
ag n e s  j ong e r i u s

De markt als middel?

Het Thijmgenootschap verdient lof voor de organisatie
van een reeks bijeenkomsten over het onderwerp markt-
werking en solidariteit in de publieke dienstverlening. Te
lang werd die discussie nauwelijks gevoerd en werden be -
slissingen over privatisering, verzelfstandiging en markt-
werking vooral op ideologische gronden genomen. Te vaak
hebben we gezien dat veranderingen in de publieke dienst-
verlening werden doorgevoerd, waarbij marktwerking doel
op zich leek te zijn. Daarbij hoorde dan een ronkend ver-
haal als zou marktwerking als vanzelf tot betere en doel-
matiger dienstverlening en tot meer keuzevrijheid voor de
burger leiden. Nu is mijn ervaring dat mensen best willen
kiezen, maar alleen als die keuze er werkelijk toe doet.
Mensen willen graag zelf kiezen naar welke school hun
kinderen gaan en mensen willen graag zelf bepalen door
welke arts en in welk ziekenhuis ze worden behandeld.
Juist dergelijke wezenlijke keuzes lijken door marktwer-
king in de knel te komen. Hopelijk hebben de bijeenkom-
sten tot meer inzicht in deze paradox geleid.

Het Thijmgenootschap blijkt ook over een vooruitzien-
de blik te hebben beschikt. Inmiddels weten we dat de bij-
eenkomsten onderdeel zijn geweest van een kentering in
het denken over marktwerking. Eindelijk wordt er gedebat-
teerd over de mogelijkheden en onmogelijkheden van
marktwerking in de publieke dienstverlening. De Weten-
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid en de Sociaal
Economische Raad hebben daarover inmiddels beharti-
genswaardige dingen gezegd.1 Het vierde kabinet Balke-
nende wil op een pragmatischer wijze met marktwerking
om gaan. Privatisering, verzelfstandiging en marktwerking
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alleen als die ertoe bijdragen publieke doelstellingen te be -
reiken. Waar solidariteit essentieel is om alle burgers toe-
gang tot publieke voorzieningen van voldoende kwaliteit
te bieden, wordt aan marktwerking als vanzelf grenzen op -
gelegd.

Solidariteit gaat over de lastenverdeling, maar ook over
de verdeling van de feitelijke diensten. Wat kort door de
bocht: de lasten naar draagkracht, de dienstverlening naar
behoefte. Sinds de bijeenkomst op 5 oktober 2005 heeft
zich wat dat aangaat een nieuw onderwerp op de voor-
grond gedrongen. Nederland gaat hoogstwaarschijnlijk
een lange periode van structurele tekorten op de arbeids-
markt tegemoet. Hoe bereiken we dat schaarse docenten
en zo mogelijk nog schaarsere ziekenverzorgenden naar
be hoefte en niet naar koopkracht over de bevolking wor-
den verdeeld? Op het eerste gezicht lijkt de markt daar-
voor toch niet het meest geschikte instrument.

Mij is gevraagd het verhaal vooral te baseren op praktijker-
varingen in sectoren als onderwijs, zorg, en de reïntegratie
van werkloze of arbeidsongeschikte werknemers. Dat zal
ik ook doen. Maar om die praktijkervaringen te kunnen
plaatsen, wil ik eerst even terug naar het advies van de
Sociaal Economische Raad.

Dat advies ging over ondernemerschap en marktwer-
king in de publieke dienstverlening. Maar eigenlijk ging
het vooral over een nieuwe verdeling van de verantwoor-
delijkheden van overheid en al of niet private uitvoerders
in de publieke dienstverlening. De s e r koos de publieke
zaak als uitgangspunt. De democratisch gekozen overheid
bepaalt welke terreinen tot de publieke dienstverlening
behoren. De overheid stelt ook de publieke doelstellingen
vast: toegang tot noodzakelijke zorg, een betrouwbare en
doelmatige elektriciteitsvoorziening, effectief onderwijs,
om maar wat voorbeelden te noemen. Dat klinkt logisch,
maar de vraag welke vormen van dienstverlening tot het
publieke domein behoren, is stof voor heftige discussies.
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Vervolgens bepaalt de rijksoverheid of ze zelf gaat uit-
voeren, de uitvoering aan lagere overheden overlaat, of
private partijen een rol laat spelen. Private uitvoering van
publieke diensten is weer niet hetzelfde als concurrentie en
marktwerking. Dat is een beslissing apart. Tot slot, ook
waar goede redenen bestaan om private partijen in te scha-
kelen, blijft de overheid ‘systeemverantwoordelijk’. Dat wil
zeggen dat de overheid spelregels opstelt die ertoe moeten
leiden dat de publieke doelstellingen ook worden bereikt.

