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Verantwoording

Honderden gesprekken

Sinds 2010 schrijf ik als journalist voor de Volkskrant en De Correspondent over (voormalige) staatsbedrijven als ProRail, NS, KLM, Schiphol, PostNL en TNT. Vanaf 2014 ben ik mij daarnaast gaan verdiepen in andere publieke sectoren, zoals de zorg en de kinderopvang. Ik versloeg het massaontslag van de postbodes, vroeg mij af waarom treinen niet rijden als het sneeuwt en onderzocht de bureaucratie in de zorg.

Mijn onderzoeksmethoden zijn altijd journalistiek geweest. Ik ben geen wetenschapper of econoom, en ik heb geen statistische analyses uitgevoerd. In mijn werk heb ik simpelweg geprobeerd de verhalen vanaf de werkvloer te beschrijven. Mijn overtuiging: wie wil begrijpen hoe een publieke dienst werkt, moet zo veel mogelijk proberen te begrijpen wat het personeel dagelijks meemaakt.

Voor mijn verhalen voerde ik honderden gesprekken, met machinisten, dokters, postbodes, verpleegkundigen, economen, conducteurs, beleidsmedewerkers, crècheleidsters, managers, verzekeraars, politici, toezichthouders, spoorbazen, vakbondsleiders, consultants en ziekenhuisdirecteuren. Ik werd getroffen door de passie waarmee mijn gesprekspartners de publieke zaak elke dag zo goed mogelijk proberen te dienen. Maar ook door de kafkaëske wijze waarop we veel van onze publieke diensten hebben georganiseerd.

In mijn artikelen voor de Volkskrant en De Correspondent schreef ik voornamelijk over incidenten. Van een stilstaande hogesnelheidstrein tot de onderhandelingen tussen een Drentse logopedist en zorgverzekeraar Achmea. Maar in de loop der jaren begon ik een patroon te ontwaren in mijn verhalen. Geleidelijk werd het mij duidelijk dat de problemen op het spoor, in de zorg, bij de post en in vele andere publieke sectoren, hoe verschillend deze sectoren ook mogen zijn, niet los van elkaar gezien kunnen worden.

Dit boek is de optelsom van zeven jaar journalistiek handwerk van een economieverslaggever. Aan de hand van fragmenten uit artikelen die ik eerder publiceerde in de Volkskrant en op De Correspondent, wil ik je vertellen waarom ik geloof dat marktwerking in de publieke sector op het eerste gezicht wellicht een goed idee lijkt, maar dit in de praktijk vaak niet is.





Inleiding

Hoe de overheid zichzelf buitenspel zet

Stel je voor: een professioneel voetbalteam zónder trainer. Een club waarbij die functie in haar geheel is geschrapt. Een club die spelers uitsluitend beloont voor individuele prestaties. Een premie voor iedere gespeelde wedstrijd, een toelage voor ieder doelpunt.

Het idee: iedere speler is tot op het bot gemotiveerd, waardoor het elftal alleen maar zal winnen. Toch?

Mis.

Een team wint zelden als spelers hun eigen belang boven het teambelang stellen. Een club heeft een trainer nodig voor harmonie tussen de talenten en vaardigheden van spelers. Valt die weg, dan leidt dat onvermijdelijk tot conflicten – en dus tot verlies.

Het voorbeeld van een club zonder trainer lijkt absurd. Toch is dit precies hoe Nederland sinds eind jaren tachtig het spoor, de post, de zorg, de sociale woningbouw, de kinderopvang, de energiesector en talloze andere publieke sectoren organiseert. Door ze te onderwerpen aan marktwerking, zouden publieke diensten zich bedrijfsmatiger gedragen. Burgers zouden goedkopere én betere dienstverlening krijgen.

Na pakweg drie decennia marktpolitiek is het tijd de balans op te maken. De belofte van goedkopere en betere publieke voorzieningen is in vrijwel geen enkele sector ingelost. Sinds de overheid haar rol als trainer heeft geschrapt, zijn de verantwoordelijkheden versnipperd over een waaier aan spelers die vooral zélf willen scoren. Ieder ziekenhuis of spoorbedrijf, iedere zorgverzekeraar of woningbouwcorporatie wordt net als de voetballers in het fictieve voorbeeld afgerekend op individuele prestaties, terwijl niemand meer verantwoordelijkheid draagt voor het algehele resultaat.

Het opvallende is: in politiek Den Haag is het geloof in de markt nog altijd springlevend. Het kabinet bestaat overwegend uit marktdenkers. Onderzoeksjournalistiekplatform Investico bracht in november 2017 overtuigend in kaart hoe onze ministeries worden aangestuurd door beleidsmakers en topambtenaren die zijn opgegroeid met ‘een heilig geloof in de markt’.1 Zij zijn de mannen en vrouwen die hun ministers voeden met ideeën, beleidsvoorstellen en oplossingen voor alledaagse problemen.

Ik wist niets van dit alles toen de Volkskrant mij in 2011 een baan als transportverslaggever aanbood. Het voorstel overviel me. Als lezer had ik artikelen over het spoor en de luchtvaart altijd overgeslagen. Tijdens mijn studie geschiedenis had ik me toegelegd op de grote conflicten van de twintigste eeuw, daarna wilde ik buitenlandreporter of oorlogsverslaggever worden. Aan grote conflicten om te verslaan schortte het niet, de Arabische Lente was net begonnen en ik was er klaar voor.

De hoofdredactie van de Volkskrant besliste anders. Als ik – na een reeks tijdelijke aanstellingen – bij de krant wilde blijven werken, moest ik over treinen, vliegtuigen, snelwegen en postbodes schrijven.

Ik had geen idee waar ik moest beginnen. Van economie wist ik weinig, van de transportsector helemaal niets. Met het voornemen om zo snel mogelijk een andere portefeuille te bemachtigen, besloot ik er het beste van te maken. Dat ik mocht schrijven over een van de grootste politiek-economische ideeën uit onze tijd, ontging mij volledig.





Deel I

Waarom een sneeuwbui het hele spoornet platlegt: dertig jaar marktwerking in Nederland





1

De gebroken beloften van marktwerking

Winterchaos op het spoor

Achteraf kan ik precies vertellen wanneer mijn fascinatie voor marktwerking begon. Ik was ruim een halfjaar transportverslaggever bij de Volkskrant. Het was vrijdagmiddag 3 februari 2012 en ik vond mijn fiets na een afspraak bij het Olympisch Stadion in Amsterdam terug onder een dun laagje sneeuw. Toen ik omhoogkeek, zag ik steeds dikkere vlokken naar beneden komen.

Ik stelde me voor dat de spoorbazen in Utrecht bezorgd uit hun ramen keken. Zoals een klas reageert als ze plotseling overhoord wordt, zo nerveus reageren spoorbestuurders als het eerste sneeuwvlokje op de rails valt.

Die vrijdagmiddag in 2012 was extra spannend voor de directieleden van NS en ProRail. De twee jaar ervoor was het Nederlandse spoorverkeer tijdens sneeuwbuien grotendeels tot stilstand gekomen. De directies van NS en ProRail hadden hun excuses gemaakt en maatregelen genomen: de elektrische bedrading van de nieuwe sprintertreinen was aangepast om de kans op kortsluiting door opstuivende sneeuw te voorkomen, wissels waren voorzien van verwarming en spoorbeheerder ProRail had een meteoroloog in dienst genomen om de weersverwachtingen van gerenommeerde weerinstituten van minuut tot minuut in de gaten te houden.

Nu moest blijken of de maatregelen effect hadden. Een hoge NS-baas zou mij jaren later toevertrouwen dat het hoofdkantoor van NS sneeuwbuien ervaart als publiekelijk afgenomen examens spoormanagement. Blijven de treinen rijden, dan zijn de spoorbedrijven geslaagd. Stokt het treinverkeer, dan is het een kwestie van tijd voordat leden van de Tweede Kamer het ontslag eisen van de spoorbestuurders.

En jawel: binnen tweeënhalf uur na het eerste sneeuwvlokje stond het treinverkeer muurvast. Er was tien tot vijftien centimeter sneeuw gevallen en dat was voldoende om het Nederlandse spoor te verlammen. De directies van NS en ProRail zakten niet alleen voor het derde jaar op rij voor hun winterexamen, de dienstregeling liep sneller vast dan ooit.

Treinreizigers waren woedend. Honderdduizenden forenzen en studenten strandden op gure perrons. Tot overmaat van ramp was er amper informatie. Reizigers hadden geen idee of en wanneer hun trein vertrok en moesten uren in de vrieskou wachten op hun sprinter of intercity. Soms doken treinen op bij de verkeerde perrons, waardoor reizigers na uren wachten alsnog hun trein misten.

Ik was inmiddels naar de redactie gefietst en belde met de persvoorlichters van NS en ProRail. Hoe was het mogelijk dat de spoorbedrijven voor het derde jaar op rij niet in staat waren een paar centimeter sneeuw het hoofd te bieden? Tot mijn verbazing kreeg ik bij beide bedrijven hetzelfde antwoord: ‘Sneeuw kan onder de wagons van de trein aangroeien tot grote brokken sneeuw en ijs. Op het moment dat de trein gaat rijden of over een wissel rijdt, breken deze brokken ijs soms los en kunnen op het spoor of in de wissels terechtkomen.’

Ik probeerde mij de vallende brokken ijs voor te stellen en concentreerde mij op de wissels. Op een recht stuk spoor kan een beetje ijs tenslotte niet zoveel kwaad. Een beetje trein ploegt daar dwars doorheen. Maar zodra er te veel ijs in een wissel terechtkomt, kan deze niet langer worden bediend, en loopt de dienstregeling in het honderd.

Ik wilde best van de voorlichters aannemen dat de wisselverwarming niet bestand is tegen grote brokken ijs die plots integraal in een wissel vallen. Mijn achterdocht bij de verklaring werd aangewakkerd door een ander probleem: hoe groot is de kans dat overal in het land op hetzelfde moment ijspegels precies tussen de wissels vallen?

Op een kladpapiertje probeerde ik de kansberekening te maken. Hoeveel wissels zou Nederland tellen, hoeveel treinen rijden er? En hoe groot is de kans dat de brokken ijs overal in het land precies in alle cruciale wissels vallen, zoals de voorlichters mij voorhielden?

Een antwoord op de som heb ik niet gevonden, het aantal onbekende variabelen was te groot. Maar één conclusie kon ik wel trekken: de persverklaringen van de NS en ProRail waren onzin. Wat de werkelijke oorzaak van de stilstaande treinen ook was, het lag niet aan ijsbrokken die precies in de wissels vielen.

Maar hoe zat het dan? Ik besloot het andere werknemers van NS en ProRail te vragen. In de koude februaridagen die volgden dronk ik eindeloos veel koppen thee met spoorwegmannen en -vrouwen uit alle geledingen van NS en ProRail. Ik stelde ze allemaal dezelfde vraag: wat maakte jij mee toen het vrijdagmiddag begon te sneeuwen?

Vroeger, vertelden ze mij, was het ondenkbaar dat bevroren wissels de hele dienstregeling platlegden. De stationschef mocht de wissels rond zijn stations met gasbranders laten ontdooien. En als het hard sneeuwde, pakte hij desnoods zelf een bezem.

Bij de wissels buiten de stations waren het de machinisten en verkeersleiders die de problemen oplosten. Een beproefde methode was de trein tot op de wissel te laten rijden: stond de wissel de goede kant op, dan kon de machinist gewoon doorrijden. Stond de wissel verkeerd, dan beschikte de machinist over gereedschap om hem goed te zetten.

Het waren verhalen vol weemoed die de spoormedewerkers me vertelden. Over de jaren voor 1995, toen NS en ProRail nog één bedrijf waren. Toen durfde de directie van de Nederlandse Spoorwegen nog op het vakmanschap van haar personeel te vertrouwen.

‘Nu ruziën de hoge dames en heren van NS en ProRail als kinderen op het schoolplein over wiens schuld de problemen op het spoor zijn,’ zei een verkeersleider van ProRail die niet met zijn naam in de krant durfde. ‘De reizigers staan ondertussen te blauwbekken op het perron. Het is een schande.’

Een NS’er, die eveneens anoniem wilde blijven, zei me: ‘Systeemautisten hebben de macht over het Nederlandse spoor overgenomen. De rigide scheiding van ProRail en NS heeft een bedrijfscultuur opgeleverd waarin niemand nog een besluit mag of durft te nemen.’

En hoe zat het dan met die ijsbrokken en die verwarmingselementen? Mijn vragen over de persverklaringen stuitten vooral op cynisme. ‘Hoeveel ijsblokken denkt u dat er precies tussen een wissel zijn gevallen?’ vroeg een operationeel manager van NS smalend. ‘Dit is een verklaring die echt alleen maar verzonnen kan zijn door een ambtenaar die helemaal niets van het spoor begrijpt.’

Wat dan de reden was voor het vastlopende spoor? Organisatorisch broddelwerk, zei iedereen die ik sprak op de werkvloer. Een dienstregelingmaker van NS lichtte toe: ‘Twee treinen die langer dan een kwartier op een druk knooppunt moeten wachten, zijn voldoende om een kluwen van twintig treinen te creëren die met geen mogelijkheid meer te ontwarren is.’ Dus moeten treinen altijd blijven rijden. Langer dan een kwartier stilstaan voor een vastgevroren wissel is geen optie.

Een andere NS’er kon een sardonisch lachje niet onderdrukken. ‘Zal ik dan nu vertellen wat tegenwoordig de procedure is bij een bevroren wissel?’ Hij ging er eens goed voor zitten. Zodra het meldsysteem ergens een vastgevroren wissel detecteert, verbiedt de centrale verkeersleiding van ProRail automatisch dat het spoor aldaar wordt gebruikt. In plaats van de machinist naar de wissel te laten rijden om te kijken hoe die eraan toe is, wordt de trein uit voorzorg stilgezet. Het spoor is namelijk eigendom van ProRail, niet van NS. En deze spoorbeheerder heeft, uit kostenoverwegingen, zelf nauwelijks spoorwerkers in dienst. ProRail belt altijd een van zijn vaste aannemers, die vervolgens weer een monteur op pad stuurt. En dan komt het: die monteurs verplaatsen zich per auto. Als het heel hard sneeuwt, zoals op vrijdag 3 februari 2012, telt Nederland honderden kilometers file. Dan duurt het uren voordat monteurs ter plaatse zijn.2

Het was een verbijsterende verklaring voor het vastgelopen spoor. Vooral als je bedenkt wat de motieven waren om begin jaren negentig de spoorwegen te splitsen in NS en ProRail. Een splitsing die noodzakelijk was om marktwerking mogelijk te maken, aldus het kabinet-Lubbers. Marktwerking, zo luidde de belofte, zou leiden tot goedkoper en beter spoorvervoer.

Maar het spoor is in een groot aantal opzichten helemaal niet beter geworden. Toegegeven, op sommige regionale lijnen die voorheen werden verwaarloosd door de oude NS, wordt de reiziger nu beter bediend dan voorheen. Sinds NS financieel op eigen benen moet staan, is het winkelaanbod in de stations eveneens met sprongen verbeterd. De toiletten op de grote stations zijn tegenwoordig bovendien zo schoon, dat zelfs moeders met smetvrees er de luiers van hun kroost durven te verschonen.

Het is een schrale troost voor de veel grotere groep forenzen die, ook als het sneeuwt, dagelijks afhankelijk is van de trein om zich van of naar de Randstad te verplaatsen. Bovendien ging er de afgelopen twintig jaar nog veel meer mis op het spoor – ook als het niet sneeuwde. Zo investeerden we als belastingbetalers samen elf miljard euro in een snelle spoorverbinding naar Brussel. Doel was om, naast de Thalys naar Parijs, meerdere malen per uur supersnelle intercity’s van Schiphol naar Brussel te laten zoeven. Door een opeenstapeling van blunders en ongebreideld vertrouwen in de zegeningen van de vrije markt (waarover meer in hoofdstuk 3) zijn de extra flitstreinen er nooit gekomen.

Wie anno 2018 met de trein naar Brussel wil, heeft de keuze tussen weken van tevoren een reservering maken voor de kostbare Thalys, of last minute een plaatsje zoeken in de tweedehands wagons van de Intercity Direct, waarmee NS met slechts 160 kilometer per uur over het peperdure spoor naar Brussel rijdt.

Duurbetaalde postbezorging

De mannen en vrouwen van het spoor zijn niet de enige werknemers die worstelen met marktwerking. Het kan altijd erger. Dat leerde ik in de zomer van 2010 op een persconferentie van TNT Post.

Het voormalige staatsbedrijf had de pers bijeengeroepen om uit te leggen dat het beroep van postbode niet meer van deze tijd was. Het feit dat het gemiddelde Nederlandse huishouden nog vrijwel dagelijks post ontving, deed daar volgens het postbedrijf niets aan af. De directie verwees droog naar de functieomschrijving van postbode, waarin stond dat een postbode zowel verantwoordelijk was voor het sorteren als het bezorgen van de briefpost. Maar de werkzaamheden waren veranderd, zei de directie.

Wat was het verhaal? Sinds de eeuwwisseling had het postbedrijf fors geïnvesteerd in sorteermachines, die een deel van het werk van de postbode overbodig maakten. In de filosofie van de toenmalige TNT-directie kon je de mannen en vrouwen die dagelijks door weer en wind de post aan huis brachten daarmee niet langer als ‘postbode’ bestempelen. Het uitgeklede werk vroeg om een nieuw soort medewerker: de postbezorger. Die moest de wettelijke bezorgtaak uitvoeren, terwijl duizenden postbodes ontslagen werden.

De boodschap greep mij aan, omdat ik tussen 1998 en 2002 zelf bij de post had gewerkt. Tijdens de persconferentie dwaalden mijn gedachten dan ook af naar het oude postverdeelcentrum aan de Westergracht in Haarlem. Ik dacht aan het plezier en de trots waarmee de postbodes hun brieven sorteerden en hun rondes door de wijken liepen. ‘Als postbode heb je een grote verantwoordelijkheid,’ had een collega met getatoeëerde armen en gouden oorring mij op het hart gedrukt. ‘Als wij een rekening van de Belastingdienst of de Nuon verkeerd bezorgen, kan dit de geadresseerde veel geld kosten.’

De meeste postbodes werkten al decennia voor het bedrijf. De oudgedienden waren tijdens de Koude Oorlog nog onderworpen aan een antecedentenonderzoek van de Binnenlandse Veiligheidsdienst vanwege het aan hen toevertrouwde briefgeheim. Kortom: toen ze in dienst kwamen, hadden ze getekend voor een beroep met aanzien. Die zomerdag in 2010 hoorde ik de directie van TNT Post vertellen dat deze mannen en vrouwen zonder pardon op straat werden gezet.

Het opmerkelijke aan het massaontslag was niet dat er een eeuwenoud beroep verdween. Technologische vooruitgang leidt onvermijdelijk tot de ondergang van oude beroepen en de opkomst van nieuwe banen. De uitvinding van de stoommachine maakte een einde aan het aloude beroep van molenaar en na de elektrificatie van de spoorwegen zette de NS een streep door de functie van stoker. Maar hier was iets anders aan de hand. Ook na het massaontslag zouden brieven door medewerkers van het postbedrijf handmatig aan huis worden bezorgd. Het was niet de technologie die de voormalige staatsmonopolist dwong tot de draconische maatregel het beroep te schrappen, het was de markt.

Hoe dat zit?

PTT Post (het latere TPG, TNT Post en tegenwoordig PostNL) is bijna twee eeuwen eigendom van de staat geweest. In 1994 kwam daar verandering in toen het derde kabinet-Lubbers besloot het staatsbedrijf in delen te verkopen, en de postmarkt geleidelijk open te stellen voor concurrentie. Eerst voor pakketten en zware enveloppen, vanaf 2009 voor alle soorten brieven. De komst van nieuwe postbedrijven, zo was de gedachte, zou de Nederlandse postmarkt flink opschudden.

En iedereen zou profiteren van marktwerking in de post, beloofde het kabinet. Het was dezelfde belofte die had geklonken bij de beslissing om de Nederlandse Spoorwegen op te splitsen. Door de PTT te laten concurreren met buitenlandse postbedrijven, zou de directie van de onderneming maximaal worden geprikkeld om de postbezorging beter en goedkoper te organiseren.

De gewenste concurrentie kwam, maar niet op kwaliteit. In de arbeidsintensieve sector die de post is, werd de concurrentie voornamelijk gevoerd op arbeidsvoorwaarden. Waar TNT Post het zich als monopolist kon veroorloven om postbodes nog gemiddeld 2.200 euro bruto te betalen, moest het bedrijf nu concurreren met bedrijven die hetzelfde werk lieten uitvoeren tegen stuklonen die soms nog lager waren dan het wettelijk minimumloon van destijds, 1.550 euro bruto.

Dat was niet vol te houden voor TNT. Om te kunnen concurreren werden in één klap 11.000 fulltime postbodes ingeruild voor 22.000 parttime postbezorgers, met aanzienlijk lagere lonen.

Waarschijnlijk had ik dit boek nooit geschreven als het massaontslag een succes was geweest. Als het de post nog goedkoper of nog betrouwbaarder had gemaakt, bijvoorbeeld. Dan was het een drama voor de postbodes geweest, maar een zegen voor het land. Het tegendeel bleek het geval.

