zo groot mogelijk 
eigen voordeel uit is, zal hij er sterker van over
tuigd zijn dat anderen de kosten van de voorzie
ningen moeten dragen. Dit geldt niet alleen in de 
huidige situatie waarin de inkomensverdeling zo 
scheef is doch het geldt ook wanneer de inkomens 
in sterke mate zouden zijn genivelleerd. Ook dan 
zullen vele burgers ervan uitgaan dat anderen nóg 
meer belang hebben bij de , kollektieve voorzienin
gen dan zij en dat die anderen bijgevolg bereid 
moeten zijn een onevenredig groot deel van de 
kosten voor hun rekening te nemen. Een toestand 
waarin de meeste burgers er zelf van overtuigd 
zijn dat hun bijdrage in de kosten van gemeen
schapsvoorzieningen rechtvaardig is, is voor - een 
kabinet, dat zoveel lastenverhogingen oplegt, on
bereikbaar.

5 Kabinet en vakbeweging24 
Niet alleen de individuen in de rol van burger, 
doch ook de individuen in de rol van vakbondslid 
maximaliseren volgens Olson hun ekonomisch ei
genbelang zoals zij het zelf begrijpen. Het gedrag 
van een vakbeweging als georganiseerd instituut 
wordt mede bepaald door hetgeen de vakbonds
leden wensen, zodat de vakbeweging het door de le
den begrepen eigenbelang moet nastreven. De mo
tieven van vakbondsleiders zijn stellig even edel als 
die van politici, doch evenzeer als politici genood

zaakt worden te streven naar verkiezingswinst, zijn 
vakbondsleiders in de maatschappelijke machts
verhoudingen gedwongen zoveel mogelijk leden te 
werven en moeten zij derhalve in belangrijke mate 
de opvatting van het randlid verwoorden.
Wanneer de individuen in hun rol van vakbondslid 
(’doelrationeel’) hun eigenbelang nastreven, zullen 
zij, zoals gezegd, ervan uitgaan dat anderen nóg 
meer belang hechten aan kollektieve voorzieningen 
dan zij en dat die anderen bijgevolg bereid moeten 
zijn een onevenredig groot deel van de kosten voor 
hun rekening te nemen. Hetzelfde geldt dan voor 
de vakbond als georganiseerde groep. Een vakorga
nisatie verwacht van een kabinet, zeker als de PvdA 
daaraan deelneemt, dat het kabinet verhoudings
gewijs een nóg grotere voorkeur heeft voor kollek
tieve goederen dan de vakorganisatie zelf. Daar
om zal een vakbond pogen niet in de vakbeweging 
georganiseerde groepen (waaronder de laagstbe
taalden) een relatief te groot deel van de lasten te 
laten dragen met als gevolg dat een aantal door 
het kabinet gewenste overheidsvoorzieningen ach
terwege moet blijven. Alle vakbondsnota’s, gericht 
tot kabinetten van diverse pluimage, bevatten plei
dooien voor meer overheidsvoorzieningen. Zodra 
het gespreksonderwerp tussen kabinet en vakbewe
ging echter verschoven wordt van de baten van 
kollektieve voorzieningen naar de lasten daarvan, 
zal de vakbeweging uiteraard bereid zijn zich ter- 
wille van die voorzieningen enigszins in de loon
eisen te matigen. Doch deze matiging zal, ook bij 
een rechtvaardige inkomensverdeling, minder zijn 
dan, gezien het belang van kollektieve goederen 
voor de bij de vakbond aangesloten werknemers, 
optimaal is.
Vertaling van individuele voorkeuren via vakbonds- 
instituties leidt •— geïsoleerd beschouwd — dus 
noodzakelijkerwijs tot een neerwaartse druk op het 
groeitempo van de publieke sektor. Deze konklusie 
laat de goede trouw van vakbondsleiders en vak
bondsleden geheel onverlet en is uitsluitend ge
baseerd op Olsons logische analyse van het gedrag 
van individuen in een bepaalde organisatorische 
struktuur. Die struktuur wordt gekenmerkt door 
vrijwilligheid: de beslissingen van de leden van de 
vakbeweging hebben ter zake van de kollektieve 
voorzieningen en hun financiering voor de volks
huishouding geen bindend karakter. Net zo min als 
van de burgers verwacht kan worden dat zij hun
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staat financieren met vrijwillige bijdragen i.p.v. met 
aan hen opgelegde belastingen kan van vakbonds
leden worden verlangd, dat zij uit vrije wil meer 
offeren dan waartoe zij minimaal verplicht zijn.