Vaak wordt naar Europa verwezen als moet worden ver-
dedigd waarom overheidsbedrijven worden geprivatiseerd
en marktwerking vrij baan krijgt. Meestal wordt dat argu-
ment onterecht gebruikt. Nederland mag in de regel zelf
beslissen of en hoe er in het publieke domein marktwer-
king wordt toegestaan. Maar als marktwerking wordt toe-
gestaan, dan zal die markt ook volgens de Europese spelre-
gels moeten functioneren en daarin is nu eenmaal weinig
plaats voor doelstellingen anders dan het optimaal func-
tioneren van de markt zelf. Misschien moet er een aparte
set Europese regels voor marktwerking in het publieke
domein komen. De Socialistische fractie in het Europees
Parlement heeft daartoe recent een conceptrichtlijn ont-
wikkeld.2

De gezondheidszorg is momenteel misschien wel de be -
langrijkste sector waarin naar een evenwicht tussen markt
en solidariteit wordt gezocht. Voor de zorg geldt sterk het
adagium: de overheid moet doen waar ze goed in is, maar
ook laten wat ze niet kan.

De overheid is superieur in verzekeringen. Dat wil zeggen,
dat de overheid de enige partij is die er voor kan zorgen dat
alle inwoners van Nederland een goede ziektekostenverze-
kering hebben. Marktwerking en ziektekostenverzekerin-
gen gaan immers niet goed samen. Hoe meer marktwer-
king, hoe sterker de premies gaan samenhangen met het
in gebrachte ziekterisico, hoe minder solidariteit tussen ge -
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zond en ziek en tussen arm en rijk. In een volledig vrije
markt voor zorgverzekeringen zijn juist de groepen die de
zorg het hardste nodig hebben niet of onvoldoende verze-
kerd.

In het nieuwe zorgstelsel is de wetgeving rond de ziekte-
kostenverzekering dan ook behoorlijk dichtgetimmerd.
De Algemene wet bijzondere ziektekosten is als vanouds
een publieke volksverzekering met een inkomensafhanke-
lijke premie en een bij wet vastgelegd verstrekkingenpak-
ket. De nieuwe Zorgverzekeringswet is een private verze-
kering, maar wordt begeleid door uitgebreide regelgeving
die de publieke belangen van solidariteit en toegankelijk-
heid moeten waarborgen. De verzekeraars hebben een ac -
ceptatieplicht voor een bij wet omschreven verstrekkingen-
pakket. Ze mogen in hun premiestelling geen onderscheid
maken naar het ingebrachte ziekterisico en krijgen de ver-
zekering van hoge risico’s vergoed via een verevenings -
systeem. De premie is voor de helft inkomensafhankelijk
en voor het nominale deel kunnen mensen een inkomens-
afhankelijke zorgtoeslag krijgen.

Marktwerking bestaat eruit dat mensen zelf hun verze-
keraar kunnen kiezen, maar vanwege de regelgeving zal de
variatie in premies en het vertrekkingenpakket beperkt
blijven. En zo hoort het ook. In ziektekostenverzekeringen
betekent keuzevrijheid per definitie: keuzevrijheid voor
jong en/of gezond ten koste van de keuzevrijheid voor oud
en/of ziek. Zo bezien is het de vraag of de verzekeraars niet
te veel vrijheden hebben ge kregen. De zogenaamde func-
tionele omschrijving van het verstrekkingenpakket maakt
het mogelijk basale en luxueuze verzekeringen op de markt
te brengen.

Het zwakste punt van de Zorgverzekeringswet is echter
dat we nog steeds niet weten of al die publieke regels in
deze ‘private’ ziektekostenverzekering wel door de Euro-
pese beugel kunnen. Voormalig Europees Commissaris
Bolkestein dacht van wel, maar stond niet in voor de opvat-
ting van het Europees Hof van Justitie.
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De overheid heeft de laatste decennia overtuigend aange-
toond niet erg goed te zijn in het regelen van de feitelijke
zorg. Lang heeft de overheid geprobeerd tot in detail te
bepalen hoe de zorg in Nederland werd aangeboden. De
vergaande aanbodregulering leidde tot kwaliteitsverlies en
onaanvaardbaar lange wachttijden. In het nieuwe stelsel
krijgt het zorgaanbod dan ook meer vrijheid. Dat kan ook,
omdat de overheid er via het verzekeringsstelsel voor zorgt
dat alle burgers voldoende koopkrachtig zijn. Althans, dat
is de theorie. 

Het is op zijn minst verstandig dat de beperking van de
aanbodregels geleidelijk verloopt. Het is nog even afwach-
ten of de nieuwe verzekering inderdaad goed blijft functio-
neren. Faalt die verzekering, dan ligt verlies aan solidariteit
in de vorm van klassenzorg en voorrangszorg op de loer.
Het is wat ons betreft niet de bedoeling dat mensen met
geld binnenkort allemaal vrijheid-blijheid polissen heb-
ben, terwijl mensen met minder geld door hun verzekeraar
tot een beperkt aantal zorgaanbieders worden veroor-
deeld.