Vóór de privatisering functioneerde de Nederlandse post nagenoeg perfect. Briefschrijvers konden erop vertrouwen dat hun poststukken de volgende dag, tegen minimale kosten, op het juiste adres zouden worden afgeleverd. Nu, acht jaar na het massaontslag van de postbodes, zijn postzegels duurder dan ooit. Bovendien worstelt het bedrijf met de betrouwbaarheid van het nieuwe personeel. Een woordvoerder zei in 2012 dat er jaarlijks 250 postbezorgers worden ontslagen vanwege het dumpen of achterhouden van post.3 Voor het massaontslag van de postbodes kwam dit nauwelijks voor.

De verklaring voor het gebrekkige arbeidsethos van deze postbezorgers ligt voor de hand, vertelde de 58-jarige postbezorger Patricia Savenije mij in maart 2013. Ze had dertig jaar gewerkt als redacteur, tekstschrijver en vertaler, totdat ze door de crisis werkloos raakte. Een baan op haar eigen niveau kon ze niet vinden, want werkgevers stonden niet in de rij voor werkloze 55-plussers. Dan maar aan de slag als parttime postbezorger, besloot ze in 2012. Voor PostNL was haar leeftijd geen probleem.

Patricia werkte op een standaardcontract voor 12,5 uur per week tegen een uurtarief van 8 euro. Met overuren wist ze haar maandloon op te trekken tot ongeveer 500 euro, al kreeg ze naar eigen zeggen niet al haar overuren betaald. Dit was minder dan een bijstandsgerechtigde die met behoud van uitkering de post bezorgde zou verdienen.

Toch was ontslag nemen voor Savenije geen optie. Voor de bijstand kwam ze niet in aanmerking, want haar echtgenote had een baan. De rekeningen moesten ondertussen wel betaald. Patricia zat kortom klem tussen de economische crisis en de uitgeklede arbeidsvoorwaarden van PostNL.4

Zo zie je maar: vóór de marktwerking in de post konden mensen als Patricia Savenije een toekomst opbouwen als postbode. Tot 2010 kon van het salaris met enig kunst- en vliegwerk een gezin worden onderhouden. Tegenwoordig is een baantje bij de post op zijn best een tussenstop in de hoop op betere tijden.

En dat geldt niet alleen voor Patricia. De marktwerking in de post heeft geleid tot de vernietiging van 11.000 banen, terwijl de samenleving er een duurdere en minder betrouwbare postbezorging voor heeft teruggekregen.

Nu kun je zeggen: nou en? Ik verstuur nooit post. Ik gebruik e-mail. Maar is je oma ook al aangesloten op het wereldwijde web? En zijn de instanties waarvan je afhankelijk bent dat al? Vorig jaar stond er pardoes een deurwaarder bij mij op de stoep, omdat ik een rekening van 50 euro van de Kamer van Koophandel niet had betaald. Dat de rekening, en de aanmaningen, mij nooit hadden bereikt, bleek juridisch geen argument. De Kamer van Koophandel mag er wettelijk op vertrouwen dat hun nota’s door PostNL op het juiste adres worden bezorgd. De affaire kostte mij 136 euro aan deurwaarderskosten.

Waarom marktwerking ook jou aangaat

Goed, we hebben het spoor en de post zien kreunen onder de invoering van marktwerking. Maar stel, je verstuurt zelden post en je reist nooit met de trein, wat gaat marktwerking jou dan aan?

Het antwoord: marktwerking vindt in de hele publieke sector plaats en raakt dus iedereen.

Kijk maar mee. In de zorg voeren we discussies over of we sommige patiënten potentieel levensreddende medische behandelingen moeten onthouden vanwege de kosten, terwijl we een miljarden euro’s kostende bureaucratie hebben opgetuigd om te controleren of aan marktwerking blootgestelde dokters en ziekenhuizen zichzelf niet stiekem verrijken door overbodige behandelingen aan te bieden (meer hierover in hoofdstuk 5).

Als je kinderen hebt, is de kans groot dat je kinderopvangtoeslag deels verdwijnt in de zakken van investeerders in Londen of New York, terwijl de investeringen in scholing van de leidsters of de huisvesting van de crèche tot het absolute minimum zijn teruggeschroefd.

Heb je recht op een sociale huurwoning en woon je in een van de grote steden? Dan mag je waarschijnlijk eerst tien jaar of langer plaatsnemen op een wachtlijst. Liever dan het aanbod van betaalbare sociale huurwoningen op peil te houden, hebben veel woningbouwcorporaties ervoor gekozen zich te richten op de ontwikkeling van luxere woningen voor een kapitaalkrachtiger publiek.

Beschik je wel over een sociale huurwoning, dan is je huur de afgelopen jaren gestegen om de miljarden euro’s terug te betalen die de geprivatiseerde megacorporatie Vestia in 2012 verloor op een ondoordachte belegging in rentederivaten. Om de sector te redden, moesten de andere corporaties bijspringen om Vestia te behoeden voor een faillissement.

Voor de opwekking van de stroom uit je stopcontact ben je waarschijnlijk afhankelijk van een van de grote buitenlandse energiebedrijven die onze elektriciteitscentrales hebben opgekocht na de privatisering van de gemeentelijke en provinciale energiebedrijven. Het gebrek aan grip dat de Nederlandse regering sindsdien heeft op de energieopwekking, is een van de redenen dat Nederland achterloopt met de vergroening van de economie.

De versoepeling van de regels voor en het toezicht op de banken – bedoeld om de markt ruim baan te geven in de financiële sector – mondde in 2008 uit in de langste economische recessie sinds de Tweede Wereldoorlog. De kredietcrisis kostte honderdduizenden Nederlanders hun baan en leidde tot ruim vijftig miljard euro aan bezuinigingsmaatregelen door de overheid.

Zelfs een pas gearriveerde oorlogsvluchteling kan zich niet onttrekken aan het verlangen van de Nederlandse overheid om publieke doelstellingen via de markt te organiseren. Sinds de introductie van marktwerking bij de verplichte inburgeringscursussen, in 2013, storten allerhande sjacheraars zich op de lessen voor nieuwkomers. Voor de invoering van marktwerking in deze sector slaagde 80 procent van de nieuwkomers voor het examen. In 2017 was dit percentage gedaald tot een droevige 39 procent.5

Toen ik in 2016 Correspondent-lezers vroeg ervaringen met marktwerking te delen, stroomde mijn mailbox vol. Het viel me op dat vrijwel iedereen een ander beeld heeft bij het begrip marktwerking. De postbode associeert het met concurrerende postbedrijven en massaontslagen, de dokter met bazige zorgverzekeraars en bureaucratie, de medewerker van een woningbouwcorporatie met megalomane vastgoedprojecten en exorbitante beloningen van bestuurders aan de top.

Dus: wat is marktwerking precies?

Verschillende vormen van marktwerking

In dit boek noem ik iets marktwerking wanneer de regie over een sector wordt gevoerd door de markt zelf, zonder nadrukkelijke coördinatie van de overheid. Neem de markt voor brood. Hoewel de overheid wel enige randvoorwaarden stelt aan hygiëne, zijn het ondernemende bakkers zelf die zonder tussenkomst van de overheid bepalen welk brood voor welke prijs ze aan wie verkopen.

Tegenover de markt staan publieke diensten. Dit zijn de diensten die nadrukkelijk door de overheid worden geëxploiteerd en/of gefinancierd. Denk aan de politie en het leger, maar ook aan de gezondheidszorg, het onderwijs en vele andere met belasting betaalde diensten.

Wanneer de overheid de regie over een publieke sector geheel of gedeeltelijk overhevelt naar de markt, spreek ik over de introductie van marktwerking of marktintroductie.

In iedere sector is marktwerking anders ingevoerd. Zo zijn de post, telecom en energiecentrales volledig geprivatiseerd: de staat heeft de aandelen van deze bedrijven verkocht aan private partijen.

De voormalige Nederlandse Spoorwegen zijn daarentegen gesplitst en verzelfstandigd, en de aandelen van NS zijn nog altijd eigendom van de staat. NS is daarmee een staatsbedrijf gebleven, dat in eigen land moet concurreren met buitenlandse spoorbedrijven.

Staatsbedrijf ProRail is eveneens verzelfstandigd, maar kreeg geen concurrentie. De markt voor spoorbeheer werd niet geliberaliseerd of opengesteld.

In ons zorgstelsel is sprake van een ingewikkelde mengvorm. De uitvoering van het basispakket is uitbesteed aan private zorgverzekeraars die met elkaar moeten concurreren. De zorgverzekeraars zijn voor het grootste deel van hun inkomsten afhankelijk van door de Belastingdienst geïncasseerde werkgeversbijdragen, aangevuld met de eveneens door de staat verplicht gestelde zorgpremie die burgers rechtstreeks aan de verzekeraar overmaken. Van zorgaanbieders, zoals ziekenhuizen en artsen, verlangt de overheid dat ze – onder restricties – als ondernemers werken om ons betere en goedkopere zorg te leveren.

Al deze verschillende uitingsvormen van marktwerking vertonen een belangrijke overeenkomst: de overheid heeft zich in mindere of meerdere mate teruggetrokken uit de publieke dienstverlening en heeft haar taken overgeheveld naar de markt. De politieke stroming die publieke diensten wil overhevelen naar de markt heet neoliberalisme. Dat woord roept vaak discussie op: welke diensten horen bij de staat en welke niet? Ik spreek simpelweg van een publieke dienst wanneer de overheid het nodig acht(te) de dienst zelf te exploiteren of die met substantiële bijdragen beschikbaar maakt(e) – voor alle Nederlanders.

De marktwerkingstrein dendert door

De terugtrekking van de overheid uit de publieke sector heeft vaak grote gevolgen. Ik schreef al hoe op het spoor en in de post de belangen van personeel en burgers sinds de marktintroductie zijn ondergesneeuwd. Bij veel andere publieke diensten ging het niet anders. Ondanks de belofte dat ze na marktintroductie beter zouden functioneren, werden ze slechter, duurder en personeelsonvriendelijker.

Toch dendert de politieke marktwerkingstrein nog altijd door. We blijven in meerderheid stemmen op partijen die de vrije werking van markten vol vuur bepleiten. Zo wil het kabinet-Rutte III de problemen met marktwerking op het spoor bestrijden met meer marktwerking.

Dus als wij het tij willen keren, zullen we moeten begrijpen waarom marktwerking bij publieke diensten vaak niet goed werkt. Het heeft mij zeven jaar gekost om daarin hardnekkige patronen te ontdekken. Maar ik ontdekte ook dat de markt in veel gevallen juist uitstekend functioneert. Laat ik daar eens mee beginnen.
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Hoe de marktwaan ons betoverde

Zo werkt de vrije markt

Stel, ik wil een brood kopen in mijn buurt in Amsterdam-Oost. In een straal van 700 meter van mijn voordeur heb ik de keuze uit drie warme bakkers en zes supermarktketens die allemaal brood verkopen.

Afgaande op de reclameslogans in de winkels bieden alle negen broodverkopers in mijn straat hetzelfde product aan: boterhammen. Maar voor de fijnproever zijn er wel degelijk verschillen. Zo verkoopt de Hema vooral saai voorverpakt fabrieksbrood terwijl de biologische bakker zijn broden nog warm uit de oven meegeeft.

De prijzen verschillen eveneens. Het fabrieksbrood kost nog geen euro per stuk terwijl de biologische bakker ruim drie euro rekent voor een heel volkoren. Maar hoe lekker en eerlijk het brood van de biologische bakker ook is, de biologische bakker kan zijn prijzen niet onbeperkt verhogen. In een straal van 700 meter voeren nog twee andere warme bakkers een succesvolle broodhandel.

Met zoveel concurrentie zal geen consument bereid zijn de biologische bakker tien euro voor een brood te betalen. Los daarvan zullen alle warme bakkers in de wijk goed moeten blijven opletten of de naburige supermarkten niet net zulk lekker brood als zij gaan verkopen voor de helft van het geld. Zodra dit gebeurt, zullen de warme bakkers hun brood zodanig moeten verbeteren dat hun klanten bereid blijven hun drie euro of meer te betalen voor een brood.

Deze broodhandel in Amsterdam-Oost laat zien dat marktwerking uitstekend kan uitpakken. De bakkersmarkt organiseert zichzelf, zonder noemenswaardige bemoeienis van de overheid. De grote concurrentie tussen de verschillende broodverkopers dwingt iedere aanbieder om een redelijke prijs te vragen voor zijn brood. Bakkers die een te hoge prijs rekenen, of te weinig kwaliteit leveren, verliezen hun klandizie en gaan geheid failliet. Dit heet: de tucht van de markt.

Het ontstaan van staatsbedrijven

Als de markt uit zichzelf al zo goed kan functioneren, waarom besloot de Nederlandse overheid zich er dan in verschillende sectoren mee te gaan bemoeien?

Laten we onszelf eens verplaatsen in de leiders die ons land de afgelopen eeuwen hebben bestuurd. Wat waren hun redenen om marktwerking terzijde te schuiven en de overheid de hoofdrol toe te bedelen? En zijn hun argumenten vandaag de dag nog geldig? We beginnen in het jaar 1799, het jaar waarin onze staat de postbezorging nationaliseerde.

Post en telefonie

Briefpost was in 1799 het enige medium waarmee mensen over grote afstand konden communiceren. De regering van de Bataafse Republiek (zoals Nederland tussen 1795 en 1801 heette, het land was bezet door het Franse leger) achtte een moderne, betrouwbare en betaalbare postvoorziening cruciaal voor de economische ontwikkeling van het land. De post moest overal in het land worden opgehaald, gesorteerd en getransporteerd om elders aan huis te kunnen worden bezorgd.

Anders dan in een markt voor brood was de vraag naar een betrouwbare postdienst in die tijd niet in iedere streek of ieder dorp even groot. Waar iedere burger dagelijks behoefte had aan een portie brood, hadden afgelegen boerengehuchten rond 1800 minder behoefte aan een betrouwbare post dan de steden in het westen van het land.

Wat te doen? De nieuwe regering vond het een slecht idee de post aan de markt over te laten. Want private ondernemers richtten zich vooral op het transport van brieven en kaarten tussen steden en regio’s waar het aanbod groot genoeg was. De ontwikkeling van de verouderde Nederlandse economie werd het beste gediend als ieder gehucht zou worden aangesloten op de postinfrastructuur, zo redeneerden de Franse bezetters.

Om dit te kunnen betalen, besloot de overheid tot de oprichting van een staatspostbedrijf dat het wettelijk monopolie kreeg op de bezorging van brieven en kaarten. Met de behaalde winsten in het westen van het land werden de verlieslatende postkantoren in dunbevolkte gebieden intern gesubsidieerd. Iedere inwoner van de Bataafse Republiek kon voortaan voor vaste tarieven post versturen en ontvangen, van en naar ieder adres in Nederland.

Opvallend: in de twee eeuwen die volgden, speelde het succesvolle staatspostbedrijf voortdurend in op technologische ontwikkelingen. Zo experimenteerde de post vanaf 1845 met de eerste telegraafverbindingen in Nederland. En tegen het einde van de negentiende eeuw bleek het nationale post- en telegraafbedrijf de meest logische partij om een landelijk dekkend telefoonnetwerk aan te leggen. Want ook telefonie was gebaat bij de aanleg van één centraal netwerk. Om met elkaar te kunnen bellen, moesten de twee telefoontoestellen door kilometerslange kabels fysiek met elkaar worden verbonden. Marktwerking in de telefonie was daarmee lange tijd niet goed mogelijk, want als aanbieder A zijn eigen netwerk zou aanleggen, zouden klanten met een aansluiting op netwerk B niet met hen kunnen bellen. Het was een volstrekte verspilling van kapitaal geweest om ieder gebouw op vijf netwerken van vijf verschillende telefoonmaatschappijen aan te sluiten.

Spoorwegen

Koning Willem I zag de aanleg van spoorwegen in de jaren dertig van de negentiende eeuw niet als een overheidstaak. Het gebrek aan staatsinvesteringen liet zich al snel afmeten aan de lengte van het spoornetwerk. Zo telde Nederland halverwege de negentiende eeuw ongeveer 300 kilometer spoorlijn. De Belgen – geleid door een koning die hier wel geld in stak – beschikten toen al over 1.800 kilometer aaneengesloten spoor.

Het minieme Nederlandse spoornet werd bovendien geëxploiteerd door een bont gezelschap van zes afzonderlijke spoorwegmaatschappijen, die elkaar het licht in de ogen niet gunden. En nog minder bereid waren samen een volwaardige dienstregeling op te tuigen. Dit alles leidde tot chaos. Zo beschikte de grootste Nederlandse spoorwegmaatschappij, de particuliere Maatschappij tot Exploitatie van Staatsspoorwegen (MESS of SS), wel over lijnen naar België en Duitsland, maar konden haar treinen Amsterdam niet bereiken.

Intussen exploiteerde de Hollandsche IJzeren Spoorwegmaatschappij (HSM) een lijn van Amsterdam naar Rotterdam over breedspoor, terwijl de andere maatschappijen gebruikmaakten van normaalspoor. En de reiziger? Die moest in de negentiende eeuw om de haverklap van trein wisselen. Overstappers moesten in veel steden hele stukken lopen om op hun volgende trein te kunnen stappen, want elke maatschappij had een eigen station op een andere plaats in de stad. Bovendien moest op ieder station een nieuw kaartje worden aangeschaft. De spoorwegmaatschappijen erkenden elkaars treinkaartjes niet.

De economische gevolgen? Die waren immens. Terwijl de Duitse, Britse en Belgische economieën mede dankzij hun moderne spoorwegen groeiden als kool, dreigde Nederland de boot naar de moderniteit volledig te missen.

Het gerommel op de Nederlandse spoormarkt duurde voort tot het uitbreken van de Eerste Wereldoorlog, in 1914. Hoewel Nederland neutraal bleef in de strijd, was ons leger in die jaren in de hoogste staat van paraatheid. Bij een eventuele vijandelijke aanval wilde de legertop niet afhankelijk zijn van de grillen van de spoorwegmaatschappijen voor de aanvoer van munitie en manschappen. Dus vorderde het leger de spoorwegen.

Vrijwel direct ontdekte de legertop hoe slecht de ondernemingen er financieel voor stonden. De 75 jaar durende concurrentiestrijd had de private ondernemingen financieel volledig uitgeput. De marges van de spoorbedrijven waren door de hevige concurrentie laag geweest, terwijl de kosten voor aanleg en onderhoud van spoorlijnen te hoog waren om terug te verdienen met de verkoop van treinkaartjes.6

Na de oorlog liet de staat het spoor niet meer los. Delen van het spoor werden genationaliseerd en de maatschappijen werden bewogen tot verregaande samenwerking. Nut en noodzaak van een hoogwaardig spoornet waren voortaan onomstreden. In 1938 kwam het met de oprichting van de Nederlandse Spoorwegen uiteindelijk tot een volledige fusie. Dit staatsbedrijf behield het monopolie op treinreizen tot 1995.

Zorg

Dankzij de ontwikkeling van de medische wetenschap nam de levensverwachting van met name de rijken vanaf het einde van de negentiende eeuw snel toe. Waar de chirurgijns uit de VOC-tijd hun patiënten met aderlatingen en andere antieke behandelingen vaak meer kwaad dan goed hadden gedaan, slaagden dokters er steeds beter in om hun patiënten daadwerkelijk te genezen. Deze medische behandelingen werden van oudsher verzorgd door zelfstandig ondernemende artsen en private zorgstichtingen.

Lang niet iedere Nederlander kon die nieuwe behandelingen betalen. Sommige grote werkgevers en vakverenigingen sprongen in het gat door een eigen ziekenfonds op te richten voor hun personeel of leden. Toch was bij het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog nog altijd één derde van de Nederlanders onverzekerd.

In Duitse ogen was het private Nederlandse zorgstelsel primitief. In 1941 stelde de bezetter de deelname aan een ziekenfonds naar Duits voorbeeld verplicht. Vier jaar later werden de Duitsers uit ons land verjaagd, maar hun zorgstelsel hielden we. Als samenleving waren we niet langer bereid onze armen te laten stikken omdat ze geen geld hadden voor de dokter.

Dankzij de inmenging van de staat bij de bekostiging van zorg heeft iedere Nederlander sinds de Tweede Wereldoorlog toegang tot een fors aantal medische behandelingen. Zorg die tot op de dag van vandaag door huisartsenpraktijken, ziekenhuizen en paramedici wordt aangeboden vanuit private ondernemingen en stichtingen.

Duidelijke rollen voor markt en staat

We hebben veel te danken aan de sturende rol van de overheid. De post, het spoor en de zorg zijn slechts drie van de honderden diensten waar de overheid zich in de loop der eeuwen intensief mee is gaan bemoeien. De staat zag zich genoodzaakt de handen uit de mouwen te steken in sectoren die niet spontaan door de markt werden geregeld.

Zo ontstond er na de Tweede Wereldoorlog een vrij natuurlijke verdeling tussen de markt en de staat. Ondernemers stortten zich op de levering van alle denkbare producten en diensten waaraan geld kon worden verdiend: ambitieuze kruideniers als Albert Heijn werd geen strobreed in de weg gelegd bij de opbouw van hun mondiale supermarktconglomeraten, Heineken verkocht zijn bier over de hele wereld en Philips verdiende miljarden door de ene na de andere uitvinding naar de wereldmarkt te brengen.