De ekonomische orde, waarin het kabinet wil funk- 
tioneren, is door Kirschen25 gekarakteriseerd als 
een ’économie concertée’, d.w.z. als een volkshuis
houding waarin de overheid haar beslissingen 
neemt in samenwerking en overeenstemming met 
georganiseerde belangengroepen, in het bijzonder 
met de werkgeversorganisaties en de vakbonden. 
In een dergelijke ekonomische orde beschikt het 
parlement onder normale omstandigheden niet over 
machtsmiddelen om de kosten van de door de vak
beweging zelf bepleite voorzieningen dwingend 
aan de leden van de vakbeweging op te leggen. Zo
lang het kabinet vasthoudt aan het uitgangspunt 
dat overeenstemming met de vakbeweging belang- 
rijker is dan het uitoefenen van beslissingsmacht 
door het parlement, zal het kabinet van een deel 
van zijn ambitieuze programma tot vergroting van 
de kollektieve sektor moeten afzien.

6 Kabinet en ambtenaren26
Kiezers en vakbeweging zullen ten aanzien van het 
hoofddoel van het kabinet, een snelle groei van de 
publieke sektor, remmende faktoren zijn zolang de 
budgetbeslissingen niet zijn gedemokratiseerd. Aan
gezien de baten van voorzieningen op lokaal nivo 
gemakkelijker zichtbaar gemaakt kunnen worden 
dan op centraal nivo zal expansie van de publieke 
sektor bij de kiezers op minder weerstand stuiten 
indien een deel van de beslissingen over uitgaven 
en over belastingen naar lagere bestuurlijke nivo’s 
wordt gedecentraliseerd. De vakbeweging zal ook 
op centraal nivo van het nut van bepaalde voor
zieningen kunnen worden overtuigd, doch niet van 
de noodzaak evenredig bij te dragen in de kosten 
daarvan. Daarom dienen de centrale beslissingen 
over de rijksbegroting, wil het kabinet zijn pro
gramma kunnen uitvoeren, onafhankelijk van het 
bedrijfsleven door kabinet en parlement te worden 
genomen en ten uitvoer te worden gelegd.
Wanneer de budgetbeslissingen niet op deze wijze 
worden gedemokratiseerd, bestaat de enige moge
lijkheid om althans een gedeelte van het program
ma van de vernieuwers ten uitvoer te brengen, in 
het aanbrengen van drastische bezuinigen in som
mige beleidssektoren, teneinde zonder belasting

verhoging ruimte te scheppen voor expansie in an
dere beleidssektoren. Reeds in 1967 bepleitten poli
tieke vernieuwers verlaging van de defensieuitga- 
ven. In 1971 kregen zij er oog voor dat van andere 
overheidsaktiviteiten — bijvoorbeeld wegenbouw, 
waterstaatswerken, flatbouw, energiecentrales en 
ruilverkaveling — eveneens een gedeeltelijk nega
tieve invloed op het individueel welzijn kan uit
gaan. Eens daagt bij hen het inzicht dat ook op 
zichzelf nuttige overheidsaktiviteiten, bijvoorbeeld 
nieuwbouw voor het wetenschappelijk onderwijs, 
toch moeten worden verminderd wanneer het fi
nanciële offer, dat individuele burgers daarvoor 
moeten brengen, te zwaar is geworden.