Meer vrijheid voor het zorgaanbod is nog niet hetzelfde
als marktwerking. Waar het zorgaanbod schaars is, kan
marktwerking eigenlijk alleen maar tot hogere kosten lei-
den. In sectoren waar de aanbieders zich verdringen, kun-
nen de kosten misschien omlaag, maar lijkt tevens het
korte termijn belang van de verwerving van marktaandeel
te prevaleren boven het lange termijn belang van een goed
personeelsbeleid. 

De eerste ervaringen met aanbestedingen in de thuis-
zorg stemmen wat dat betreft weinig hoopvol. Sinds 1 janu -
ari 2007 zijn gemeenten verantwoordelijk voor de huishou-
delijke hulp bij zieken en inmiddels zijn de nodige aanbeste-
dingsronden geweest. De gemiddelde kostprijs is voorlopig
gedaald, maar lang niet alle werknemers hebben de onzeke-
re uitkomst van de aanbestedingen afgewacht. 

Daarnaast leren de aanbestedingen in de zorg dat on -
dernemen een vak apart is. Een vak dat private organisa-
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ties die lang onder overheidsregels hebben gefunctio-
neerd, niet zo maar beheersen. Ondernemerschap is meer
dan alleen een ‘marktconforme’ beloning van de top. 

‘Cherry picking’ wordt vaak genoemd als een risico van de
introductie van marktwerking. Dat dit risico ook realiteit
kan worden, bewijst de reïntegratiemarkt. Enkele jaren ge -
leden is de reïntegratie van werkloze of arbeidsongeschik-
te werknemers aan de markt overgelaten onder het motto:
veel slechter dan de semi-publieke uitvoeringsinstellingen
van voorheen kunnen commerciële reïntegratiebedrijven
niet presteren. Veel beter ook niet, weten we inmiddels.

De reïntegratiebedrijven rapporteren vaak hoge succes-
percentages. Bij nader inzien worden die vooral bereikt
door de gemakkelijke gevallen mee te tellen – vaak mensen
die zonder hulp ook wel werk hadden gevonden – en de las-
tigste gevallen als het even kan uit te sluiten. 

Gezien de beloningsstructuur is het voor reïntegratie-
bedrijven verstandig zo veel mogelijk aandacht aan de rela-
tief eenvoudige gevallen te schenken en weinig moeite te
doen voor gevallen die al bij voorbaat als hopeloos worden
afgedaan. Dat kan misschien veranderen door de beloning
te differentiëren naar gelang de inspanningen die voor
specifieke gevallen moeten worden geleverd en dat is de
laatste jaren ook wel gebeurd. Dan nog zijn de resultaten
die recent bijvoorbeeld over de gemeente Amsterdam of
het u w v worden gemeld, pover te noemen. Reïntegratie
van mensen met een grote afstand tot de arbeidsmarkt is
een lastige tak van sport. Het is ook een voorbeeld van de
introductie van marktwerking zonder een goed antwoord
op de vraag wat die marktwerking eigenlijk had te bieden.

Uit mijn verhaal moge blijken dat de vakbeweging niet bij
voorbaat overtuigd is van de meerwaarde van marktwer-
king in de publieke dienstverlening. Er wordt vaak gewe-
zen op de telecommunicatie als voorbeeld van een sector
waar marktwerking ook positieve gevolgen heeft gehad.
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Dat erkennen wij, met die aantekening dat we dat voor-
beeld al jaren horen en dat er al die tijd kennelijk geen nieu-
we succesvolle sector is bijgekomen. Sterker, op basis van
ervaringen denken wij dat we omwille van de toegankelijk-
heid, kwaliteit en doelmatigheid van de publieke dienst-
verlening voorzichtig moeten zijn. 

De Sociaal Economische Raad concludeerde dat onderne-
merschap in de publieke dienstverlening ook een ‘public
spirit’ bij de ondernemers veronderstelt. Misschien was
dat wel de kern van het advies. Daar zou ik graag iets aan
willen toevoegen. 

Wij zouden bij politici ook wat vaker een public spirit
willen zien. Lange tijd was het in Den Haag gemeengoed
om de publieke dienstverlening voornamelijk negatief te
bespreken. Zelfs als burgers de kwaliteit van de diensten
veel positiever beoordeelden. Ook op dat vlak lijkt het
kabinet Balkenende i v een kentering in te luiden. 

Het draait allemaal om ‘public’ spirit wat mij betreft.
Laten we dat maar als meetlat gebruiken.
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