Ook op kleine schaal deed de markt haar werk. Duizenden buurtwinkels – zoals de bakkers in Amsterdam-Oost – voorzagen de lokale bevolking van hun dagelijks brood. Kappers knipten hun klanten, kroegbazen schonken bier en fietsenmakers plakten banden. De overheid had nauwelijks omkijken naar het gros van de diensten waar de bevolking dagelijks behoefte aan heeft. Die had in de decennia na de Tweede Wereldoorlog wel wat anders te doen. De rechtsstaat diende na de bezetting te worden opgebouwd en de vertegenwoordigende democratie moest in ere worden hersteld. Grootschalige staatsinvesteringen waren vereist om verwoeste steden en dorpen uit de as te doen herrijzen.

Om de soevereiniteit van ons grondgebied beter te kunnen beschermen tegen vijandelijke invallen, werd de krijgsmacht gemoderniseerd. Bovendien herinnerde de natuur ons er al kort na de oorlog aan dat buitenlandse mogendheden niet de enige bedreiging vormen voor onze veiligheid: na de Watersnoodramp in Zeeland en Zuid-Holland van 1953 besloot de regering tot de voltooiing van de Deltawerken.

Mijn punt is: het werkte, deze verdeling tussen markt en staat. De economie profiteerde volop van de wederopbouwjaren – en tegelijk van de vondst van olie en gas in de bodem – en al snel beschikte de overheid over het geld om de vooroorlogse idealen van de arbeidersklasse te verwezenlijken. Financiële drempels om te studeren aan hogescholen en universiteiten werden verlaagd. In veel families behoorden de kinderen die kort na de oorlog waren geboren tot de eerste generatie die kon studeren.

De opvatting over welke verantwoordelijkheden de overheid had om de veiligheid van haar burgers te garanderen werd in deze jaren enorm opgerekt. Het was niet langer afdoende om het volk te beschermen tegen vijandelijke legers en het wassende water; vanaf de jaren vijftig van de vorige eeuw rekende de overheid het eveneens tot haar taken om burgers zo goed mogelijk te beschermen tegen vermijdbaar ziekteleed en armoede. Het streven naar een menswaardig bestaan voor iedere Nederlander was voortaan een kerntaak voor de overheid.

Met de invoering van de Algemene Ouderdomswet (AOW) kregen ouderen in 1957 een basisinkomen om geldzorgen op hun oude dag te voorkomen. De uitkeringen voor werklozen en arbeidsongeschikten gingen omhoog. Ziekenhuizen werden gemoderniseerd en iedere Nederlander had toegang tot de zorg.

Nederland combineerde daarmee het beste van twee werelden. Burgers hadden de vrijheid om te ondernemen en hun talenten te ontplooien. Voor hen die het minder hadden getroffen, had de samenleving een vangnet opgetuigd dat ruimhartig genoeg was om hen te behoeden voor de armoedeval. Voedselbanken waren ondenkbaar.

Afgaande op de verkiezingsuitslagen tussen 1945 en 1992 was het gros van de Nederlanders behoorlijk tevreden over het heersende sociale contract tussen burger en overheid. Verkiezingen waren stuivertje-wisselen tussen de drie grote middenpartijen. De PvdA en het CDA scoorden bij de verkiezingen van 1989 samen nog 103 van de 150 zetels. Ons politieke systeem was stabiel, het ideaal van de staat als hoeder van alle ingezetenen werd breed gedragen.

Het onvoorstelbare economische herstel in de eerste decennia na de Tweede Wereldoorlog was te danken aan het harmonische samenspel waarmee bedrijfsleven en overheid de wederopbouw ter hand namen.

Voor de duidelijkheid: het is niet mijn opzet om het verleden te romantiseren, of een beeld te schetsen van een volmaakte maatschappij die nooit heeft bestaan. Maar ik vind het wel belangrijk te benadrukken dat de gematigde variant van het kapitalisme die tot pakweg 1989 tamelijk onomstreden was in Nederland behoorlijk goed functioneerde. Geen historicus of econoom kan ontkennen dat we onze huidige welvaart, veiligheid en lange levensverwachting grotendeels te danken hebben aan bemoeienis van de overheid.

En toch ging in Nederland het roer om. Sinds het einde van de jaren tachtig geloven de opeenvolgende kabinetten dat we beter af zijn met een kleinere overheid. Soms is dat inderdaad het geval.

De overbodige overheid

Staatsbemoeienis kan overbodig worden. De telecomsector was anderhalve eeuw lang volledig in handen van de staat. Tegen het einde van de vorige eeuw had vrijwel iedereen thuis een vaste telefoon en iedereen in Nederland betaalde hetzelfde.

Maar in de jaren negentig kwam de mobiele telefonie op. Om met elkaar te kunnen bellen, was het niet langer noodzakelijk om telefoons via een wijdvertakt kabelnetwerk met elkaar te verbinden. Opeens waren een paar zendmasten voldoende om een landelijk dekkend netwerk te realiseren.

Inspelend op de technologische vooruitgang besloot de staat in de jaren negentig dan ook het staatsmonopolie op de telefonie af te schaffen. Net als op de markt voor brood kon voortaan iedere ondernemer zich op de telefoniemarkt begeven.

Sinds de invoering van deze marktwerking werken telecomaanbieders hard om zich van elkaar te onderscheiden. De ene aanbieder investeert in zo goedkoop mogelijke tarieven voor bellen en sms’en, terwijl een ander inzet op een volledig landelijk dekkend netwerk. Je hebt als consument een keuze, en die is goedkoper en beter dan vóór de marktwerking.

Kortom: marktwerking in de mobiele telefonie is geslaagd. De tucht van de markt dwingt de telecombedrijven om hun kosten laag te houden en de bedrijfsvoering efficiënt. Net als bij brood begrijp je als consument waarom de aanbieder met snel internet door heel Nederland meer vraagt voor zijn product dan een aanbieder waarbij je Spotify-stream in de trein tussen Leiden en Den Haag steevast wegvalt omdat de aanbieder te weinig krachtige zendmasten in het Groene Hart heeft geplaatst.

Geslaagde liberaliseringen, zoals die van de telecommarkt, smaakten naar meer. Volgens veel politici en economen zouden ook andere overheidsdiensten beter af zijn op de markt. Concurrentie zou de Nederlandse Spoorwegen prikkelen om de treinen comfortabeler te maken en vaker op tijd te laten rijden. Het versturen van brieven en pakketten zou door marktwerking goedkoper worden, zonder dat dit ten koste zou gaan van de bezorging. In de thuiszorg zouden ouderen beter en tegen lagere kosten worden verzorgd. Ziekenhuizen zouden door marktwerking alles op alles zetten om wachtlijsten weg te werken, zónder de patiënt op extra kosten te jagen. Ja, niet gehinderd door politieke idealen over solidariteit zouden markten vanzelf de beste en goedkoopste oplossing zoeken voor alle problemen.

En zo werden er tussen 1989 en 2010 maar liefst 186 Nederlandse overheidsdiensten verzelfstandigd, waaronder NS en ProRail. Nog eens 63 publieke diensten zijn zelfs volledig geprivatiseerd,7 zoals de post, een aantal gemeentelijke woningbouwcorporaties en de energiebedrijven. De politieke beloften waren steeds dezelfde: de tucht van de markt zou stroperige overheidsdiensten transformeren tot flitsende, klantgerichte bedrijven. Wij consumenten zouden er betere en goedkopere dienstverlening aan overhouden.

Goed, nu we weten tot welke excessen marktwerking op het spoor en in de post heeft geleid, is het moeilijk voorstelbaar dat een meerderheid van onze volksvertegenwoordiging deze diensten enthousiast en vol overtuiging overliet aan de markt.

Ronduit verbijsterend is het te moeten constateren dat een meerderheid van onze bestuurders nog steeds gelooft in de heilzame werking van de markt: talloze politieke partijen prediken nog steeds het marktevangelie, ondanks de niet nagekomen beloften in zoveel sectoren.

Dus toch even de vraag: waar komt het geloof in de markt vandaan? Waarom liet de overheid vol vertrouwen 186 publieke diensten over aan de markt? Om te begrijpen hoe we ons zo collectief hebben laten verleiden door de mythe van de markt, moeten we terug naar 1976, het jaar waarin de belangrijkste voorvechter van het marktideaal werd onderscheiden met de Nobelprijs voor de Economie.

De magie van marktwerking

De opkomst van het geloof in de markt voor publieke diensten heeft alles te maken met het rijzen van de ster van de bekende Amerikaanse econoom Milton Friedman (1912-2006). Die trok na de Tweede Wereldoorlog de aandacht met zijn kritieken op de populaire macro-economische theorie van de Brit John Maynard Keynes (1883-1946).

Keynes stelde dat economische crises het beste kunnen worden bestreden met een verhoging van de overheidsuitgaven. Door te investeren in bijvoorbeeld wegen en bruggen, kon de overheid de werkgelegenheid op peil houden en werd een fundament gelegd voor toekomstige economische groei.

Keynes had begin vorige eeuw veel invloed met dit idee. Onder meer de Amerikaanse president Franklin D. Roosevelt bracht de keynesiaanse economie in de jaren dertig en veertig in praktijk met grootschalige investeringen in de Amerikaanse infrastructuur, industrie en strijdkrachten. De New Deal van Roosevelt, zoals de president zijn beleid noemde, legde zelfs de basis voor de economische bloeiperiode die de Verenigde Staten na de Tweede Wereldoorlog doormaakten.

Ook de Nederlandse overheid experimenteerde in de vooroorlogse jaren met keynesiaanse investeringsprojecten. Zo werden werklozen vanaf 1934 ingezet voor de aanleg van het Amsterdamse Bos en de Bosbaan. Maar het zou tot na de oorlog duren voordat Nederland echt op de keynesiaanse toer ging: met een land in puin investeerde de staat massaal in de wederopbouw van wijken, wegen en nieuwe waterwerken.

Terug naar Milton Friedman. Die bepleitte het tegenovergestelde van Keynes. In de ogen van Friedman zijn grootschalige investeringen door de staat in tijden van crisis niets anders dan een kunstmatige vergroting van de geldhoeveelheid door de overheid. Of simpeler uitgelegd: volgens Friedman leiden grootschalige overheidsinvesteringen vooral tot inflatie. De econoom ontpopte zich aldus tot een vurig pleitbezorger van een kleine overheid en maximale keuzevrijheid voor consumenten. Door overheidsdiensten bloot te stellen aan concurrentie van private ondernemingen, zouden de staatsbedrijven gedwongen worden de kwaliteit van hun dienstverlening te verhogen en de kosten in toom te houden.

Friedmans ideeën wonnen aan prestige toen hij in 1976 werd onderscheiden met de Nobelprijs voor de Economie (eigenlijk: de Prijs van de Zweedse Rijksbank voor economie). Drie jaar later maakte het grote publiek voor het eerst kennis met de uitgangspunten van zijn economische theorie toen de net aangetreden Britse premier Margaret Thatcher hem in 1979 aanstelde als adviseur. Thatcher had de parlementsverkiezingen gewonnen met de belofte de Britse economie te moderniseren. Dat klonk rechtse en conservatieve Britten als muziek in de oren. De industrie was sterk verouderd en nog grotendeels in staatshanden. De oppermachtige vakbonden – in veel sectoren was het lidmaatschap van de vakbond een voorwaarde om een baan te krijgen – hielden iedere vorm van modernisering tegen als die op korte termijn tot baanverlies kon leiden.

Thatcherstemmers vreesden dat de economie zou bezwijken als de overheid te slap was om de bonden in het gareel te brengen. En ze hadden een punt. Zo bepaalde de cao van het spoorpersoneel in Groot-Brittannië in 1979 dat nog altijd op iedere trein verplicht een stoker mee moest. Dat de Britse spoorwegen de stoomlocomotief al jaren eerder hadden vervangen door een elektrische trein, maakte voor de bonden geen verschil.

De compromisloze houding was desastreus voor de Britse economie, en het waren niet alleen de staatsbedrijven die eronder leden. Gemiddeld telden alle fabrieken in het Verenigd Koninkrijk in de jaren zeventig meer werknemers dan hun concurrenten in andere ontwikkelde landen. De eens zo machtige Engelse autoindustrie kon tegen het einde van de jaren zeventig vanwege de hoge loonkosten op geen enkele manier meer concurreren met succesvolle West-Duitse, Japanse en Amerikaanse autobouwers. De meeste Engelse staatsbedrijven – waaronder een groot aantal staatsmijnen – waren zwaar verliesgevend en werden overeind gehouden door de Britse belastingbetaler.

Om Groot-Brittannië weer concurrerend te maken op de wereldmarkt, maakte Thatcher korte metten met het economisch beleid van haar voorgangers. Als eerste naoorlogse westerse leider voerde ze een economische politiek die was geïnspireerd op de neoliberale ideeën van haar adviseur Milton Friedman: een beleid dat draaide om het ideaal van de vrije markt.

Daar stopte Friedmans invloed niet. Thatchers politiek kreeg in 1981 met het aantreden van president Ronald Reagan navolging in de Verenigde Staten. Reagan noemde de overheid ‘het probleem’. Hij benoemde Friedman eveneens als economisch adviseur en bestempelde het verkleinen van de overheid tot doel op zich. Als president bezuinigde Reagan op talloze overheidsdiensten, versoepelde hij de regels voor bedrijven en banken en beknotte hij de macht van de bonden.

Dus waar zijn Republikeinse partijgenoot Richard Nixon in 1969 als president nog een poging had ondernomen om iedere Amerikaan te voorzien van een basisinkomen,8 maakte Reagan de weg vrij voor een soort superkapitalisme dat de westerse wereld sinds de Grote Depressie aan het begin van de jaren dertig niet meer had gekend.

Het enthousiasme over Friedmans ideeën waaide ook over naar Nederland. De kabinetten onder leiding van premier Ruud Lubbers (1982-1994) toonden zich in de jaren tachtig ontvankelijk voor het marktideaal. Lubbers hoopte de schatkist te spekken door staatsdeelnemingen te privatiseren die wat hem betreft zonder overheidsbemoeienis konden functioneren. De verkoop van aandelen in staatsbedrijven zou miljarden guldens moeten opleveren.9

En zo begon de ontmanteling van de oude PTT in 1986 met de afsplitsing van de Rijkspostspaarbank en de Postcheque- en Girodienst. Deze bedrijfsonderdelen werden geprivatiseerd onder de naam Postbank (het huidige ING). In datzelfde jaar verkocht de staat zijn meerderheidsbelang in luchtvaartmaatschappij KLM én zijn aandelen in chemieconcern DSM en staalbedrijf Hoogovens. In diezelfde periode smeedde het kabinet plannen om de afgeslankte PTT in 1989 te verzelfstandigen, om het post- en telecombedrijf klaar te stomen voor de markt.

Opvallend genoeg waren verregaande privatiseringen in belangrijke publieke sectoren als de zorg, de energievoorziening of het spoor in de jaren tachtig nog ondenkbaar. Wie het overheidsplan uit 1989 leest over een nieuw aan te leggen netwerk van hogesnelheidstreinen naar Frankrijk en Duitsland, kan zich amper voorstellen dat Nederland de hogesnelheidslijn naar België tien jaar later met een openbare aanbesteding in de markt zou zetten. In het plan wordt namelijk nog gesproken over een gezamenlijke exploitatie van de Nederlandse Spoorwegen en de Belgische, Duitse en Franse spoorwegen – de staatsspoorwegen dus.

Voor deze huiver is een goede verklaring. De eerste vermarkting van publieke diensten in Amerika en Groot-Brittannië leidde ook tot veel problemen. De politiek van Thatcher leidde in Groot-Brittannië zelfs tot een hevige opleving van de klassenstrijd. Ook in Nederland zagen televisiekijkers hoe duizenden woedende Britse kompels in 1984 bij het plaatsje Orgreave slag leverden met vijfduizend politieagenten, in de hoop de verlieslatende staatsmijnen open te houden en het gehate kabinet van Thatcher ten val te brengen. Bij de geprivatiseerde Britse spoorwegen gingen – als eerder gezegd niet geheel onbegrijpelijk – duizenden banen verloren. Intussen stegen de prijzen van treinkaartjes razendsnel. Ook dat nieuws bereikte Nederland.

Thatcher en haar economisch adviseurs bleken kortom niet in staat voldoende nieuwe banen te scheppen om de verloren werkgelegenheid te compenseren. Britse werknemers betaalden de prijs voor de economische hervormingen van Thatcher. Tijdens haar regeerperiode van 1979 tot 1990 verdubbelde de werkloosheid.

De zegeningen van Reaganomics – de Amerikaanse interpretatie van het ideaal van de vrije markt – waren voor de gemiddelde Amerikaan in de jaren tachtig eveneens twijfelachtig. De werkloosheid daalde onder het bewind van Reagan weliswaar, maar de privatiseringen in het Amerikaanse zorgsysteem leidden tot een forse stijging van de zorgkosten. Opeens was een groeiend aantal Amerikaanse burgers niet langer in staat de kosten van medische behandelingen te betalen.

Intussen verlaagde Reagan het toptarief van de inkomstenbelasting van 70 naar 28 procent. Zo kon Reagan de geschiedenis ingaan als de eerste president sinds de Tweede Wereldoorlog die de kloof tussen arm en rijk weer vergrootte in Amerika.

In Nederland wekten dergelijke verhalen over de vermarkting van zulke belangrijke publieke sectoren verbijstering op. Hoewel Lubbers al in de eerste helft van zijn lange regeerperiode delen van de post, de hoogovens en de staatsbank had verkocht, ging het privatiseren van cruciale sectoren als het spoor of de zorg burgers en bestuurders veel te ver. Het harde economische beleid in Groot-Brittannië en de Verenigde Staten stond namelijk haaks op onze christen- en sociaaldemocratische tradities, waarin solidariteit werd nagestreefd. Deze afschuw beperkte zich niet tot de linkse partijen. Ook bij veel conservatieve politici liepen de rillingen over de rug bij het zien van de enorme veldslagen tussen linkse demonstranten en de politie in het Verenigd Koninkrijk.

In Nederland was tegen het einde van de jaren tachtig ook geen noodzaak om het economisch-politieke beleid volledig overhoop te halen: in het polderoverleg stelden de bonden geen onredelijke eisen, na een recessie aan het begin van het decennium groeide de economie en de werkloosheid daalde.10 Wilden de predikers van het marktevangelie dus meer publieke sectoren privatiseren, dan hadden ze een wonder nodig.

Dat wonder voltrok zich op 9 november 1989. Ik was zeven jaar en keek met mijn ouders, broer en zusje naar de televisie. We zagen huilende mannen met pikhouwelen in een met graffiti bespoten betonnen muur slaan. Ik begreep nog niet waar ik precies getuige van was, maar de emoties van mijn moeder verraadden dat het een gebeurtenis van belang was.

De Berlijnse Muur viel, het IJzeren Gordijn was weg, de Koude Oorlog was voorbij.

De val van de Muur en het uiteenvallen van de Sovjet-Unie maakten Friedman definitief de invloedrijkste econoom na de Tweede Wereldoorlog. Waar Ronald Reagan zijn strijdkrachten dankzij de economische groei in de Verenigde Staten zwaarder kon bewapenen dan ooit, had Sovjetleider Michail Gorbatsjov tot de val van de Muur een tekort gehad aan vrijwel alles.

Zijn communistische planeconomie bleek niet in staat de militaire ambities van de Sovjet-Unie op het wereldtoneel te bekostigen. Erger: de Sovjets bleken tegen het einde van de jaren tachtig evenmin in staat om hun bevolking fatsoenlijk te voeden, kleden, zinvolle arbeid te verschaffen of van enige vorm van comfort te voorzien. In de Oost-Europese satellietstaten van de Sovjet-Unie, zoals Oost-Duitsland, Polen, Roemenië en Hongarije, waren de problemen minstens zo groot. Tussen 1989 en 1991 vielen de communistische regimes in Oost-Europa en Rusland als dominostenen omver.

De tekortkomingen van het communistische economische model laten zich goed vertellen aan de hand van een vergelijking tussen de West-Duitse en de Oost-Duitse auto-industrie. Waarmee ook goed duidelijk wordt hoe Friedmans vrijemarktideaal de wereld kon overnemen na de val van de Muur.

De les van de Trabant

Aan beide zijden van het IJzeren Gordijn waren de grote autobouwers na de Tweede Wereldoorlog in staatshanden. Het Oost-Duitse Industrieverband Fahrzeugbau (IFA) bestond onder meer uit de door de Sovjetmachthebbers genationaliseerde voormalige Audifabrieken. Het West-Duitse Volkswagen was al een staatsbedrijf sinds de oprichting door Adolf Hitler in de jaren dertig. Aan weerszijden van de Muur kregen de auto-ingenieurs na de oorlog dezelfde opdracht: ontwikkel een betaalbare gezinsauto voor de moderne arbeider.

De West-Duitse ingenieurs borduurden voort op een vooroorlogs ontwerp en doopten de Kraft durch Freude-auto van Hitler om tot Volkswagen Kever. De Oost-Duitse ingenieurs ontwierpen vol trots een nieuwe auto en konden in 1957 de eerste socialistische gezinsauto van Duitse bodem presenteren: de Trabant.

De eerste Trabantjes die in de Oost-Duitse stad Zwickau uit de fabriek kwamen, konden zich qua techniek en comfort meten met de betaalbare gezinsauto’s van West-Europese autobouwers uit die tijd. Net als de West-Duitse Volkswagen Kever, de Franse Citroën 2CV (de Eend) en de Nederlandse DAF 600 hadden diens ontwerpers zich ingespannen een auto te ontwikkelen die voor grote groepen arbeiders bereikbaar zou zijn.