Een minister, die een aldus aangeduid programma 
van bezuinigingen ten uitvoer wil leggen, stuit ech
ter op de politieke macht van ambtenaren. Het ’om- 
spanningsvermogen’ van een minister, d.w.z. diens 
vermogen zijn wil door te zetten in alle afdelingen 
van zijn departement, is immers beperkt omdat bij 
elke hiërarchische tussenschakel een vermenigvuldi
ging van onjuiste informatie dreigt te ontstaan. Dit 
kan met behulp van een simpel rekenvoorbeeld 
worden geïllustreerd.27 Als elke ambtenaar een ma
ximaal zes ondergeschikten leiding geeft, als een 
ambtenaar gemiddeld 1/5 van zijn tijd moet beste
den aan het ondergaan van supervisie en een lei
dinggevende ambtenaar nog eens dezelfde tijd moet 
wijden aan het geven van supervisie, en als de akti- 
viteiten van elke ambtenaar voor 9/10 in overeen
stemming zijn met het ministeriële beleid, dan kan 
gemakkelijk worden berekend dat van een ambte
lijk apparaat van in totaal 252 man, verdeeld over 
drie hiërarchische nivo’s, meer dan 100 man, d.w.z. 
grote minderheid, bezig is met werkzaamheden die 
óf neutraal staan ten opzichte van het beleid van 
de minister óf daartegen ingaan.
Voor het gedrag van leidinggevende ambtenaren 
is kenmerkend dat zij van overheidsvoorzieningen 
verhoudingsgewijs meer de baten ondervinden dan 
de kosten. De baten van meer overheidsvoorzie
ningen bestaan voor hen bijvoorbeeld in salaris
verhoging, machtsuitbreiding, prestigevergroting of 
voldoening over het maatschappelijk nut van de 
door hen geleverde diensten. De kosten van die 
voorzieningen worden echter gedragen door bur
gers in de vorm van belastingen en door politici 
in de vorm van stemmenverlies.
Het gevolg is dat leidinggevende ambtenaren door
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gebrek aan kostenbesef de neiging hebben om de 
omvang van hun dienstverlening verder uit te brei
den dan voor de individuele burger optimaal is.28 
De ambtenaren behoeven slechts met één beperken
de faktor rekening te houden, namelijk dat hun 
werkelijke kosten door een begroting moeten wor
den gedekt. Welke offers de burgers en de politici 
daarvoor moeten brengen, kan hen tot op zekere 
hoogte onverschillig laten.
In hun pogingen om de publieke sektor op niet- 
optimale wijze te vergroten vinden de ambtenaren 
volgens Galbraith een trouwe bondgenoot in het 
bedrijfsleven.29 Een belangrijk deel van de over
heidsuitgaven is immers komplementair met par- 
kuliere aktiviteiten verbonden. Uit samenwerking 
tussen overheid en bedrijfsleven is niet alleen het 
vaak gereleveerde doch moeilijk aantoonbare ’mi- 
litair-industriële komplex’ in de defensieburokratie 
ontstaan, doch ook een eventueel ’hydraulisch 
komplex’ in de waterstaatsburokratie30 of een mo
gelijk ’bulldozerkomplex’ in de stadsontwikkelings- 
burokratie. Zulke burokratische komplexen plegen 
het welzijn van de individuele burger te verstoren, 
enerzijds door de aard van de produkten, ander
zijds doordat deze produkten alleen tot stand kun
nen komen wanneer de kosten via de belastingen 
aan individuele burgers worden opgelegd.
Volgens Kooiman hangt het omspanningsvermo- 
gen van een minister af van zijn aard, die ’bestuur
lijk’, ’deskundig’ of ’politiek’ kan zijn.31 Daaraan 
dient te worden toegevoegd dat het vooral ook af
hangt van zijn doeleinden. Een minister die de 
voorzieningen van zijn departement wil uitbreiden 
zal kunnen rekenen op loyale medewerking van het 
ambtenarencorps. Een minister die wil bezuinigen, 
zal echter op felle tegenstand stuiten. Niet zelden 
wordt zulk een minister, na een periode van kon- 
frontatie met zijn ambtenaren, evenwel door hen 
overtuigd van het nut van de door het departement 
geleverde diensten. Zo verging het minister Drees 
op het departement van verkeer en waterstaat,32 
zo lijkt het thans ook minister Vredeling op defen
sie te vergaan.33 De schaarse elementen in het ka
binetsbeleid, die op beperking in plaats van op ex
pansie van de publieke sektor zijn gericht, zullen 
stellig door het ambtenarenapparaat afdoende wor
den ’gefaseerd en geaktualiseerd’.