Want de auto’s in zowel Oost- als West-Duitsland konden tegen minimale kosten in grote aantallen worden geproduceerd en waren eenvoudig te besturen. Dat de auto’s luidruchtig waren, een beperkte topsnelheid hadden en botsingen met snelheden vanaf vijftig kilometer per uur vrijwel altijd de dood van de inzittenden betekenden, hinderde de eerste jaren niet. De rijdende koekblikken stonden aan beide zijden van de Muur symbool voor de vooruitgang van de nieuwe tijd.

De opmars van de betaalbare auto veranderde samenlevingen zelfs blijvend. Arbeiders hoefden dankzij de auto voor het eerst niet meer op loopafstand van de fabriek te wonen. Voortaan konden ze het zich permitteren om de vervuilde oude stadswijken te verruilen voor comfortabele moderne gezinswoningen in verder weg gelegen tuindorpen.

Zij die wel in de stad bleven, konden hun zondagen dankzij de auto aan het strand of in de bossen doorbrengen in plaats van onder de smerige rook van de fabrieken. Je zou kunnen zeggen: in de jaren vijftig en zestig leverde het bezit van een auto arbeiders zo’n enorme sprong in welvaart op, dat het comfort van de auto zelf nauwelijks relevant was.

En dan nu het verschil tussen Oost- en West-Duitsland. In Zwickau konden de ingenieurs genoegzaam achteroverleunen na hun meesterproef in de jaren vijftig. De producent van de Trabant was namelijk de enige autofabriek in communistisch Oost-Duitsland. Bij gebrek aan keuze waren arbeiders dolgelukkig met een Trabantje, zelfs al moesten ze er soms jaren op wachten.

Hun collega-constructeurs in het kapitalistische westen werd daarentegen geen moment van rust gegund. In West-Duitsland konden burgers al snel kiezen uit gezinsautootjes van tientallen verschillende aanbieders. Hoewel Volkswagen een staatsbedrijf was, konden talloze andere autofabrikanten zich op de markt begeven. De ingenieurs van Volkswagen, Citroën, DAF en andere westerse autofabrikanten voerden zodoende een continue strijd om de gunst van de automobilist. Lange levertijden waren in de onderlinge concurrentiestrijd geen optie, autokopers konden tenslotte makkelijk voor een andere fabrikant kiezen. Er moest dus voortdurend geïnnoveerd worden.

Na de privatisering van Volkswagen in 1960 nam de druk op technologische vooruitgang alleen maar toe, want de fabrieken in Wolfsburg moesten voortaan hun eigen broek ophouden. In de strijd om de klant maakte Volkswagen zijn auto’s sneller, stiller, groter en zuiniger. Auto’s werden uitgerust met veiligheidsgordels, kreukelzones, airbags en antiblokkeersystemen tegen het slippen. De ingebouwde transistorradio’s werden vervangen door volwaardige hifi-sets, ramen konden elektrisch worden bediend.

Concurrenten aan de westkant van de Muur hadden grote moeite Volkswagen bij te houden. Het lot van Van Doorne’s Automobielfabriek (DAF) uit Eindhoven toont het onzekere lot van een autobouwer in een vrijemarkteconomie. Door een strategische blunder konden de Eindhovenaren de concurrentie in het begin van de jaren zeventig niet langer bijbenen. In plaats van hun auto’s comfortabeler te maken, had DAF geïnvesteerd in een revolutionaire versnellingsbak, waarmee auto’s even snel achteruit als vooruit konden rijden. Probleem: het was autokopers totaal onduidelijk welke meerwaarde een achteruitrijsnelheid van 80 kilometer per uur nu werkelijk had. De verkoop stortte in en DAF ging failliet.

Aan de andere kant van het IJzeren Gordijn verzuimde de Oost-Duitse auto-industrie haar auto’s luxer te maken. Logisch ook: het Industrieverband Fahrzeugbau had al die jaren een monopolie op de Oost-Duitse markt. Bij gebrek aan beter bleef de Trabant gewild. De Oost-Duitse regering hechtte dan ook meer waarde aan een baangarantie voor iedere DDR-burger dan aan het economische rendement van een autofabriek. Bovendien werd het tekort aan Trabantjes gebruikt als politiek instrument: de geheime dienst onthield bepaalde dissidente denkers, of hun familieleden, een Trabant om ze onder druk te zetten.

Tot de val van de Muur. Toen was het direct voorbij met de achterhaalde auto uit Zwickau. DDR-burgers verruilden hun Trabantjes massaal voor tweedehands Volkswagen Golfs en Opel Kadets. Het Industrieverband Fahrzeugbau ging op de fles en de Trabant groeide uit tot het symbool van het mislukken van de staatsgestuurde economie.

Belangrijker nog: de ondermaatse prestaties van de Oost-Duitse industrie werden wereldwijd beschouwd als het grote gelijk van Milton Friedman. De markt presteerde inderdaad beter dan de staat. Ronald Reagan, Margaret Thatcher en Ruud Lubbers leken toch echt op de goede weg.

De overwinning van het kapitalisme

Na de val van de Muur veroverden Milton Friedmans ideeën in rap tempo de wereld. Ook dit wordt goed duidelijk uit de gebeurtenissen in Duitsland. Terwijl veel consumptiegoederen in Oost-Duitsland tot diep in de jaren tachtig schaars waren, was de massaconsumptie van luxegoederen in het vrije westen toen al de gewoonste zaak van de wereld. De Oost-Duitsers beseften dit maar al te goed. Via hun radiotoestellen luisterden ze naar de West-Duitse zenders en ze kregen regelmatig bezoek van familieleden uit het westen, die wel vrij konden reizen. Door dit contact kregen Oost-Duitse automobilisten in de jaren tachtig door dat ze, in vergelijking met de Volkswagens en BMW’s uit het vrije westen, veel te veel betaalden voor hun technisch inferieure Trabantjes.

Na veertig jaar ‘arbeiderszelfbestuur’ concludeerde de Oost-Duitse bevolking dan ook dat het arbeidsparadijs aan de andere kant van de Muur gezocht moest worden.

Sovjetleider Gorbatsjov – overtuigd communist en leider van het Oostblok – onderkende de tekortkomingen van de communistische heilstaat. In de Sovjet-Unie werd alles bepaald door een klein groepje partijbonzen in Moskou, die vaak geen idee hadden van wat er werkelijk speelde in de fabrieken en op de boerderijen in het immense rijk. Gorbatsjov wilde begin jaren tachtig de economie repareren door Sovjetburgers en lokale partijleiders te stimuleren zelf meer initiatief te nemen. Met zijn beleid van perestrojka (‘de verbouwing’) en glasnost (‘openheid’) hoopte hij de Sovjet-Unie klaar te stomen voor de eenentwintigste eeuw.

De nieuwe Russische politiek had grote gevolgen voor de communistische regimes in de Oost-Europese satellietstaten van de Sovjet-Unie, zoals de DDR. Anders dan zijn voorgangers deden toen de bevolking in Boedapest (1956) en Praag (1968) in opstand kwam, zou Gorbatsjov zijn tanks op de bases houden. Onbedoeld bracht Gorbatsjov zo een kettingreactie op gang. Zonder militaire steun uit Moskou bleken de regeringen van de Oostbloklanden geen van allen in staat hun communistische dictatuur te verdedigen tegen de wil van de demonstrerende massa’s in Oost-Berlijn, Praag, Boedapest, Sofia en Boekarest. De bevolkingen van Oost-Europa dwongen hun leiders in 1989 tot vrije verkiezingen.

De revoluties in Oost-Europa sloegen over naar Rusland, want ook Gorbatsjovs eigen bevolking snakte naar verandering. De economische hervormingen van de Sovjets gingen hun veel te langzaam. En zo viel zeven decennia na oprichting de Sovjet-Unie uiteen en werd Rusland een vrijemarkteconomie.

De gevolgen waren gigantisch. Met de aftocht van de communisten van het Europese continent tussen 1989 en 1991 konden de vrije westerse democratieën zichzelf kronen als de ideologische kampioenen van de twintigste eeuw. Het imperialisme, het fascisme en het nazisme hadden al eerder afgedaan, nu was het communisme aan de beurt.

De Amerikaanse politicoloog Francis Fukuyama verklaarde de politiek-ideologische tegenstellingen op het wereldtoneel zelfs tot voltooid verleden tijd. Iedere arbeider kon met eigen ogen aanschouwen dat het kapitalisme meer te bieden had dan het communisme. Het neoliberalisme had zich volgens Fukuyama bewezen als het superieure politiek-economische model en zou tot in de eeuwigheid de boventoon gaan voeren.11

Het was onder dit gesternte dat de marktideologie in Nederland snel terrein won. De Nederlandse politiek werd al sinds 1945 gedomineerd door drie partijen: de Partij van de Arbeid (PvdA), het ChristenDemocratisch Appèl (CDA)12 en de Volkspartij voor Vrijheid en Democratie (VVD). De VVD was als kleinste van de drie altijd al gecharmeerd geweest van het idee van de markt, maar de ambities van de liberalen werden in toom gehouden door de sociaal-christelijke vleugel van het CDA en de machtige PvdA.

De implosie van de Sovjet-Unie maakte alles anders. De snelle omwentelingen en successen van het neoliberalisme maakten zoveel indruk op de PvdA, dat de partij haar bezwaren tegen marktwerking grotendeels liet varen. Het afschudden van de ideologische veren, noemde toenmalig PvdA-leider en de latere premier Wim Kok dit aan het begin van de jaren negentig.

Ook het CDA stortte zich, onder leiding van Ruud Lubbers, op het pad van de vrije markt. De Bijbelvertelling over hoe Jezus de woekeraars uit de tempel verjoeg, raakte in de vergetelheid. Het idee dat de koopman het publieke belang beter zou dienen dan de dominee, bleek onweerstaanbaar voor de christendemocraten.

En zo maakte het einde van de ideologische tegenstelling tussen de Verenigde Staten en Rusland in Nederland de politieke weg vrij voor een ongekende reeks liberaliseringen en privatiseringen, zoals op het spoor, in de zorg, bij de post, in de kinderopvang en de sociale woningbouw. Alleen vergaten Ruud Lubbers en Wim Kok zichzelf één cruciale vraag te stellen: als we de Russen er tussen 1945 en 1989 onder hadden gekregen met een superieur economisch model – waarin staatsbedrijven als de PTT, de Nederlandse Spoorwegen en vele andere overheidsdiensten het publieke belang dienden – waarom zouden we onze economie dan grootschalig verbouwen?
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Hoe het grote marktexperiment in Nederland begon

De postbodes hadden gelijk

Het liberale gedachtegoed van Milton Friedman kreeg na de val van de Muur steeds meer voet aan de grond in Nederland. Staatsbedrijven moesten de markt op, alles zou er alleen maar beter en goedkoper op worden, beloofden politici.

Goed, de grote politieke partijen mochten na 1989 betoverd zijn door dit ideaal, op de werkvloeren en in de bestuurskamers van de staatsbedrijven was marktwerking omstreden. Dat ondervond ik zelf op een zaterdagochtend in 1999. Twee oudere postbodes stonden vlak bij mijn sorteerkast te mopperen over ‘het verraad’ van de Partij van de Arbeid. Aanleiding was het besluit het monopolie van TPG Post te breken. Vanaf 2000 zou de postmarkt geleidelijk worden geliberaliseerd.

Ik begreep het gemopper van de postbodes niet. Op basis van mijn economielessen op de middelbare school dacht ik dat marktwerking een uitstekend middel was om staatsbedrijven zoals de post en het spoor te motiveren om hun producten te verbeteren. De krant van mijn ouders, het NRC Handelsblad, stond vol lofzangen op de zegeningen van de vrije markt. Iedereen, zo was de belofte, zou economisch profiteren van meer marktwerking.

Ook ik geloofde destijds dat concurrentie de PTT nog efficiënter zou maken, waardoor de prijs van een postzegel kon dalen. Een commercieel gerund postbedrijf zou bovendien eerder geneigd zijn tijdig te investeren in innovatieve dienstverlening en gemotiveerd personeel. Ik was zelfs zo naïef mijn collega’s de voordelen van een open postmarkt uit te leggen.

De twee postbodes geloofden geen woord van wat ik zei. ‘Als andere ondernemingen straks ook post mogen bezorgen, dan zullen die hun eigen sorteercentra gaan opzetten en hun eigen postbodes gaan aannemen,’ zei er een. ‘Dan lopen er straks dus vier postbodes door de wijk in plaats van één. Kun jij mij uitleggen hoe dat in godsnaam efficiënter is dan alle post door één postbode te laten bezorgen?’

Ik wist niet wat ik moest zeggen. De twee postbodes waren niet economisch geschoold, maar wisten precies hoe de post in elkaar stak. Nederland telde tienduizenden brievenbussen op straat die iedere avond door duizenden postchauffeurs werden geleegd. De chauffeurs brachten de briefpost naar nationale sorteercentra. In het holst van de nacht sorteerden duizenden mannen en vrouwen, bijgestaan door machines, miljoenen brieven op regio en postcode. Ruim voor zonsopgang laadden de medewerkers van de nationale sorteercentra de voorgesorteerde post in vrachtwagens om de postbodes in de lokale centra te voorzien van de brieven voor hun postcodegebied. Tegen het krieken van de dag sorteerden de postbodes de brieven voor hun wijk op straatnaam en huisnummer, om de post binnen 24 uur na verzending aan huis te bezorgen.

Geen land ter wereld had de postinfrastructuur beter op orde dan Nederland.13 Bedrijven, instellingen en burgers konden elkaar goedkoop en efficiënt per post bereiken en postbodes hadden een respectabel beroep met bijbehorende arbeidsvoorwaarden.

Dus nu, bijna twintig jaar later, weet ik wat ik de twee postbodes had moeten antwoorden: jullie hebben gelijk. Natuurlijk is het efficiënter om per wijk slechts één postbode op pad te sturen in plaats van vier. De dure postinfrastructuur is namelijk gebaat bij zo groot mogelijke volumes.

Bovendien was het eind jaren negentig al zonneklaar dat de hoeveelheid post door de opkomst van e-mail zou slinken. Het was eveneens duidelijk dat het openstellen van de markt grote gevolgen zou hebben voor de PTT (later TNT Post, nu PostNL). Nieuwe spelers zouden een poging wagen een deel van de markt te kapen door met tarieven te stunten.

En toch zette het tweede paarse kabinet door. ‘Ik ben voornemens de postmarkt in het jaar 2003 geheel te liberaliseren,’ schreef minister van Verkeer en Waterstaat Annemarie Jorritsma op 15 juli 1998 aan de Tweede Kamer.14 De volledige liberalisering kwam er inderdaad, met een paar tussenstappen. In 2003 schrapte het kabinet het monopolie voor poststukken zwaarder dan 100 gram. In 2009 ging de postmarkt volledig open. Met een jaar later het eerder beschreven ontslag van 11.000 postbodes als gevolg.

Niet alleen de werknemers, ook de werkgevers leden onder de liberalisering. Twee van de vier concurrenten van PostNL concludeerden al binnen anderhalf jaar dat de Nederlandse postmarkt te klein was voor succesvolle marktwerking, en trokken zich terug.

De twee Haarlemse postbodes begrepen in 1999 feilloos welke risico’s de introductie van marktwerking in de post met zich meebracht. Dit in tegenstelling tot hun politiek leiders in Den Haag. ‘Let maar op,’ had de mondigste van de twee gezegd. ‘Over tien jaar staan we allemaal op straat.’

Hij zat er maar één jaar naast.

Helaas nam geen beleidsmaker of politicus in 1999 de moeite zijn of haar oor te luisteren te leggen op de werkvloer. Toch waren het niet de politiek verantwoordelijken van destijds die de prijs zouden betalen voor de blunder. Minister Jorritsma wachtte een prachtige toekomst in het openbaar bestuur, onder meer als burgemeester van Almere en voorzitter van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten. Haar baas, premier Wim Kok, ontving tussen 2003 en 2013 een vorstelijke beloning als lid van de raad van commissarissen bij, jawel, TNT.

Het contrast met de postbodes die de marktwerkingellende voorspelden, kan niet groter zijn. Elf jaar na hun profetische woorden in 1999 werden ze, met 11.000 anderen, ondanks groot protest, de laan uitgestuurd.

Naar experts werd niet geluisterd

Dat de overheid niet ontvankelijk was voor gegronde bezwaren tegen privatisering vanaf de werkvloer is één ding. Ernstiger is dat de kabinetten vanaf het einde van de jaren tachtig amper luisterden naar de waarschuwingen van experts die ze zélf hadden ingehuurd.

Dit blijkt misschien nog wel beter op het spoor dan in de post. Want hoe verliep de introductie van marktwerking daar precies? En welke argumenten werden er gebruikt om de liberalisering van het spoor door het parlement te loodsen?

Het kabinet was begin jaren negentig met recht ontevreden over de Nederlandse Spoorwegen. Met name spitstreinen zaten stampvol door een inschattingsfout van de spoordirectie bij de introductie van de gratis ov-jaarkaart voor studenten en dienstplichtige militairen. Toen het staatsbedrijf had geanticipeerd op extra reizigers in de daluren, stapten studenten vanaf 1991 juist massaal tijdens de spits in de trein. Het spoorbedrijf beschikte helaas over onvoldoende materieel om al die extra reizigers te vervoeren, met overvolle treinen en een chronisch gebrek aan zitplaatsen voor andere forenzen als gevolg.

Ook de klantgerichtheid van het personeel liet in die jaren te wensen over, vertelde een machinist met veertig dienstjaren op de bok me. ‘Voor de splitsing waren we een bedrijf van techneuten.’ Bij motorpech of andere mankementen waren machinisten in veel gevallen zelf in staat de machine te repareren. Hun liefde voor techniek ging ten koste van de klantvriendelijkheid. ‘Als we tijdens het rijden een perron met reizigers tegenkwamen, waren we best bereid even te stoppen om de mensen te laten instappen,’ blikte de machinist olijk terug. ‘Maar we waren in de eerste plaats een club van spoormaniakken, in ons denken was klanttevredenheid geen thema.’

Het derde kabinet-Lubbers (1989-1994) hoopte met de liberalisering twee vliegen in één klap te slaan. Enerzijds wilde het kabinet afrekenen met de naar binnen gerichte bedrijfscultuur bij de Nederlandse Spoorwegen. Anderzijds wilde het kabinet maar wat graag af van de 500 miljoen gulden aan subsidie die het jaarlijks moest bijpassen op de exploitatiebegroting van het staatsbedrijf. Marktwerking op het spoor moest dit mogelijk maken. Zoals concurrentie Volkswagen tot grote hoogtes had gestuwd, zo zou de komst van andere spoorbedrijven de Nederlandse Spoorwegen stimuleren om goedkoper te werken en reizigers beter te bedienen.

Om die marktwerking mogelijk te maken, wilde het kabinet de spoorwegen splitsen in aparte bedrijven voor vervoer en spoorbeheer. Het spoorbeheer kon een overheidstaak blijven, terwijl vervoerders onderling konden concurreren. Net als op het rijkswegennet.

En hier komt de eerste expert in beeld: het kabinet verzocht toenmalig Rabobank-topman Herman Wijffels te onderzoeken of, en hoe, we het verlieslatende staatsbedrijf konden onderwerpen aan de tucht van de markt.

De genegeerde adviezen van de commissie-Wijffels

Na uitgebreid onderzoek concludeerde Wijffels dat de gewenste introductie van marktwerking op het spoor zeker mogelijk was, maar raadde hij splitsing van de Nederlandse Spoorwegen in spoorbeheer en spoorvervoer af.

Niet zonder reden: op een groot station als Utrecht Centraal arriveert of vertrekt iedere 30 seconden een trein. Nergens in de wereld is het drukker op het spoor dan in de Randstad. De aansturing van dit raderwerk vergt de precisie van een Zwitsers uurwerk. Opsplitsen, zoals het kabinet wilde, is dan geen goed idee, vond Wijffels.

Nu weten we dat hij gelijk had. Een paar centimeter sneeuw levert sinds de splitsing véél meer problemen op dan daarvoor. In plaats van stationschefs en machinisten vertragend ijs te laten wegbranden, duurt het soms uren voor de spoorbeheerder een monteur heeft geregeld.

Al moet gezegd dat dit in de rustigere buitengebieden anders ligt. Op provinciale stoptreinlijntjes met weinig wissels is het veel eenvoudiger om een dienstregeling punctueel uit te voeren. Daar kunnen treinen op en neer pendelen zonder elkaar te hinderen. De afstemmingsproblemen die spoorvervoerder NS en spoorbeheerder ProRail in de Randstad hebben, spelen daar veel minder.

Punt is: Wijffels doorzag dit verschil al. Zijn voorstel hield rekening met beide situaties. In 2013 benadrukte hij in een ingezonden artikel in de Volkskrant nogmaals hoe het spoor wat hem betreft had moeten worden georganiseerd. Wijffels stelde voor het spoorvervoer en spoorbeheer slechts administratief te scheiden en onder te brengen in een overkoepelende holding met een gemeenschappelijke directie. Met dit plan had het spoorbedrijf een duidelijke strategie kunnen ontwikkelen voor het druk bereden spoor in en rond de Randstad, terwijl het kabinet ook de ruimte kreeg de regionale lijnen aan concurrenten van de NS te gunnen. Provincies zouden vervolgens naar hartenlust kunnen experimenteren met concurrenten van de NS, zonder de reiziger in de Randstad de dupe te laten worden van afstemmingsproblemen tussen de verschillende spoorbedrijven.

Juridisch waren er geen bezwaren tegen de constructie van Wijffels. Het voorstel was in lijn met de in 1991 uitgevaardigde Europese richtlijn voor het administratief scheiden van spoorbeheer en spoorvervoer. Een aantal andere Europese landen, waaronder Duitsland, heeft de structuur later ook in praktijk gebracht. Staatsbedrijf Deutsche Bahn (DB) is in ons buurland verantwoordelijk gebleven voor zowel het spoorbeheer als het -vervoer op het merendeel van de (inter)nationale spoorlijnen. Maar concurrenten van Deutsche Bahn krijgen eveneens de ruimte om spoorconcessies te bemachtigen. De Duitsers hebben op deze manier een alternatieve methode gevonden om marktwerking mogelijk te maken, zonder het nationale spoorbedrijf te splitsen.

Maar wat gebeurde er in Nederland: het kabinet vond Wijffels’ voorstellen veel te behoudend. De regering keek verlekkerd naar de besparing die een volledige liberalisering van het spoor kon opleveren, de louterende werking van concurrentie nog daargelaten. In 1994, na de succesvolle beursgang van staatsbedrijf KPN, speculeerde verkeersminister Hanja Maij-Weggen (CDA) openlijk over de verkoop van het spoor. De Nederlandse Spoorwegen konden wat haar betreft al in 1998 volgen. Naar de zelf ingehuurde expert werd niet geluisterd, laat staan naar de protesterende spoormedewerkers zelf.15

Want ook met de kennis van toen was het een absurd plan. In het enige Europese land dat al was begonnen met de privatisering van de spoorwegen – het Verenigd Koninkrijk – was de spoormarkt verre van succesvol. De prijs van treinkaartjes steeg explosief, terwijl de dienstregeling onbetrouwbaarder werd dan ooit.

Het kabinet zag in dit alles geen bezwaar om de voorbereidingen te treffen om het Britse voorbeeld te volgen. Om de Nederlandse Spoorwegen op termijn naar de beurs te kunnen brengen, werd het spoorbedrijf opgeknipt in een onderneming voor vervoer (NS) en een onderneming voor spoorbeheer (ProRail). De afdeling voor de aanleg en het onderhoud van spoor werd eveneens afgesplitst.

ProRail zou dan als zelfstandige bv eigendom van de staat blijven, en was (en is) voor het leeuwendeel van zijn inkomsten afhankelijk van de schatkist. NS moest zo gauw mogelijk op eigen benen staan. Verder wilde de staat iedere tien jaar per spoorlijn de beste en goedkoopste spoorvervoerder kiezen. Door concurrentie zou NS zijn dienstverlening aan reizigers automatisch verbeteren en het bedrijf zou kostenefficiënter gaan werken.

De zo gewenste concurrentie liet niet lang op zich wachten. Op 11 augustus 1996 braken de Amsterdamse rondvaartondernemers Karel Lovers en Peter Sul het monopolie van NS door de Kennemerstrandlijn van Amsterdam naar IJmuiden te introduceren. Hun Lovers Rail probeerde zich te onderscheiden van de NS door de reizigers aan boord te trakteren op verse cappuccino, televisieuitzendingen (er waren nog geen smartphones) en de laatste kranten.

Nu weten we dat de lijn snel failliet zou gaan. Nu weten we ook dat Wijffels gelijk had met zijn voorstellen. Hoewel die waren gebaseerd op een doorwrochte analyse van de werking van het spoor, gaf het kabinet gehoor aan de onderbuik, waarin het ideaal van de vrije markt steeds nadrukkelijker opborrelde.

En Wijffels was niet de enige die zich in de jaren negentig uitsprak tegen de splitsing van NS en ProRail. Ook de Nederlandse Spoorwegen zelf verzetten zich fel tegen de afsplitsing van ProRail. Een voormalig president-directeur van NS zei tijdens een vertrouwelijk gesprek dat we voerden over het spoorbedrijf: ‘In hun idiote pogingen om een zuivere scheiding tussen het spoor en de trein aan te brengen, heeft de regering een situatie gecreëerd waarin de aansturing van het spoor uiterst inefficiënt is geworden.’

Het ontluisterende onderzoek naar de Fyra

Bezwaren tegen de marktwerking werden in de jaren negentig consequent weggewuifd door de paarse politici. Twintig jaar na de verzelfstandiging van de Nederlandse Spoorwegen maakte de parlementaire enquête naar de Fyra dat pijnlijk duidelijk.

Zo stond het kabinet in 2000 voor de vraag wie de peperdure hogesnelheidslijn (de Fyra) van Schiphol naar België mocht uitbaten. Moest het kabinet het zonder meer aan NS gunnen, of toch met een openbare aanbesteding aan de hoogste bieder verkopen?

De meerderheid van het kabinet neigde naar een aanbesteding. Temeer omdat NS niet bereid leek de beoogde concessievergoeding op tafel te leggen. Maar de minister van Verkeer en Waterstaat Tineke Netelenbos (PvdA) pleitte voor een onderhandse gunning aan NS. De experts op haar ministerie betwijfelden namelijk of andere spoorbedrijven wel bereid zouden zijn om de beoogde gebruiksvergoeding van 100 miljoen euro per jaar te betalen. Dit bedrag was nodig om geen gat in de begroting van het ministerie te laten ontstaan. Bovendien zou de komst van een buitenlandse vervoerder de positie van NS aanzienlijk kunnen verzwakken. Bij een eventuele beursgang van het staatsspoorbedrijf – dat toen nog nadrukkelijk boven de markt hing – zou dit de aandelenopbrengst negatief beïnvloeden. Dus gaf Netelenbos haar ambtenaren de opdracht een alternatief voor de openbare aanbesteding te onderzoeken. Welke partij was bereid minstens 100 miljoen euro per jaar te betalen voor de hogesnelheidslijn van Schiphol naar Brussel?

Ralph Pans, destijds Netelenbos’ hoogste ambtenaar, polste Schiphol, KLM en NS of ze bereid waren samen de nieuwe spoorlijn te exploiteren. ‘We hadden dat jaar het EK Voetbal in Nederland en waren ook op het ministerie in de Oranjestemming,’ aldus Pans tijdens zijn verhoor voor de parlementaire enquêtecommissie-Fyra in 2015. De naam voor de samenwerking was dan ook snel gevonden: het Oranje Consortium.

De onderhandelingen tussen het ministerie en het Oranje Consortium verliepen voorspoedig. Waar NS eerder in de ogen van het kabinet een te laag bod had gedaan op de hogesnelheidslijn, waren de drie bedrijven nu best bereid het ministerie de gewenste 100 miljoen euro per jaar te betalen.

Dus Netelenbos dacht haar huiswerk te hebben gedaan toen ze de ministerraad in het voorjaar van 2000 voorstelde de hogesnelheidslijn toch maar onderhands aan het Oranje Consortium te gunnen in plaats van openbaar aan te besteden. Ze verkeek zich op de tijdsgeest. De betrokken ministers van Economische Zaken (Annemarie Jorritsma, VVD) en Financiën (Gerrit Zalm, VVD) waren groot voorstanders van de introductie van marktwerking op het spoor. Zalm kwam in de ministerraad met nog een extra argument op de proppen: bij een succesvolle openbare aanbesteding van de lijn zouden de opbrengsten voor de schatkist zelfs hoger kunnen uitvallen dan begroot.

De VVD’ers kregen bijval van ministers van andere partijen die verder weinig met het dossier van doen hadden. Topambtenaar Pans verklaarde vijftien jaar later voor de enquêtecommissie-Fyra hoe nota bene de minister van Landbouw Laurens Jan Brinkhorst (D66) hartstochtelijk pleitte voor een openbare aanbesteding van de lijn. ‘Brinkhorst was sterk bezig met het Nederlandse imago in Brussel,’ analyseerde Pans. De Nederlandse reputatie in Brussel zou volgens Brinkhorst averij oplopen als werd afgezien van de reeds aangekondigde verkoop van de lijn naar België.

Het Europese argument van Brinkhorst behoeft enige toelichting. Een groot aantal Nederlandse marktintroducties is politiek verkocht met een verwijzing naar aanstaande regelgeving uit Brussel. Politici die tegensputterden, zoals Netelenbos bij de hogesnelheidslijn, kregen maar al te vaak te horen dat verzet zinloos was. Europa, zo werd verteld, was voorstander van marktwerking. De Europese Commissie zou ijverig werken aan voorstellen om staatsmonopolies op het spoor in de héle unie open te breken en het spoorvervoer te privatiseren. Als Nederland wilde blijven meetellen op het Europese podium, dan moest het mee in deze ontwikkeling.

Dit terwijl de meeste Europese leiders – de werkelijke macht binnen de EU – helemaal niet zo enthousiast waren over meer marktwerking. Nederlandse politici als Laurens Jan Brinkhorst behoorden tot de neoliberale Europese ministers die zich in Brussel de blaren op de tong praatten om alle lidstaten te overtuigen van het ideaal van een vrije Europese markt. Hun argumenten vonden weliswaar een welwillend oor bij de Europese Commissie, maar veel lidstaten wilden er niet aan.

Zo piekerden de Belgen er niet over hun postbedrijf volledig te privatiseren. De staat bezit nog altijd 51 procent van de aandelen van het nationale postbedrijf. Voor de Duitsers en de Fransen was de privatisering van hun kostbare hogesnelheidslijnen ondenkbaar. Tot op de dag van vandaag zijn de Franse en Duitse staatsspoorwegbedrijven heer en meester op de grote lijnen in eigen land.

Als je het zo bekijkt, was marktwerking en privatisering in die dagen eerder een Brits-Nederlandse toekomstdroom dan een Europese. En Netelenbos wist dat. In een poging haar argumenten kracht bij te zetten, liet ze haar departement tussen 1999 en 2000 de juridische haalbaarheid onderzoeken van een onderhandse gunning van de Nederlandse hogesnelheidslijn aan het Oranje Consortium. De Nederlandse vertegenwoordiger in Brussel, Ben Bot, zag geen bezwaar. Openbaar aanbesteden was een Europees streven, maar zeker geen verplichting, meldde hij Netelenbos.

De bezwaren van Netelenbos tegen de openbare aanbesteding van de hogesnelheidslijn vonden geen gehoor bij de ministerraad. Zelfs partijgenoten in het kabinet waren niet bereid om Netelenbos te steunen in haar strijd tegen marktwerking op het snelle spoor. Zo schaarde ook Willem Vermeend van Sociale Zaken zich openlijk in het kamp van de marktdenkers.16

In een uiterste poging de openbare aanbesteding van de hogesnelheidslijn af te wenden, richtte Netelenbos zich op 30 mei 2000 in een handgeschreven brief tot haar partijgenoot en premier Wim Kok. Ze herhaalde nog eenmaal de argumenten voor een onderhandse gunning en wond er geen doekjes om: als het kabinet zou vasthouden aan de openbare aanbesteding, wist ze niet of ze daar als minister de verantwoordelijkheid voor kon nemen.

Pans herinnerde zich de reactie van Kok nog levendig. In het bijzijn van de ambtenaar deelde de premier zijn minister mee de brief niet te willen hebben. Netelenbos zei volgens Pans: ‘Maar je hebt de brief nu. Als je hem niet wilt hebben, moet je hem verscheuren.’ En zo geschiedde: Kok verscheurde de brief ter plekke.

Het moge duidelijk zijn: het geloof in de markt was sterk in het kabinet-Paars II. Bezwaren tegen marktwerking werden niet alleen weggewuifd, ze werden zelfs verscheurd. Het kabinet besloot, tegen de wens van de eigen verkeersminister, de hogesnelheidslijn van Schiphol naar Brussel openbaar aan te besteden.17

We kennen de afloop. Netelenbos en haar ambtenaren kregen gelijk. Geen van de nieuwe marktpartijen bleek bereid meer dan 80 miljoen euro voor de concessie te betalen. Ondertussen waren ze bij NS zo bang geworden de concessie mis te lopen, dat het bedrijf een speciaal hiertoe opgerichte dochteronderneming een onrealistisch hoog bedrag van 178 miljoen euro per jaar liet bieden bij de aanbesteding – waarmee het de concessie binnensleepte.

Maar de NS-dochter bleek niet in staat de torenhoge gebruiksvergoeding te betalen, waardoor het gevreesde gat in de begroting van het ministerie van Verkeer en Waterstaat alsnog ontstond. Helaas gebeurde dit pas nadat NS de hoge gebruiksvergoeding had proberen te compenseren door goedkope treinstellen met veel extra zitplaatsen aan te schaffen bij de Italiaanse treinenbouwer AnsaldoBreda. Eenmaal geleverd bleken de Italiaanse flitstreinen van zulke slechte kwaliteit, dat NS na zeven jaar vertraging op de hogesnelheidslijn niet anders kon dan ze terugsturen naar de fabriek.

Lang verhaal kort: de staat investeerde maar liefst elf miljard euro om Schiphol, Rotterdam, Breda en België meerdere malen per uur met een hogesnelheidstrein te verbinden. De lijn is aangelegd om de concurrentie aan te gaan met de auto, en Nederland aan te sluiten op het Europese hogesnelheidsnetwerk. Maar tot op de dag van vandaag rijden er veel minder flitstreinen over de lijn dan beoogd. Als je nu snel met de trein naar Brussel wilt, moet je vaak ver vooraf een plaatsje reserveren in de Thalys. Lukt dit niet, dan moet je genoegen nemen met de boemelende Intercity, die er drie uur en 23 minuten over doet om van Amsterdam naar Brussel te rijden.

Misschien nog wel het wrangste is dit: de miskleun had eenvoudig voorkomen kunnen worden. Ja, we hadden voor minder geld een beter aanbod op de hogesnelheidslijn kunnen hebben, als het kabinet in 2000 de moeite had genomen de inhoudelijke argumenten van de eigen experts zwaarder te laten wegen dan de neoliberale visioenen over een Europese spoormarkt.

De frustratie hierover werd pijnlijk zichtbaar tijdens de verhoren van de parlementaire enquêtecommissie-Fyra. Voormalig NS-topman Bert Meerstadt nam tien jaar na dato publiekelijk stelling tegen het idee van marktwerking op het spoor. Voormalig president-commissaris van de NS Jan Timmer – die destijds zijn bezwaren tegen marktwerking op het spoor herhaaldelijk kenbaar had gemaakt bij het kabinet – verwoordde zijn kritiek minder diplomatiek. Hij noemde privatisering op het spoor ‘de moeder van alle kwaad’.18

En nu? De NS mag op papier dan in staat zijn zijn eigen broek op te houden, jaarlijks ontvangt het bedrijf wel honderden miljoenen euro’s verkapte subsidie uit de onderwijsbegroting via de ov-studentenkaart. Bovendien slurpt het voormalige NS-onderdeel ProRail jaarlijks nog altijd miljarden euro’s aan subsidie op.

De Fyra-enquête maakte bovendien duidelijk dat zelfs als het spoor geschikt zou zijn voor marktwerking, er dan nog niet opeens een markt voor spoorvervoer is. De mannen achter Lovers Rail waren moedige vrijbuiters, maar beschikten niet over de honderden miljoenen die nodig zijn om een serieus spoorbedrijf op te richten. Treinen zijn nu eenmaal peperduur, terwijl de marge op treinkaartjes beperkt is. De enige semi-private partij die in 1999 enige interesse toonde in de exploitatie van de Nederlandse hogesnelheidslijn, was een consortium van de toen nog private Britse onderneming Arriva met Deutsche Bahn, maar die boden ruim beneden de vraagprijs.

Inmiddels heeft Deutsche Bahn Arriva overgenomen. De meeste concessies voor provinciale spoorlijnen in Nederland zijn nu in handen van dit Duitse staatsbedrijf. Voor de exploitatie van deze lijnen ontvangt het Duitse staatsbedrijf vorstelijke subsidies van onze provinciebesturen. Stoptreinen in de regio zijn nu eenmaal niet kostendekkend te exploiteren. Ook niet door de nieuwkomers op de markt. Onze provincies maken jaarlijks dus tientallen miljoenen euro’s over aan buitenlandse staatsbedrijven, om ons eigen staatsbedrijf met concurrentie te prikkelen.

De verklaring voor de afwezigheid van noemenswaardige private spoorbedrijven op de geliberaliseerde spoormarkt is simpel. Zolang andere Europese landen hun staatsbedrijven beschermen en private spoorondernemingen opkopen voordat ze goed en wel tot wasdom zijn gekomen, is de vrije Europese spoormarkt een illusie. Het is waanzin om te denken dat wij dit in Nederland kunnen veranderen door een paar honderd kilometer spoor te liberaliseren.

Hoe de dagelijkse praktijk afwijkt van de theorie

Toch kun je je afvragen: zaten er niet ook voordelen aan de marktwerking in de publieke sector? Ging het in de geschiedenis niet ook heel vaak goed? Ik heb in binnen- en buitenland gestruind naar onderzoek dat bewijst dat overheidsdiensten beter gaan functioneren wanneer ze aan marktwerking worden blootgesteld.

Eén ding werd duidelijk: het is bewezen dat de markt uitstekend werkt in sectoren waarin ondernemers een product kunnen aanbieden tegen een prijs die de afnemers willen betalen (denk: brood). Ook zijn er genoeg studies over voormalige staatsbedrijven die in de markt goed blijken te presteren, zoals de telecomsector in Nederland.

Maar de stelling dat marktwerking óók werkt in publieke sectoren als de zorg, het onderwijs, het spoor en de post, lijkt wankel onderbouwd. Ik heb geen enkele studie kunnen vinden die aantoont dat de introductie van marktwerking een publieke dienst per definitie beter maakt. Gesprekken met diverse macro-economen die ik door de jaren heen voerde, hebben mij evenmin wijzer gemaakt. Stel drie macro-economen dezelfde vraag over het te verwachten effect van een beleidsmaatregel, en je krijgt drie verschillende antwoorden. Het is niet toevallig dat de twee invloedrijkste macro-economen uit de twintigste eeuw, John Maynard Keynes en Milton Friedman, radicaal tegenstrijdige ideeën hadden over de wijze waarop de staat de economie het beste kan faciliteren. Keynes dichtte de overheid een centrale rol toe als aanjager van economische activiteit, terwijl Friedman juist pleitte voor een kleine overheid.

En dat kun je macro-economen ook niet kwalijk nemen. Een samenleving is zo complex, dat het aantal variabelen en neveneffecten te groot en te onvoorspelbaar is om op voorhand te overzien. Als je wilt weten of een macro-economische theorie werkt, zul je deze in praktijk moeten brengen om achteraf de resultaten te bestuderen. Zo leek het communisme veel linkse Nederlandse denkers ten tijde van de Russische Revolutie in 1917 een goed idee. Tot na de dood van Sovjetleider Joseph Stalin in 1953 bekend werd welke staatsrepressie ermee gepaard ging.

Net als bij de invoering van het communistische stelsel in Rusland in 1917 waren de neoliberale hervormingen die de Nederlandse kabinetten vanaf 1989 doorvoerden puur gebaseerd op theoretische analyses.

Ongetwijfeld geloofden onze politieke leiders oprecht dat marktwerking in de publieke sector daadwerkelijk in het belang was van alle Nederlanders. Maar dit had hen niet mogen ontslaan van de verantwoordelijkheid om alles in het werk te stellen om de economische logica achter hun beleidsvoorstellen te doorgronden. Want zoals de ambtenaren van Netelenbos bewezen, was het best mogelijk om op sectorniveau te voorspellen of marktwerking wel of niet zou werken.

Dat dit niet is gebeurd, is ontluisterend. De kabinetten-Lubbers en -Kok hebben onze samenleving in het grootste macro-economische experiment sinds de Tweede Wereldoorlog gestort omwille van een politieke modegril.

Het is tijd voor een bekentenis: ik heb veel te danken aan de vermarkting van overheidsdiensten. Ik kon er talloze verhalen over maken en er zo een bestaan van opbouwen.

Toch knaagt het.

Als mij iets bijbleef na honderden gesprekken met machinisten, dokters, postbodes, verpleegkundigen, conducteurs, beleidsmedewerkers, crècheleidsters, projectmanagers, verzekeraars, politici, toezichthouders, spoorbazen, vakbondsleiders, consultants en ziekenhuisdirecteuren, dan is het wel frustratie over marktwerking.

Liever dan het eindeloos beschrijven van onverstandige, krankzinnige en mislukte marktexperimenten, wil ik in dit boek doorgronden waarom ze in de praktijk steeds vastlopen en, minstens zo belangrijk: hoe we het tij kunnen keren.

Eerder in dit hoofdstuk stelde ik dat onze macro-economie zich lastig laat vatten in concrete wetmatigheden. Maar we kunnen natuurlijk wel inzoomen op specifieke publieke diensten en sectoren om te achterhalen waarom privatisering daar niet werkte. Of juist wel functioneert, zoals bij brood of telecom. Dat maakt het ook zo idioot om marktwerking te verheffen tot een politieke ideologie waar je voor of tegen kunt zijn. Vaak werkt de markt uitstekend voor ons.

De uitdaging is dus de voorwaarden te vinden voor succesvolle marktwerking in de publieke sector. Een aantal marktvoorwaarden waarmee we kunnen vaststellen welke publieke diensten zich lenen voor marktwerking, en welke niet.

Daar ga ik de komende hoofdstukken naar op zoek.
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Welk belang is het belangrijkst?