7 De smalle marge van een progressief beleid 
In hetzelfde jaar waarin Bell het einde der ideolo
gieën aankondigde schreef Lindblom een gerucht
makend artikel in de Public Administration Re
view,3* waarin hij twee methoden van beleidsvor
ming tegenover elkaar stelde, namelijk de synop
tische en de inkrementele methode.35 Te onzent 
hebben Kooiman36 en Aquina37 reeds voor dit ar
tikel aandacht gevraagd. In de synoptische methode 
wordt het beleid op fundamentele wijze vanaf de 
grond opgebouwd: een hiërarchie van doeleinden 
wordt geformuleerd; alle mogelijke middelen wor
den geïnventariseerd; van alle middelen worden 
de baten en de kosten berekend; slechts die mid
delen worden aangewend die een maximaal over
schot van baten boven kosten beloven. In de in
krementele methode wordt de bestaande situatie 
als gegeven beschouwd: de doeleinden worden bij 
de gegeven mogelijkheden aangepast; louter mar
ginale veranderingen van de bestaande situatie 
worden in beschouwing genomen; van elk alterna
tief onderzoekt men een beperkt aantal effekten; 
slechts dat alternatief wordt gekozen waarover in 
brede kring overeenstemming mogelijk is. Een 
uniek voorbeeld van de toepassing van de synop
tische methode is het volkshuisvestingsbeleid van 
minister Bogaers, die in 1963 een geheel nieuw 
’pluriform en expansief bouwbeleid’ ontwierp en 
uitvoerde.38 Volgens Dror vindt men het beste 
voorbeeld van de toepassing van de inkrementele 
methode in de militaire technologie ’where incre
mental change results in the often noted tendency 
of a nation’s armed forces to be excellently pre
pared for the last war’.39
De politieke vernieuwers hebben in de formulering 
van de door hen gewenste beleidsveranderingen de 
synoptische methode toegepast. D ’66 beschreef een 
geheel nieuw staatsrechtelijk bestel; Nieuw Links 
bepleitte een radikaal ander inkomensbeleid; de 
christen-radikalen koncipiëerden een volkomen af
wijkende buitenlandse politiek.40 Zij hielden daar
bij alleen in theoretische zin rekening met het be
staande: volgens de huidige minister-president wa
ren zij ’anti-institutions’ en vooral ook ’anti-histo
ry’. Zij maten de baten van de door hen voorge
stelde beleidsveranderingen breed uit, doch negeer
den de kosten die aan snelle veranderingen verbon
den zijn. De vernieuwers hadden tezeer de neiging 
om de synoptische methode als optimaal te zien
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en de inkrementele als anti-optimaal. Wat voor de 
burger optimaal is of niet hangt echter af van de 
wijze waarop voor hem een maximaal overschot 
van baten boven kosten wordt verkregen. Wanneer 
de kosten van een diskontinu beleid voor hem te 
hoog worden, is het optimaal beleid slechts met 
’smalle marges’ te veranderen.41 De staatssekreta- 
ris van volkshuisvesting, Schaefer, heeft dit inge
zien. In de oppositieperiode stonden de progressie
ve partijen, vanuit een synoptische visie, op het 
standpunt dat de woonomstandigheden in de bin
nensteden zo slecht waren dat deze binnensteden 
drastisch moesten worden gesaneerd door afbraak 
van ca. 50.000 woningen per jaar. Het ’wegbull- 
dozeren’ van oude wijken zou echter zeer hoge 
materiële en immateriële kosten teweeg hebben ge
bracht. Het beleid van Schaefer is dan ook terecht 
minder ambitieus, namelijk gericht op een inkre
mentele verbetering door vernieuwing en herstel 
van het bestaande.