In de geest van Gordon Gekko

‘Greed is good.’ Het zijn deze drie woorden die het personage Gordon Gekko uit de film Wall Street uit 1987 wereldberoemd maakten. Gekko koopt aandelen van bedrijven op, om ze tegen de zin van werknemers en management op te knippen en te verkopen aan de hoogste bieder. De investeerder, gespeeld door Michael Douglas, houdt ons voor dat hebzucht geen zonde is, zoals de Bijbel stelt, maar de grootste deugd waarover een ondernemer kan beschikken. Volgens Gekko hebben we niets minder dan onze evolutionaire ontwikkeling als mens te danken aan onze onbedwingbare zucht naar leven, geld, liefde en kennis.

Goed, deze opvatting mag extreem overkomen, ze raakt wel aan de essentie van het dominante economische denken. De Schotse grondlegger van de moderne economie, Adam Smith (1723-1790), was ervan overtuigd dat het publieke belang het beste gediend wordt wanneer individuen hun eigen belang kunnen nastreven. De wens om de eigen opbrengst te verhogen, zou ondernemers prikkelen hun productie zo efficiënt mogelijk te organiseren.

De ideeën van Milton Friedman borduren voort op het werk van Smith. Friedman stelt dat markten zonder centrale coördinatie ondernemers uit de hele wereld zullen aanzetten samen prachtige en complexe producten te fabriceren. En hij heeft gelijk: veel producten en diensten komen zo tot stand.

Laten we zelfstandige rubberboeren in Maleisië als voorbeeld nemen. Ze zullen zich in de eerste plaats in het zweet werken om hun gezin te voeden en huisvesten, om hun kinderen naar school te sturen en misschien om iets te sparen voor later. Om deze persoonlijke doelen te behalen, zullen ze proberen zo veel mogelijk geld te verdienen met de productie van betaalbaar, kwalitatief hoogwaardig rubber. Wat de handelaren vervolgens doen met hun rubber, zal hen minder bezighouden.

Kortom: we danken ons rubber in grote mate aan wat Gekko de ‘hebzucht’ van de boeren zou noemen. En aan wat Smith en Friedman zo mooi analyseren: het eigenbelang van de rubberboeren valt samen met het publieke belang van de beschikbaarheid van betaalbaar rubber op de wereldmarkt. Zonder rubber kan geen auto- of vrachtwagenband worden geproduceerd. Een gebrek aan rubber zou de economie letterlijk tot stilstand kunnen brengen.

Maar wat gebeurt er als het eigenbelang van ondernemers of investeerders botst met het publieke belang? Het denken van Smith en Friedman draait tenslotte om de aanname dat alle spelers in een markt door geld worden gedreven.

Al plaatste Smith daar een belangrijke kanttekening bij. Hij waarschuwde voor de corrumperende werking van een verkeerde interpretatie van zijn economische theorie. Eigenbelang mocht niet worden verward met egoïsme. Smith deed een moreel appel op de ondernemende mens: houd altijd rekening met de ander.

Het denken van Smith laat zich prima rijmen met de politiek van de sociaal- en christendemocraten na de Tweede Wereldoorlog. De Partij van de Arbeid en (de voorgangers van) het CDA bouwden een land op waarin de staat de belangen van de deelnemers aan de economie zo goed mogelijk tegen elkaar afwoog. De staat bemoeide zich niet met de productie van industriële grootmachten als Philips, Unilever of de Hoogovens, deze bedrijven waren zelf uitstekend in staat om hun producten wereldwijd aan de man te brengen. De staat zag er wel op toe dat deze bedrijven voldoende geld in de pensioen- en ziekenfondsen van het personeel stortten, zodat oude of versleten arbeiders niet aan hun lot zouden worden overgelaten. Zo hield de staat de vrijemarktmoraal van Smith hoog.

Friedman ging een stuk verder. Met zijn pleidooi voor een kleinere overheid ontdeed hij Smiths liberalisme van diens moralisme. Volgens Friedman moet de staat zich per definitie zo min mogelijk met de markt bemoeien, zodat de onzichtbare hand van de markt haar magische werk kan doen.

Sinds het einde van de Koude Oorlog hebben onze kabinetten de uitgangspunten van Friedmans neoliberale theorie in de praktijk gebracht. De markt diende te worden verlost van de staat. Ondernemers, handelaren, maar ook gewone burgers zouden zich het beste laten motiveren door financiële prikkels.

Directies van staatsbedrijven en publieke diensten waren hierop geen uitzondering. Als we betere en efficiëntere publieke diensten wilden, dan moesten we hen niet langer laten aansturen door idealen, maar door financiële prikkels. Het verlangen naar geld werd daarmee de drijvende kracht in onze publieke voorziening, precies zoals bestuurders in navolging van Friedman wilden.

Daarmee maakten onze politieke leiders hebzucht van een Bijbelse zonde tot een economische deugd. Precies zoals Gordon Gekko ons voorhoudt. Maar heeft Gekko ook gelijk? Is hebzucht een zegen voor de markt? En geldt dat ook voor geprivatiseerde publieke diensten? Die vragen beantwoord ik in dit hoofdstuk.

Botsende belangen

Bedrijven zijn prima in staat het publieke belang te dienen. Neem het eerder beschreven Volkswagen: dat deed er alles aan de eigen auto’s continu te verbeteren én betaalbaar te houden. Volkswagen deed het zelfs beter dan het staatsbedrijf dat de Trabant maakte.

Maar wat als we niet prijs en kwaliteit als publiek belang zien, maar werkgelegenheid? Dan dient de maker van Trabant het publiek belang juist het best. Want de aandeelhouders van Volkswagen stellen het eigenbelang van een goed rendement boven het creëren van werkgelegenheid. Sterker: de aandeelhouders zullen er niet voor terugschrikken werknemers door robots te vervangen als dat meer geld oplevert.

Dit betekent dat het voortdurend verbeteren van auto’s voor een commercieel concern als Volkswagen geen doel op zich is, maar een middel om de financiële doelen te bereiken. De werknemers die de auto’s bouwen zijn dus vooral een productiemiddel.

En dan hebben we het alleen nog maar over werkgelegenheid als publiek belang. Als we de nadruk leggen op schone lucht, dan is de auto-industrie het schoolvoorbeeld van slechte marktwerking. De markt kent nauwelijks prikkels om auto’s schoner te maken: de meeste kopers willen liever een goede en betaalbare auto dan een schone.

Dus daar had de overheid moeten optreden. Niet alleen in Duitsland of Nederland, maar wereldwijd. Zoals in de jaren zestig de veiligheidsgordel overal verplicht werd gesteld, hadden regeringen de verkoop van auto’s die te veel CO2 en fijnstof uitstoten kunnen verbieden.

Maar een dergelijke maatregel druist in tegen het idee van een kleine, bescheiden overheid. Liever dan afscheid te nemen van hun op de ideeën van Friedman gestoelde wereldbeeld, gingen overheden de luchtvervuiling te lijf met een wel heel opmerkelijke mix van economische opvattingen. Ze erkenden dat de markt het probleem van vuile lucht niet ging oplossen. Overheidsingrijpen was noodzakelijk. Maar in plaats van zelf de regie te nemen, verzonnen overheden beleid om het wagenpark alsnog via marktwerking te verschonen.

Inspelend op de hebzucht van autofabrikanten gunden overheden de auto-industrie miljarden euro’s aan belastingvoordelen en subsidies als ze zich inspanden om hun motoren schoner te maken. De gedachte erachter was simpel: door de aanschafprijs van schone auto’s met subsidie te verlagen, zou de vraag naar schone auto’s toenemen. De auto-industrie zou zo worden geprikkeld om schonere auto’s te produceren.

Het liep helaas anders. Wederom toonde Volkswagen dat het publieke belang bij bedrijven vaak geen prioriteit heeft. Mede dankzij het werk van de 43 lobbyisten van Volkswagen in Brussel19 vergewiste het bedrijf zich ervan dat Europese overheden nooit tijdens testritten op de openbare weg controleren hoeveel schadelijke stoffen een auto daadwerkelijk uitstoot. In plaats daarvan wordt de uitstoot in speciale laboratoriumtests gemeten.

De technici van Volkswagen besloten hierop speciale software te ontwikkelen waarmee uitstoottests konden worden herkend. Zodra de auto’s van Volkswagen merkten dat ze op een rollerbank in het laboratorium stonden, verlaagde de software het vermogen van de auto. Volkswagen kon zo aan de vereisten voor de milieusubsidies voldoen, zonder langzamere of duurdere auto’s te hoeven maken.

De markt beloonde het vernuft van de ingenieurs. Het toch al populaire Volkswagen zag zijn verkoopcijfers dankzij de milieusubsidies verder stijgen en groeide in 2016 uit tot de grootste autoproducent ter wereld. Ondertussen betaalde de samenleving de prijs. Ondanks tientallen miljarden aan subsidie maakte Volkswagen de lucht door het bedrog geen fractie schoner.

De ideeën van Adam Smith, Milton Friedman en Gordon Gekko zijn dus geen theoretische exercities, ze bepalen hoe onze samenleving functioneert. De directies van commercieel geleide bedrijven worden nu eenmaal afgerekend op de waarde die ze creëren voor de aandeelhouder.

Daar staat Volkswagen niet alleen in. Ik zou duizenden voorbeelden kunnen geven van bedrijven die het publieke belang vertrappen als dit meer winst oplevert. Lees maar mee.

De tabaksindustrie heeft sigaretten met opzet zo verslavend mogelijk gemaakt, zodat rokers wel sigaretten moeten blijven kopen. De aandeelhouders van tabaksfabrikanten laten hun eigen rendement zwaarder wegen dan het publieke belang van de volksgezondheid. Dat twee derde van de rokers voortijdig overlijdt, wordt door de industrie vooral benaderd als een economisch probleem: ze moet voortdurend op zoek naar nieuwe rokers om de dode klanten te vervangen.

Shell heeft het verband tussen aardbevingen en de gaswinning in Groningen jarenlang ontkend en gebagatelliseerd om naar het lucratieve gas te kunnen blijven boren. Ondertussen leden boeren forse schade,20 scheurden huizen en liepen mensen een trauma op.

Grote banken hebben begin deze eeuw enorme risico’s genomen op de kapitaalmarkt. Het gevolg was dat de sector in 2008 bij het eerste zuchtje tegenwind failliet dreigde te gaan. En hoewel de banken private instellingen zijn, dient het betalingsverkeer een groot publiek belang: zonder de banken kan niemand pinnen, boodschappen afrekenen of salaris ontvangen. Uit vrees voor de chaos die zou ontstaan door het omvallen van de banken, besloten overheden wereldwijd de grote banken met miljarden euro’s belastinggeld te redden. Opvallend in deze context: de Australische premier Kevin Rudd weet de bankencrisis aan ‘de kinderen van Gordon Gekko’. Het personage zou bankmedewerkers geïnspireerd in plaats van afgeschrikt hebben.

Nu is het heel verleidelijk om de bestuurders van deze bedrijven af te schilderen als gewetenloze schurken. Maar ze doen waarvoor ze worden betaald. Wanneer het aankomt op een keuze tussen het publieke belang en het directe financiële belang van hun eigen onderneming, geven de meeste aandeelhouders de voorkeur aan het laatste. Ondernemingen als autobouwer Tesla of Triodos Bank, die het maatschappelijke rendement zwaarder laten wegen dan het financiële, zijn eerder uitzondering dan regel. Geld is nu eenmaal de spil waar de vrije markt om draait. Dat geldt voor commercieel geleide ondernemingen, maar net zo goed voor staatsbedrijven die de markt opgaan.

Wat McDonald’s, Van der Valk en de NS gemeen hebben

Hoezeer het publieke belang kan botsen met het ondernemersbelang als een staatsbedrijf de markt opgaat, blijkt uit het verhaal van de Nederlandse Spoorwegen. De directie verzette zich in de jaren negentig hevig tegen de splitsing van het bedrijf in NS en ProRail. Maar toen de boedelscheiding onafwendbaar bleek, besloot ze van de nood een deugd te maken. Als NS een zelfstandige onderneming moest worden die werd afgerekend op rendement, dan zag de directie het als haar taak om het bedrijf ook zo kostenefficiënt mogelijk in te richten. Bij de onderhandelingen over de splitsing kreeg de NS-directie het voor elkaar om alle bedrijfsonderdelen die geld kostten bij ProRail onder te brengen, terwijl NS alle (potentieel) commercieel rendabele bedrijfsonderdelen kreeg.

De staat ging klakkeloos akkoord met de eisen van NS. Waarom is mij nooit duidelijk geworden, al heb ik wel een vermoeden: bij een eventuele beursgang zou NS meer opleveren als het was ontdaan van alle geldverslindende onderdelen.

De gevolgen zijn voor de reiziger nog altijd zichtbaar. De dure sporen en de perrons zijn van ProRail, terwijl de lucratieve stationshallen met alle winkeltjes en de gewilde bouwgrond rond de stations eigendom bleven van NS.

Het spoorbedrijf heeft daar veel geld aan verdiend. Een directeur vertelde mij dat uit onderzoek blijkt dat wachtende treinreizigers op het station uit honger en verveling bereid zijn tot drie keer zoveel voor een broodje of drankje te betalen dan in een reguliere winkel. Om maximaal te profiteren van de verveling van de treinreiziger, is de NS zelf eigenaar gebleven van vrijwel alle winkels en eettentjes op de stations.

De Starbucks, Hema, AH to go en Rituals op de stations zijn franchiseondernemingen van NS, waarvan het personeel gewoon bij het spoorbedrijf op de loonlijst staat. Met ruim 4.600 medewerkers verspreid over driehonderd vestigingen in stations behoort NS Stations inmiddels tot de top drie grootste horecaketens van Nederland. Alleen McDonald’s en Van der Valk zijn groter.21

Maar goed, NS moest dus kostenefficiënt worden. Omdat verkeersminister Hanja Maij-Weggen openlijk had gespeculeerd op een beursgang van NS in 1998, wist de directie in die jaren wat haar verder te doen stond: het bedrijf AEX-fähig maken. En beleggers, zo was de gedachte, hechten meer waarde aan een goed rendement dan een punctueel uitgevoerde dienstregeling. Dus werden investeringen in materieel drastisch teruggeschroefd. De aanschaf van nieuwe treinen leidde alleen maar tot extra kosten, terwijl de opbrengsten niet automatisch zouden stijgen. Ook wanneer NS in oude rammelbakken zou rijden, bleven de reizigers de trein pakken. Ze hadden tenslotte geen alternatief. Bovendien waren aan investeringen in nieuw materieel grote risico’s verbonden. Treinstellen hebben een levensduur van veertig jaar. Het was bij de marktintroductie volstrekt onduidelijk wat NS met nieuwe treinen moest als het na tien jaar het exploitatierecht van het spoor zou verliezen.

Liever investeerde de NS-directie dus in opkomende sectoren. Zo besloot de NS-directie om het eigen landelijke gsm-netwerk – nodig voor de communicatie met machinisten – om te bouwen tot een commercieel te exploiteren mobiel netwerk. In 1996 richtte het spoorbedrijf, met British Telecom, een dochteronderneming op onder de naam Telfort. De NS-dochter groeide in korte tijd uit tot een van de grootste aanbieders van mobiele telefonie in Nederland.

Vanuit financieel perspectief was het een gouden greep: in 2000 verkocht NS zijn belang in Telfort voor 4,2 miljard gulden.22 Maar het publieke belang van betrouwbaar treinvervoer had erdoor in het gedrang kunnen komen. Als de staat de gewenste beursgang van NS had doorgezet, zouden de aandeelhouders de directie hebben kunnen bewegen voor telefonie te kiezen in plaats van het spoor. Wie had de treinreiziger dan gegarandeerd dat er een volwaardig alternatief voor NS zou zijn gevonden?

De beursgang van NS is er nooit gekomen. Na de verkiezingen van 2002, waarbij de partij van de vermoorde politicus Pim Fortuyn in het kabinet kwam, gold de splitsing en verzelfstandiging van de spoorwegen opeens als een van de puinhopen van Paars.

Maar de NS-directie had niet voor niets het mes in de kosten gezet: als enig aandeelhouder bleken de kabinetten-Balkenende zeer geïnteresseerd in het rendement, van in die jaren enkele honderden miljoenen per jaar,23 dat uit het spoorbedrijf kon worden geperst.

In 2012 ontdekte ik samen met Volkskrant-collega Merijn Rengers tot welke krankzinnige toestanden dit leidde. Naar aanleiding van een tip van een blogger besloten we de ons onbekende Ierse NS-dochter NS Financial Services Company onder de loep te nemen. We begonnen ons onderzoek met een simpele zoekopdracht op Google Street View, waar we het adres van de Ierse NS-dochter intypten. In beeld verscheen een afbeelding van een nietszeggend kantoorgebouw waar de Ierse vestigingen van tientallen multinationals van naam en faam waren gevestigd. Dankzij het openbaar toegankelijke archief van de Ierse Kamer van Koophandel konden we snel inzicht krijgen in de jaarrekeningen van de brievenbusfirma van de NS.

Dit ontdekten we: dankzij de Ierse dochteronderneming betaalde NS jarenlang minder winstbelasting aan de Nederlandse belastingdienst. De extra opbrengst die het bedrijf zo genereerde, leidde tot een hogere dividenduitkering aan de enige aandeelhouder van NS: het ministerie van Financiën.

Rengers en ik vroegen een belastingadviseur van NS of dit niet een heel vreemde situatie was. De adviseur haalde zijn schouders op. ‘Financiën legt NS rendementseisen op en bemoeit zich inhoudelijk nauwelijks met het bedrijf,’ aldus de adviseur. ‘Moreel kun je er van alles van vinden, maar we hebben geen ministerie van Moraal.’

De belastingroute via Ierland was toegestaan, maar benadeelde de Nederlandse staat wel. NS maakte tussen 1998 en 2012 ruim honderd miljoen euro aan belastingen over aan de Ierse schatkist. De Nederlandse belastingdienst liep in diezelfde periode minstens een kwart miljard euro aan belastingen van de NS mis. Een deel van de extra winst die NS maakte dankzij de brievenbusfirma, is als dividend overgemaakt aan het ministerie van Financiën. De NS wilde ‘uit concurrentieoverwegingen’ niet inhoudelijk reageren op ons artikel. Een woordvoerder van het spoorbedrijf liet slechts weten dat ‘de NS een internationaal opererend concern is’, en, ‘Nederland is een lidstaat van de Europese Unie en daarbinnen geldt vrijheid van vestiging’. Of zoals de woordvoerder het in ons artikel zei: ‘Het is de markt die de NS tot dergelijke constructies dwingt.’24

Ons artikel ontlokte op de dag van publicatie, vlak voor de Tweede Kamerverkiezingen van 2012, kraakheldere uitspraken van politici. Een overgrote meerderheid in de Tweede Kamer vond het onverteerbaar dat een bedrijf waarvan alle aandelen in handen zijn van het ministerie van Financiën, de Nederlandse belastingdienst een loer draaide. De NS heeft tenslotte een publieke taak, en is – nog steeds – publiek bezit. Politieke partijen die eerder instemden met de introductie van marktwerking op het spoor, vroegen zich nu hardop af hoe de directie van NS het publieke belang van de belastingafdracht zo opzichtig uit het oog had kunnen verliezen. Onder druk van de Tweede Kamer is NS inmiddels begonnen aan de ontmanteling van de Ierse dochter.

En toch past de ondernemingszin van NS perfect binnen de krankzinnige logica van de Nederlandse spoormarkt. Kabinet en Tweede Kamer dwingen NS keer op keer te bewijzen dat het net zo goedkoop en efficiënt kan werken als de concurrenten op het spoor. Dan is het niet gek dat de directie sinds de verzelfstandiging in 1995 het eigen ondernemersbelang zwaarder laat wegen dan het publieke belang.

Niemand is de baas

NS is niet het enige verzelfstandigde staatsbedrijf waar de belangen botsen met de moraal. Eerder in dit boek beschreef ik al hoe marktwerking het respectabele beroep van 11.000 postbodes degradeerde tot een bijbaantje. Het opmerkelijke is dat TNT Post – zoals het bedrijf heette ten tijde van het massaontslag – geleid werd door een bestuurder die zich publiekelijk graag liet voorstaan op zijn maatschappelijk verantwoord ondernemerschap.

Peter Bakker, de voormalige TNT-topman, liet zich graag in het gezelschap van U2-voorman en weldoener Bono fotograferen bij ontwikkelingsprojecten in Afrika. Het bleef niet bij mooie woorden: Bakker stelde het wereldwijde netwerk van TNT beschikbaar voor het transport en de distributie van voedsel naar achtergestelde gebieden in zuidelijk Afrika. De goede daden van de Nederlandse topman in sub-Sahara-Afrika bleven internationaal niet onopgemerkt. VN-bazen Kofi Annan en Ban Ki-moon prezen Bakker publiek voor zijn betrokkenheid bij ontwikkelingslanden.