Wat geldt voor het volkshuisvestingsbeleid, geldt 
ook voor het kabinetsbeleid in het algemeen. Het 
zou vanuit het gezichtspunt van een burger niet 
optimaal zijn als het kabinet zou pogen de be
staande samenleving te ’wegbulldozeren’ en op
nieuw in te richten op basis van de blauwdrukken 
der politieke vernieuwers. Een dergelijk beleid zou 
van de individuele burgers onaanvaardbaar hoge 
offers vergen. Juist het streven der vernieuwers 
om de optimaliteit van de individuele burger cen
traal te stellen verplicht het kabinet in veel geval
len tot een beleid van kleine stappen, m.a.w. een 
inkrementeel beleid.

8 Enkele konklusies
In de jaren zestig kwamen in ons land een drietal 
vernieuwingsbewegingen op, wier gemeenschappe
lijke doeleinden wij samenvatten als demokratise- 
ring van de beleidsvorming en optimalisering van 
de beleidseffekten. Beide doeleinden vinden gestal
te in de uitgangspunten van het beleid van het ka
binet-Den Uyl dat, evenals de vernieuwers, het be
reiken van optimaal welzijn vooral mogelijk acht 
via een verdergaande vergroting van de publieke 
sektor doch dat, in tegenstelling tot hen, de demo- 
kratisering daaraan ondergeschikt lijkt te maken. 
Een snelle groei van de publieke sektor zonder ge
lijktijdige demokratisering van de budgetbeslissin- 
gen zal evenwel niet uitvoerbaar blijken, omdat met

de vakbeweging geen blijvende overeenstemming 
over de lastenverdeling zal worden bereikt en om
dat de politieke steun van de kiezers zal afbrokke
len, aangezien de baten van zulk een beleid min
der zichtbaar zullen zijn dan de kosten. Enige ver
nieuwing van het beleid kan dan alleen plaats vin
den door niet slechts nieuwe overheidstaken aan te 
vatten, doch tevens het vervullen van sommige 
oude taken — bijvoorbeeld op het gebied van ver
keer, waterstaat, landbouw, energieproduktie, de
fensie of nieuwbouw voor het wetenschappelijk on
derwijs — te verminderen. Ik ontken niet dat aan 
vele overheidsvoorzieningen belangrijke baten zijn 
verbonden. Doch indien de offers voor de indivi
duele burgers, in het bijzonder voor de laagstbetaal
den onder hen, nóg groter zijn dan de baten is het 
niet optimaal dat de overheid deze voorzieningen 
ook in de toekomst op dezelfde voet blijft verschaf
fen. Zolang de budgetbeslissingen nog niet zijn ge- 
demokratiseerd moet de neiging om elke overheids
voorziening als een stap te zien in de richting van 
het optimum van de individuele burger, worden in
getoomd. Voorlopig dient, naast expansie van som
mige beleidssektoren, tevens een daaraan evenredi
ge bezuiniging in andere beleidssektoren plaats te 
vinden, ook al stuit dit op grote weerstanden bij 
het ambtenarencorps, dat tot op zekere hoogte on
verschillig staat tegenover de offers die burgers 
voor de geleverde overheidsdiensten moeten bren
gen.
In het voorafgaande hebben wij geschetst hoe de 
macht van kiezers, van vakbonden en van ambte
naren er toe kan bijdragen dat het kabinet de met 
synoptische methoden ontworpen (d.w.z. vanaf de 
grond opgebouwde) beleidsalternatieven der poli
tieke vernieuwers niet uitvoert. Door de bestaan
de machtsverhoudingen in Nederland is het kabi
net in veel gevallen gedwongen zich te beperken 
tot inkrementele (d.w.z. de status quo tot uitgangs
punt nemende) veranderingen in het beleid. De 
politieke vernieuwers behoeven dat echter niet zon
der meer te betreuren. Zij zelf stelden immers niet 
hun eigen optimaliteit centraal doch de optimali
teit van de individuele burgers. En aangezien de 
richting van de beleidsveranderingen de juiste is, 
zijn deze individuele burgers ook met inkremen
tele veranderingen zeer gebaat.42
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