Maar hoe vielen de goede daden van Bakker in de ontwikkelingslanden te rijmen met zijn kille saneringsdrift van 11.000 middenklassebanen in eigen land? ‘Als je een postbode vraagt of Peter Bakker een maatschappelijk verantwoord ondernemer is, lacht die je echt uit,’ zei bestuurder Inge Bakker (geen familie) van vakbond CNV mij destijds. ‘TNT doet natuurlijk mooie dingen in Malawi, maar je kunt met maatschappelijk verantwoord gedrag in Afrika niet bedekken dat TNT voor het eigen personeel een keihard bedrijf is.’25

De reputatie van Bakker liep nog meer schade op toen bleek dat hij bij zijn vertrek bij TNT in 2011, kort na het massaontslag, een gouden handdruk van 4,5 miljoen euro incasseerde. Ter vergelijking: de postbodes die Bakker boventallig had verklaard, vaak langer in dienst dan de directeur, moesten zich tevredenstellen met een afkoopsom van ongeveer 25.000 euro.

Ik beken dat ik behoorlijk heb bijgedragen aan de imagoschade van Bakker. Onder de kop ‘“Bono Bakker” nu zelf te kijk als graaier’ publiceerde ik op 29 februari 2012 met collega Wilco Dekker een kritisch artikel over de afkoopsom die de gewezen TNT-topman incasseerde. Nu vraag ik me af: hoe terecht was de kritiek op Bakker? Was hij wel de Gordon Gekko die ik ervan maakte? Natuurlijk was de afkoopsom die saneerder Bakker accepteerde moeilijk te verenigen met het door hem gekoesterde imago van maatschappelijk verantwoord ondernemer. Maar is het terecht om hem persoonlijk verantwoordelijk te stellen voor de ontmanteling van het beroep van postbode in 2010? Had Bakker het massaontslag kunnen voorkomen?

Voor een antwoord op die vraag moeten we terug naar de jaren negentig.

De directie van PTT Post, zoals het geprivatiseerde bedrijf toen nog heette, was zich bewust van de technologische ontwikkelingen die het bedrijf parten konden gaan spelen. Dus zette het bedrijf in 1996 een eerste grote stap richting de toekomst met de overname van het Australische expressbedrijf TNT voor 1,2 miljard euro (2,7 miljard gulden). Het bleek de opmaat voor de overname van meerdere bezorgdiensten wereldwijd, waardoor het Nederlandse postbedrijf uitgroeide tot het grootste expressbedrijf van Europa en het vierde expressbedrijf ter wereld.

Met deze strategie speelde het postbedrijf slim in op een markt die zich dankzij het internet snel ontwikkelde. Waar consumenten minder brieven en kaarten verstuurden, zouden ze juist steeds vaker artikelen gaan bestellen bij webwinkels. Met de winsten van de expressdivisie had TNT Post de inkomstendaling op de Nederlandse postmarkt nog decennia kunnen compenseren. Want anders dan de nieuwkomers op de markt heeft TNT Post – tegenwoordig PostNL – nog altijd de wettelijke taak om overal in Nederland de post te bezorgen.

In dit scenario hadden de postbodes een prima toekomstperspectief gehad. TNT gebruikte de winsten op de postbezorging, die in de jaren negentig nog formidabel waren, om aan een nieuwe toekomstbestendige onderneming te bouwen. Overtollige postbodes konden op termijn worden ingezet als chauffeurs in de snelgroeiende pakketjesdivisie. De banen en de winst zouden dus intern worden herverdeeld.

Zo’n constructie komt vaker voor bij (voormalige) publieke diensten. Zo maakt NS forse winsten op vastgoed, het horecabedrijf en het intercitynetwerk, terwijl sommige stoptreinlijnen verliesgevend zijn. Simpel gezegd: NS verdient bakken met geld aan de broodjes op station Utrecht Centraal en de intercity van Amsterdam naar Eindhoven, maar legt geld toe op de reiziger die met het boemeltje verder reist naar Best en Deurne.

Natuurlijk, een aandeelhouder die puur is gericht op winstmaximalisatie zou de directie van het spoorbedrijf onmiddellijk om maatregelen vragen. De NS zou winstgevender worden wanneer de onrendabele lijnen worden afgestoten. Maar de enige aandeelhouder van NS – de Nederlandse staat – heeft ook een publiek belang. Liever dan een paar honderd miljoen euro extra dividend wil de staat ook Best, Deurne en al die andere dorpen die zijn aangesloten op het stoptreinnetwerk van de NS per trein bereikbaar houden.

TNT was echter in handen van private aandeelhouders. Die waren uit heel ander hout gesneden dan de overheid bij NS. Zoveel werd duidelijk toen het Amerikaanse opkoopfonds Jana en de Canadese pensioenbelegger Aimco in 2009 een belang van iets meer dan 5 procent namen in TNT Post.

Deze twee aandeelhouders toonden uitsluitend interesse in de snelgroeiende expressdivisie. Ze speculeerden op een overnamestrijd om TNT tussen de twee grootste expressbedrijven ter wereld: UPS en FedEx, beide Amerikaans. Een overnamegevecht zou de koers van het TNT-aandeel flink doen stijgen, waarna Jana en Aimco hun belang met een forse winst konden verkopen.

Voor de overnamestrijd kon losbarsten, moest de rijzende ster TNT wel even worden ontdaan van het slome Nederlandse postzusje. Jana en Aimco stelden voor TNT te splitsen in een expressbedrijf en een zelfstandig postbedrijf, het huidige PostNL. Juridisch zat de constructie slim in elkaar: PostNL zou de erfopvolger worden van TNT, zodat het nieuwe TNT was verlost van de wettelijke plicht tot postbezorging.

Om hun plannen te kunnen doordrukken, hadden Jana en Aimco nog wel de steun nodig van de meerderheid van de aandeelhoudersvergadering. Ze wisten deze te verkrijgen door de overige aandeelhouders een hoog rendement in het vooruitzicht te stellen.

Om de splitsing definitief te maken, diende de directie van TNT – lees: Peter Bakker – nog één kwestie te regelen. Om als zelfstandige onderneming overeind te blijven na de splitsing, moest de slome postdivisie fors snijden in de bedrijfskosten. Anders zou het toekomstige PostNL binnen afzienbare tijd failliet gaan.26

Eerder schreef ik het massaontslag van de postbodes toe aan de keuze van de overheid om het postbedrijf te privatiseren en nieuwkomers toe te laten op de postmarkt. Ik sloeg daarbij één stap over. Als de aandeelhouders van het geprivatiseerde postbedrijf hadden gewild, zou het beroep van postbode ook in de hedendaagse postmarkt behouden kunnen zijn – dankzij de interne subsidiëring van de snelgroeiende pakketmarkt.

Maar de aandeelhouders lieten hun eigen belang zwaarder wegen en kozen voor het rendement. Peter Bakker moest opereren in een economische realiteit die we kennen van Milton Friedman, waarin het massaontslag van de postbode de enige logische uitkomst was. Met de beste wil van de wereld had de toenmalig TNT-topman hier niets aan kunnen veranderen. De hongerige aandeelhouders waren de baas.

Basisvoorwaarde 1: Het ondernemersbelang botst niet met het publieke belang

Milton Friedman sprak vol vuur over de magie van de markt. Maar de magie is bij veel geprivatiseerde of verzelfstandigde staatsbedrijven ver te zoeken. Geheel in de geest van Gordon Gekko vegen door hebzucht gedreven investeerders de vloer aan met het publieke belang om hun winsten te optimaliseren. Het morele appel van Adam Smith vindt weinig weerklank in onze hedendaagse economie.

Er valt mij nog iets op. Het was niet alleen een gebrek aan moraliteit dat TNT ertoe bracht om de Nederlandse postbodes het leven zuur te maken. Nee, de fondsbeheerders van de Canadese pensioenbelegger Aimco hadden simpelweg de opdracht om de pensioencentjes van de ambtenaren van de staat Alberta zo goed mogelijk te beheren.

Vanuit het perspectief van gepensioneerde Canadese ambtenaren kun je dus stellen dat de fondsbeheerders hun werk goed hebben gedaan. Sterker, ze dienden een ánder publiek belang in een ánder land: dat van waardevaste pensioenen voor Canadees overheidspersoneel.

We kunnen de directie van NS evenmin als enige verantwoordelijk houden voor de fiscale sluiproute naar Ierland. Aandeelhouders sturen op rendement, zo ook de minister van Financiën. Met de intentie is niets mis: belastinggeld moet goed worden besteed, het parlement hoopte dit met rendementseisen te waarborgen. Dus wie is nu eigenlijk verantwoordelijk voor de door hebzucht gedreven immoraliteit?

Adam Smith vond dat ondernemers en investeerders rekening moesten houden met andere mensen. Maar wat als er niemand meer verantwoordelijk ís voor het geheel van de machinaties? Zoals bij NS of TNT?

De essentie van marktwerking is nu juist dat er, zoals Milton Friedman het formuleerde, geen almachtige commissaris is die de lakens uitdeelt. Dat betekent dat je geen beroep kunt doen op het geweten van eenlingen als die niet verantwoordelijk zijn voor het geheel.

Dat laat het spoor perfect zien. In de decennia voor de verzelfstandiging en splitsing van de Nederlandse Spoorwegen kon je de minister van Verkeer en Waterstaat en de directeur van NS verantwoordelijk stellen voor misstanden. Sinds de splitsing zijn de verantwoordelijkheden versnipperd over een spoorvervoerder, spoorbeheerder, spooraannemers en een aandeelhouder die allemaal één stukje van de puzzel overzien. De keuzes van de directies van al deze bedrijven kunnen begrijpelijk en misschien zelfs redelijk zijn, het is de optelsom van al deze keuzes die maakt dat het eindresultaat vaak ongewenst en soms zelfs immoreel is.

Dit hoeft niet zo te zijn. Bij traditionele overheidssectoren als Rijkswaterstaat of de brandweer ligt de regie nog steeds bij de overheid. Als regisseur kan de staat een afweging maken tussen alle deelbelangen. Maar als je kijkt naar de belastingmoraal van NS, de loyaliteit aan het personeel van TNT of het milieubewustzijn bij Volkswagen, kun je je afvragen of marktwerking in deze sectoren nu zoveel goeds heeft opgeleverd. Willen we het publieke belang werkelijk ondergeschikt maken aan het persoonlijke belang van een klein groepje commerciële ondernemingen en hun aandeelhouders?

Marktwerking is kortom een mooi instrument zolang bedrijven het eenvoudigst geld kunnen verdienen door het publieke belang zo goed mogelijk te dienen. De problemen ontstaan wanneer de winst makkelijker kan worden geoptimaliseerd door het publieke belang te schaden.

En hier kom ik bij de eerste voorwaarde voor geslaagde marktwerking in de publieke sector die we kunnen vaststellen: het ondernemersbelang mag niet botsen met het publieke belang.

Wie overweegt om een publieke dienst via marktwerking beter en goedkoper te maken, is verplicht eerst te definiëren welke publieke belangen gewaarborgd moeten worden. Vervolgens is het zaak in kaart te brengen wat de meest voor de hand liggende methodes zijn waarop toekomstige aanbieders van de publieke dienst hun opbrengsten kunnen verhogen. Is het optimaal dienen van de publieke zaak de makkelijkste manier om geld te verdienen? Dan zijn marktwerking en privatisering waarschijnlijk een goed idee.

In veel andere gevallen zal een deelbelang van de onderneming botsen met het publieke belang, zoals schone lucht in de auto-industrie. Zelfs dan kan marktwerking een goed idee zijn, mits het botsende belang bijgestuurd wordt met strenge wetgeving en toegezien wordt op naleving.

Maar staat het hoofddoel van een publieke dienst – zoals bij NS het comfortabel en betrouwbaar vervoeren van treinreizigers – haaks op de eenvoudigste manier om de winst te optimaliseren – door zo weinig te investeren in materieel dat reizigers als haringen in een ton worden vervoerd in verouderde wagons – dan is marktwerking gedoemd te mislukken.
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Wie betaalt wat?

Komt een formulier bij de dokter

Marie Schrader uit de Amerikaanse hitserie Breaking Bad kan haar oren niet geloven. Ze heeft net ontdekt dat de zorgpolis niet voorziet in de beste behandeling voor haar neergeschoten echtgenoot Hank. De vooruitzichten op volledig herstel voor de federaal agent zijn somber. De vraag is of hij ooit weer kan lopen.

Marie heeft op internet gezocht naar behandelingen die de kans op herstel vergroten en vervolgens de dokter om zijn mening gevraagd. Die lijkt haar bevindingen te willen bevestigen, maar voor hij zijn antwoord kan afmaken, mengt een in het ziekenhuis geplaatste verzekeringsagente zich in het gesprek.

Haar punt is duidelijk: de verzekeringspolis voorziet Hank in maximaal vier revalidatiebehandelingen per week. Als de Schraders het in hun hoofd halen buiten de verzekeraar om extra zorg in te kopen, dan zal de polis zelfs helemaal niets uitkeren.

De scène met de Schraders is niet uit de lucht gegrepen. Sinds de privatisering van de Amerikaanse gezondheidszorg zijn de kosten van medische behandelingen in de VS geëxplodeerd. Zorgverzekeraars verdenken klinieken en ziekenhuizen ervan patiënten bewust zo lang en zo veel mogelijk behandelingen op te dringen, om zo hun eigen kas te spekken.

Als wapen in de strijd tegen overbehandeling en oplopende zorgkosten, stationeren Amerikaanse zorgverzekeraars daarom medewerkers – meestal zonder medische achtergrond – in de ziekenhuizen. De vooruitgeschoven posten hebben maar één taak: erop toezien dat artsen zich beperken tot de handelingen die de verzekeraar medisch noodzakelijk acht.

Op het eerste gezicht lijken de verschillen tussen het Nederlandse en Amerikaanse zorgstelsel gigantisch. Als Hank Schrader een Nederlandse agent was geweest, had hij alle revalidatietraining kunnen krijgen die de artsen nodig achtten. Dit is geregeld in het verplichte basispakket voor alle Nederlanders. Bovendien zou geen Nederlandse dokter een verzekeraar toelaten in de spreekkamer.

Dit dacht ik, voordat ik mij bezighield met marktwerking in de zorg. Talloze verpleegkundigen en artsen die ik interviewde benadrukten hoezeer zij de aanwezigheid van de zorgverzekeraar in de spreekkamer voelen. Niet in levenden lijve, zoals bij de dokter van Hank Schrader, maar via alle controleformulieren die ze moeten invullen voordat ze een recept mogen uitschrijven. Om te kunnen controleren of zorgpersoneel geen onnodige kosten maakt, dient iedere pleister, pil of hechting via strikte protocollen te worden geregistreerd.

De oprukkende invloed van de zorgverzekeraars in de Nederlandse spreekkamers is niet de enige overeenkomst tussen het Amerikaanse en het Nederlandse zorgstelsel. Net als in Amerika stegen hier de kosten van de zorg na de invoering van de marktwerking explosief. En dat is opmerkelijk, want het betaalbaar houden van de zorg was nu juist een van de belangrijkste argumenten om de sector meer aan de markt over te laten.

Een tweede argument was het verhogen van de efficiëntie van ziekenhuizen: ook niet echt gelukt als je de talloze klachten van zorgmedewerkers over bureaucratie aanhoort.

Dus zijn de vragen die in dit hoofdstuk centraal staan: hoe kan het dat marktwerking in de zorg zo averechts uitpakt? Waarom leidt marktwerking in de zorg juist tot meer bureaucratie? En brengt dit ons bij de volgende basisvoorwaarde voor een geslaagde marktintroductie in de publieke sector?

Oorsmeergate

De vraag is waar de grootste weeffout zit in ons zorgstelsel. Aan de hand van interviews met huisartsen, verzekeraars, medisch specialisten, zorgbestuurders en patiënten probeerde ik die de afgelopen jaren te beantwoorden. Dat was vaak verwarrend: van het zorgpersoneel hoorde ik voornamelijk klachten over het cijferfetisjisme van de verzekeraars, van verzekeraars hoorde ik voornamelijk verhalen aan over het gebrek aan kostenbewustzijn onder medici. Zo eensgezind als de meningen waren over de oorzaken van de winterchaos op het spoor, zo verdeeld bleken de observaties in de zorgsector. En erger: artsen en verzekeraars doen hun best om zo efficiënt mogelijk te werken binnen het systeem. Maar wat als het systeem zelf het probleem is?

In Amsterdam trof ik in 2013 een eerstehulparts die zich vertwijfeld afvroeg waarom het systeem hem belette op rustige avonden even bij te springen bij de aanpalende huisartsenpost wanneer hun gezamenlijke wachtkamer uitpuilde van de patiënten. Hij was er toch. Voor de werkelijke kosten van de zorg zou het niet uitmaken. Een eerstehulparts ontvangt zijn salaris ook als hij een avondje duimendraait omdat er zich even geen spoedeisende patiënten aandienen. Je zou zeggen dat iedereen erbij is gebaat als een eerstehulparts zich tijdens die betaalde uren nuttig kan maken. Toch kost een identiek consult, bijvoorbeeld voor een blaasontsteking, bij een eerstehulparts honderden euro’s meer dan bij de huisarts, die hetzelfde salaris verdient, en in sommige gevallen zelfs in hetzelfde gebouw is gehuisvest.27

Zorgverzekeraar VGZ en het universiteitsziekenhuis experimenteerden in diezelfde periode in Limburg met medisch specialistische consulten in een praktijk buiten het ziekenhuis. De declarabele kosten van een consult in die speciaal gehuurde praktijk waren de helft lager dan wanneer diezelfde specialist het consult zou afnemen in zijn spreekkamer in het ziekenhuis.

Let wel: de specialisten waren in loondienst. Zij verdienden hetzelfde salaris, ongeacht waar ze hun consulten afnamen. De uren die ze besteedden in de praktijk buiten het ziekenhuis, bleven hun spreekkamers in het ziekenhuis onbenut, terwijl extra werd geïnvesteerd in een praktijk buiten de kliniek.28

De werkelijke kosten van de consulten buiten het ziekenhuis moesten dus wel hoger zijn dan wanneer hetzelfde consult binnen het ziekenhuis plaatsvond. Maar blijkbaar hebben wij een zorgsysteem opgetuigd waarin het – en dat is toch best vreemd – goedkoper is patiënten buiten het ziekenhuis te behandelen dan in het ziekenhuis.

Nog een voorbeeld. Volkskrant-collega Wilco Dekker ontving in 2013 een brief waarin een patiënt geërgerd stelde dat het Zorg-Saam Ziekenhuis in Terneuzen maar liefst 1.066,73 euro in rekening had gebracht voor het verwijderen van een beetje oorsmeer. Dit terwijl de behandeling een jaar eerder nog 110 euro kostte en bij de huisartsassistent maar een tientje.

Wat was het geval? Haar arts bleek het uitspuiten van de oren te hebben geregistreerd als het verwijderen van een poliep. Gelukkig ontdekte de patiënte het, want bij de verzekeraar waren geen alarmbellen afgegaan. Blijkbaar voldeed de declaratie aan de eisen van het systeem, de nota was ook keurig betaald.29 Opmerkelijk, want het is zonneklaar dat geen politicus ooit heeft gepleit om zulke hoge bedragen te vergoeden voor het verwijderen van oorsmeer.

Wat al snel Oorsmeergate heette, leidde tot Kamervragen en de belofte van minister Edith Schippers van Volksgezondheid om maatregelen te treffen. Een hoge ambtenaar vond het voorval tekenend voor het Nederlandse zorgbeleid. Iedere ingreep in het zorgstelsel leidt tot onvoorziene, en ongewenste bijwerkingen. Op het ministerie weten ze niet goed hoe dit te voorkomen, aldus de ambtenaar. Het stelsel, zo hield hij mij voor, is simpelweg te complex en omvangrijk om te overzien.

En inderdaad: na jaren graven durf ik wel te zeggen dat de zorg het ingewikkeldste overheidsstelsel is dat we in Nederland hebben. We spenderen jaarlijks 95 miljard euro aan zorg en welzijn, waarvan ruim 75 miljard euro via de begroting van het ministerie van Volksgezondheid wordt besteed.

Dat is net zoveel als de begrotingen van de negen kleinste ministeries bij elkaar opgeteld. Toch kan de minister niet zomaar over al dit zorggeld beschikken. De besteding van bijna twee derde van het budget van Volksgezondheid loopt via de private zorgverzekeraars.

De zorgnota is zodoende een optelsom van letterlijk duizenden potjes en regelingen die het leven van miljoenen Nederlanders met honderdduizenden soorten zorgvragen moeten helpen. En die duizenden potjes kennen allemaal hun eigen regels, logica en verantwoordelijkheden. Het is voor ambtenaren die een leven lang op Volksgezondheid werken al ondoenlijk om de finesses van alle potjes te kennen en begrijpen, laat staan dat een minister, die slechts enkele jaren van zijn leven aan het dossier wijdt, het overzicht heeft.

En dat is een groot probleem, want al die duizenden potjes zijn communicerende vaten. Een bezuiniging op potje A kan leiden tot een explosie van de kosten in potje B, C of D. Zo leidden recente bezuinigingen op de reguliere geestelijke gezondheidszorg tot een groter aantal opnames in de veel duurdere crisisopvang.

Hoe in die chaos de weeffout te vinden die ik zocht? Door de opmerking van de hoge ambtenaar besefte ik dat die missie onmogelijk was: het stelsel was nooit als eenheid ontworpen. Wie in de geschiedenis van de zorg duikt, ontdekt hoe ons zorgstelsel is gegroeid en met plak- en noodverband aan elkaar hangt.

Knutselen aan het zorgstelsel

Nederlandse artsen zijn van oudsher vaak zelfstandig ondernemers en brengen een tarief in rekening voor een medische behandeling. Ziekenhuizen zijn zelfstandige ondernemingen zonder winstoogmerk die werden opgericht door vermogende particulieren, de kerk of de arbeidersbeweging.

Voor de Tweede Wereldoorlog wilde de staat zich niet bemoeien met de bekostiging van medische behandeling van burgers. Het waren de vakbonden die vanaf het einde van de negentiende eeuw steeds meer werkgevers wisten te bewegen ziekenfondsen voor hun eigen personeel op te richten. Dat waren vrij simpele constructies: zowel de werkgever als de werknemers stortten maandelijks een bedrag en uit die spaarpot werden de broodnodige medische behandelingen vergoed. Ondertussen bleven dagloners, ouderen, werklozen en arbeiders zonder ziekenfonds en dus verstoken van zorg. Tot 1940 was één derde van de bevolking niet verzekerd voor medische behandelingen.

Daar bracht de Duitse bezetter verandering in. Die stelde in 1941 een ziekenfonds verplicht voor alle Nederlanders. Niet uit menslievendheid overigens: het ontbreken van een verplichte deelname aan een ziekenfonds maakte arbeid relatief goedkoop in Nederland. Bij de gelijkschakeling van de economie binnen het Derde Rijk vreesden de nazi’s dat Nederlandse fabrieken de Duitsers uit de markt zouden concurreren. De bezetter dwong alle werkgevers bij te dragen aan ziekenfondsen voor hun personeel.

Na de bevrijding bleef de verplichting om deel te nemen aan een ziekenfonds of particuliere zorgverzekering van kracht. Nederlanders waren gewend geraakt aan de vrije toegang tot ziekenhuizen en tandartsen. Het openstellen van ziekenfondsen voor de armen was een van de zeldzame Duitse maatregelen waar de Nederlandse bevolking daadwerkelijk beter van werd.

Weinig verrassend leidde de openstelling van de ziekenfondsen al snel tot een stijging van de zorgkosten. Iedereen kon nu een beroep doen op een arts, tandarts of ziekenhuis, terwijl lang niet alle patiënten hetzelfde bijdroegen.

De snelle ontwikkelingen in de medische wetenschap dreven de kosten nog verder op. Er kwamen behandelingen beschikbaar voor ziekten die tot voorheen onbehandelbaar waren. Dankzij penicilline steeg bijvoorbeeld de kans op overleving bij hevige ontstekingen tot bijna 100 procent. Voor kankerpatiënten kwamen snel meer bestralingstherapieën en chemokuren beschikbaar. Nierpatiënten konden dankzij de ontwikkeling van dialyseapparaten veel langer overleven.

Al deze medische doorbraken deden de gemiddelde levensverwachting in Nederland stijgen van 69 jaar in 1950 (voor mannen) naar 79 jaar nu. De kosten stegen mee, en zelfs zo snel, dat steeds minder Nederlanders voldoende premie konden betalen om de ziekenfondsen van voldoende budget te voorzien. Als de regering al deze behandelingen beschikbaar wilde houden voor alle Nederlanders, dan moest ze meer geld gaan uitgeven. Dit leidde ook tot kritiek: de zorg zou een te groot beroep doen op de belastingbetaler.

Wat hieraan te doen? Kabinetten bleven na de oorlog knutselen aan het zorgstelsel om de kosten te beteugelen. Sommige maatregelen leken goed te werken. Zo kregen ziekenhuizen in de jaren negentig voortaan een vaste vergoeding per jaar. Goed, ziekenhuizen bleven keurig binnen hun budgetten, maar medisch-ethisch was het een drama. Als een ziekenhuis in oktober al door zijn budget heen was, deinsde het er niet voor terug om patiënten voor niet-spoedeisende ingrepen tot het volgende jaar te laten wachten. Toenmalig minister Els Borst van Volksgezondheid erkende op 12 juni 2002 in de Tweede Kamer dat er patiënten overleden omdat ze te lang moesten wachten op een operatie.30

Dus moest er begin deze eeuw weer gereorganiseerd worden. Nadat verschillende ziekenhuizen een aantal jaren achter elkaar in november en december nauwelijks patiënten hadden geholpen, raakte het Nederlandse zorgstelsel tegen het einde van de vorige eeuw grotendeels verstopt. Zelfs op potentieel levensreddende ingrepen moesten patiënten vaak maanden wachten.

Om het tij te keren, besloot het kabinet na de eeuwwisseling om de budgetplafonds weer af te schaffen. De vergoeding per behandeling bleef. Medici kregen zo een financiële prikkel om zo veel mogelijk patiënten te helpen.

De gedachte erachter was simpel: als een ziekenhuis meer patiënten helpt, verdient het ook meer geld. Zodoende had het ziekenhuispersoneel geen reden meer om tegen het einde van het jaar, wanneer de budgetplafonds waren bereikt, achterover te leunen. Het kabinet kreeg gelijk. De marktprikkels deden hun werk. De ellenlange wachtlijsten die de zorg in de jaren negentig teisterden, verdwenen als sneeuw voor de zon. Het loslaten van de budgetplafonds is zelfs zichtbaar in de gemiddelde levensverwachting: die ging vrijwel direct omhoog.

Maar de succesvolle strijd tegen de wachtlijsten had ook een keerzijde. De zorgkosten rezen de pan uit. Meer nog dan aan het bestrijden van wachtlijsten met marktprikkels hechtte de Tweede Kamer aan het publieke belang van ‘betaalbare zorg’ voor arm en rijk. De gedachte dat er in Nederland mensen zouden overlijden aan behandelbare ziekten, simpelweg omdat ze de ziekenhuisrekening niet kunnen betalen, vond het parlement ondraaglijk.

Maar dat gelijkheidsideaal stond – en staat – haaks op het neoliberale besluit de vrije markt de zorg te laten organiseren. Ga maar na: zonder stevige bemoeienis van de overheid is het uitgesloten dat mensen met een laag of modaal inkomen toegang hebben tot specialistische zorg. Een levensreddende medische handeling kost al snel tienduizenden euro’s, het merendeel van de Nederlanders kan die kosten niet dragen. En precies daarom worden zorgpremies nog altijd deels via de belastingen en deels via de verplichte zorgverzekering geïnd.

Dit solidaire karakter van de zorg levert een heel rare vorm van marktwerking op. Hebzucht stimuleert ondernemers om zo veel mogelijk producten te verkopen, maar in de markt wordt dit gecompenseerd door de eindigheid van de hoeveelheid geld in de portemonnee van de consument. Hoe goed de auto’s van Volkswagen ook zijn, zodra de fabrikant een te hoge prijs rekent zal geen consument ze meer kopen. In de zorg gaat dit niet op. Terwijl ondernemende artsen en ziekenhuizen met financiële prikkels worden gestimuleerd om zo veel mogelijk behandelingen uit te voeren, ervaren patiënten geen enkele economische prikkel om hun zorg kostenbewust te consumeren.

Een persoonlijk voorbeeld. In 2009 kwam ik tijdens een voetbaltraining ongelukkig terecht. Toen mijn knie na een paar dagen nog altijd stijf en gezwollen was, verwees de huisarts mij naar het ziekenhuis. De orthopeed gaf mij twee opties. We konden het nog een week aankijken, in de hoop dat de zwelling spontaan zou verdwijnen. Dit was voor het zorgstelsel verreweg de goedkoopste optie, maar dan zou ik wel een week met mijn been omhoog moeten zitten. Of hij kon een kijkoperatie inplannen, hij had nog wel een gaatje de volgende dag.

Ik koos voor het laatste: hoe sneller er wat gebeurde, hoe liever. Met mijn bezoek aan de orthopeed, en de bijbehorende onderzoeken, had ik het verplichte eigen risico toch al verbruikt. Voor het ziekenhuis was een kijkoperatie economisch eveneens de aantrekkelijkste optie: de ingreep leverde het ziekenhuis een paar duizend euro en een tevreden patiënt op.

Maar wat nou als ik in plaats van knieklachten een levensbedreigende ziekte had? En stel dat er een peperduur medicijn voorhanden was waarvan de kans 30 procent was dat het mij zou genezen? Zou het eigen risico mij er dan van weerhouden een behandeling met het middel te eisen? Of zouden de medicijnkosten (die ik toch niet zelf betaal) mij geen bal interesseren omdat de dure pillen mijn enige hoop vormden?

Mijn punt: in een zorgstelsel waarin zorgaanbieders wel van prikkels zijn voorzien maar patiënten zoveel zorg kunnen afnemen als ze willen, is het niet verwonderlijk dat de kosten exploderen. Er zit simpelweg geen rem op de consumptie. De overheid probeert dit wel te ondervangen met een verplicht eigen risico, maar dit is weinig effectief. Bij mijn knie was de prikkel al verdwenen voordat ik überhaupt een besluit moest nemen over al dan niet opereren.

Het tweede kabinet-Balkenende probeerde dit probleem op te lossen. Om de vrije toegang tot de zorg te kunnen blijven garanderen, gaf het zorgverzekeraars de taak op te treden als kritische consument. Om Hank Schrader-situaties te voorkomen, werd het verzekeraars verboden over de schouder van de dokter mee te kijken.

Dus hoe controleren zorgverzekeraars of artsen niet nodeloos veel onderzoeken uitvoeren en behandelingen toepassen om hun eigen portemonnee te spekken?

Met bureaucratie.

Verzekeraars mogen dan niet meekijken in de spreekkamers, ze willen wel minutieus op de hoogte worden gehouden van alle behandelingen. Medisch personeel moet álle verrichtingen digitaal registreren. Deze behandelgegevens worden doorgestuurd naar een centrale computer, die de medische verrichtingen groepeert tot zorgproducten, de zogeheten DOT (Diagnose-behandelcombinaties op weg naar Transparantie). De zorgverzekeraar van de patiënt krijgt vervolgens een afschrift en betaalt de rekening.

Voor zorgverzekeraars is de DOT een prachtig instrument. Waar ze vroeger hele volksstammen aan administratief personeel nodig hadden om alle formulieren te controleren, handelt de crediteurenadministratie de miljoenen formulieren nu grotendeels geautomatiseerd af.

Zorgverzekeraars zijn in tegenstelling tot hun imago dan ook behoorlijk efficiënt. Ze besteden tussen de 90 en 95 procent van de opgehaalde premies aan zorg.31 Hoewel het private ondernemingen zijn, mogen ze vooralsnog geen winst uitkeren aan hun aandeelhouders. Als de grote zorgverzekeraars meer winst maken dan ze nodig hebben om hun buffers op peil te houden, wordt een deel van het te veel geïncasseerde geld het volgende jaar teruggegeven aan de polishouders in de vorm van een premiekorting.

Maar om de rekeningen te kunnen opstellen, hebben de verzekeraars wel gedetailleerde informatie nodig van dokters. Dit laat zich lastig automatiseren, en dus moeten zorgverleners iedere pleister die ze plakken en ieder aspirientje dat ze toedienen handmatig invoeren in het systeem.32

Er zijn geen officiële cijfers over hoeveel tijd zorgpersoneel kwijt is aan deze administratieve handelingen, maar de indicaties zijn zorgwekkend. ‘Zorgmedewerkers besteden 25 tot 30 procent van hun tijd aan administratieve handelingen,’ rekende emeritus hoogleraar Brandwondengeneeskunde Robert Kreis me voor. Hij baseerde zich op een hele reeks steekproeven en onderzoeken.

Zo becijferde adviesbureau Berenschot in 2016 dat zorgpersoneel 25 procent van zijn tijd kwijt is aan het bijwerken van de administratie. Beroepsvereniging V&VN hield het in 2014 op 30 procent van de tijd. Grofweg betekent dit volgens Kreis het volgende: ‘Van het totale budget in de zorg wordt 40 tot 50 miljard euro besteed aan de salarissen van het zorgpersoneel. Als een kwart daarvan feitelijk wordt besteed aan verborgen systeemkosten, dan verdwijnt langs deze weg al 10 tot 12,5 miljard euro aan zorggeld in het systeem.’

De ruwe sommetjes van Kreis verklaren de forse kostenstijging in de Nederlandse zorg. Want zo gaat het: we rekenen zorgaanbieders af per behandeling, maar zijn als de dood dat ze misbruik zullen maken van het systeem. Omdat we zorgverleners op financieel vlak niet vertrouwen, proberen we ze via een gigabureaucratie van minuut tot minuut te volgen. En, misschien nog wel het belangrijkste: rijzen de kosten de pan uit.

Wat verantwoordelijk minister Edith Schippers dus in 2012 deed? Via zorgakkoorden opnieuw budgetplafonds voor ziekenhuizen instellen. De gevolgen laten zich raden: de wachtlijsten in de zorg lopen weer op.

Maar wat zien we hier nu eigenlijk? Dat decennia politiek geknutsel een zorgstelsel heeft opgeleverd waarin het ideaal van vrij toegankelijke zorg voor iedereen wordt gecombineerd met het neoliberale ideaal van vrij ondernemerschap voor zorgaanbieders. Een combinatie van idealen die desastreus uitpakt. Marktwerking werkt als kritische consumenten hun aanbieders scherp houden met hun koopgedrag. In ons solidaire zorgstelsel is hiervan geen sprake, en pogingen de zorgverzekeraars in de rol van kostenbewuste consument te duwen, hebben geleid tot een steeds verder uitdijende bureaucratie.

Intussen probeert de overheid haar burgers zelf ook kostenbewust te maken. Niet voor niets wordt het verplichte eigen risico vrijwel ieder jaar een beetje verhoogd. De gedachte: als burgers zelf meebetalen aan hun behandeling, begrijpen ze beter dat de zorg geld kost. Maar zoals ik al schreef: erg effectief is het middel niet. Zorg is voor de meeste patiënten geen keuze. Als je ziek bent, moet je naar de dokter.

Misschien werkt het eigen risico zelfs averechts. Zo ontdekte het Pharmaceutisch Weekblad dat apotheken in de tweede helft van december 2014 gemiddeld 30 procent meer geneesmiddelen verkochten dan in de rest van het jaar. De verklaring lag voor de hand: patiënten die hun eigen risico al hadden verbruikt, wilden snel medicijnen in huis halen voordat ze in het nieuwe jaar opnieuw zouden worden aangeslagen voor het eigen risico.33

Dit probleem met consumenten die niet betalen voor hun producten komt niet alleen voor in de zorg. Laten we eens een kijkje nemen in een andere publieke sector waar neoliberale idealen worden gecombineerd met miljarden aan overheidssubsidie.

Hoe kinderopvang gratis geld voor het grootkapitaal werd

Zelden maakte de overheid een publieke voorziening zo aantrekkelijk voor grote investeerders als de kinderopvang. Daar kwam ik achter toen ik mij in 2014 over het faillissement boog van kinderopvanggigant Estro. Anders dan in de meeste andere ontwikkelde landen rekent Nederland het runnen van kinderdagverblijven niet tot zijn taken. De markt voor crèches is vrij en wordt bevolkt door zowel commerciële ondernemingen als ideële stichtingen.

Tegelijk beschouwt de overheid de beschikbaarheid van crèches voor kinderen van werkende ouders als een publiek belang. Crèches moeten voorkomen dat met name jonge moeders hun baan opzeggen zodra de eerste geboren is.

Maar dit laat zich niet spontaan regelen; de opvang van kinderen van nul tot vier jaar is duur. Drie volle dagen opvang kost een gezin met twee jonge kinderen al snel het hele netto-inkomen van een van de twee ouders. Economisch gezien loont werken daarmee lang niet altijd voor jonge ouders. En dus wordt de kinderopvang in Nederland al jarenlang ruimhartig gesubsidieerd, zodat de ouders minder hoeven te betalen.

Vóór 2005 ging dat geld direct naar de kinderdagverblijven, meestal via de gemeenten. Die contracteerden het liefst kinderopvangbedrijven zonder winstoogmerk. Zo wisten ze dat het geld daadwerkelijk aan de opvang van kinderen werd besteed. Het tweede kabinet-Balkenende vond de regeling achterhaald. De regering wilde middels marktwerking de concurrentie tussen kinderopvangbedrijven aanjagen. De argumenten klinken inmiddels bekend: concurrentie zou de kinderopvang beter en goedkoper maken.

Dus besloot het kabinet het subsidiesysteem aan te passen. Per 1 januari 2005 zou het Rijk de ruimhartige kinderopvangtoeslag rechtstreeks op de bankrekening van de ouders storten. Door ouders zelf te laten bepalen aan welke crèche ze het geld wilden besteden, zouden innovatieve commerciële crèches meer ruimte krijgen dan toen de gemeenten de opvang nog inkochten.

Daar hield het niet op. Het kabinet besloot de vergoedingen voor de kinderopvang zodanig te verhogen dat werkende ouders hun kinderen bijna gratis naar de crèche konden sturen. Daarmee wilden Balkenende en co. de arbeidsparticipatie van jonge moeders stimuleren.

Het gevolg? Veel meer mensen konden opeens de kinderopvang betalen. In 2004, het laatste jaar voor de stelselwijziging, had de sector een totale omzet van 660 miljoen euro. Vier jaar later, in 2008, was dit opgelopen tot 2,8 miljard euro. In diezelfde periode steeg de arbeidsparticipatie van vrouwen van 57 naar 62 procent.34

Maar hoewel het aantal crèches in deze periode verdubbelde, kon de sector de vraag niet bijbenen. In de hoogtijdagen van de kinderopvang werd aanstaande ouders in Amsterdam zelfs aangeraden kinderen al in de embryonale fase in te schrijven bij de crèche.35

De stijgende vraag naar kinderopvang werd als eerste opgemerkt door ondernemende crècheleidsters. Overal in het land richtten baby- en peuterleidsters hun eigen kleinschalige kinderopvangcentra op. Al snel kregen de bevlogen eenpitters concurrentie van het grote geld. Zo bouwde de Nederlandse investeringsmaatschappij Bencis vanaf 2006 onder de naam Catalpa aan een kinderopvangagglomeraat dat al snel 220 crèches omvatte. En dat deden de investeerders niet uit passie, maar omdat ze er veel rendement uit konden persen.

Ook buiten Nederland viel de ruimhartige kinderopvangtoeslag op. In de zomer van 2010 gonsde het van de geruchten over buitenlandse opkoopfondsen met interesse in Catalpa. En hoewel het drama bij de post zich nog moest voltrekken, hadden de opkoopfondsen al een bedenkelijke reputatie.

Zo kwam de eens zo idealistische krantenuitgever PCM – van onder meer de Volkskrant en NRC Handelsblad – in 2004 in handen van de Britse durfinvesteerder Apax. Correspondent-collega Marc Chavannes, destijds journalist bij NRC Handelsblad, herinnert zich nog het enthousiasme waarmee de directie de Britten verwelkomde. De directeur dacht namelijk dat de Britten geld in PCM zouden steken. Chavannes had zijn twijfels: ‘Dit soort mensen hebben zoveel geld omdat ze altijd meer in hun zak steken dan dat ze eruit halen.’ Hij werd als zuurpruim weggezet, maar kreeg wel gelijk: de Britten overlaadden de dagbladuitgever met schulden om de overname te financieren en trokken vervolgens 100 miljoen euro uit de onderneming. De kranten hebben het avontuur met de Britse roofridders maar net overleefd, maar wat als PCM daarna ook nog failliet was gegaan? Hoe zou de journalistiek er in Nederland voor staan als de grote dagbladen toen waren verdwenen? Het publieke belang van de controle op de macht was dan ernstig geschaad.

Terug naar de kinderopvang. Het voorbeeld van het kaalgeplukte krantenbedrijf was in 2010 bekend binnen de kinderopvang. Ouders, vakbonden en vertegenwoordigers reageerden dan ook ongerust op de overnamegeruchten. Over één ding leek iedereen het eens: kinderopvangketen Catalpa mocht niet worden kaalgevreten door buitenlandse sprinkhaankapitalisten.

Hoogleraar Finance Peter Roosenboom sprak in 2010 in een artikel in Trouw geruststellende woorden. Roosenboom had in opdracht van het ministerie van Financiën onderzocht in hoeverre de Nederlandse kinderopvang het risico liep ten prooi te vallen aan hebzuchtige buitenlandse investeerders. De Rotterdamse hoogleraar stelde in 2010 dat een overname door een opkoopfonds ook positief kon uitpakken. De nieuwe aandeelhouders zouden bijvoorbeeld maatregelen kunnen nemen om de bedrijfsvoering efficiënter te maken. Verder achtte hij de kans klein dat het opkoopfonds Catalpa zou overladen met schulden, zoals bij PCM was gebeurd.36

Toch was dit precies wat er gebeurde. Het Amerikaanse opkoopfonds Providence kocht in 2010 de 220 crèches van kinderopvangconcern Catalpa voor een half miljard euro. Na de overname bleek Catalpa, in 2011 omgedoopt tot Estro, zélf voor de overnamesom te moeten opdraaien. Om dit te financieren, werden de crèches overladen met schulden. Hierdoor leed Estro in 2012 een verlies van 454 miljoen euro, bovenop de 100 miljoen euro in de twee voorgaande jaren.37 Vanwege de verliezen kreeg de onderneming – tot ergernis van de Tweede Kamer – zelfs geld terug van de belasting.

De Amerikanen verdienden er ondertussen goed aan. De overnamesom werd opgehoest door de crèches zelf, door de miljarden euro’s subsidie leken ze jaren verzekerd van klanten en door vrijwel niet te investeren in leidsters en panden, streken ze zo veel mogelijk geld op. Je kunt dus wel zeggen: ze deden dit niet uit passie voor kinderopvang, het ging erom zo veel mogelijk Nederlandse kinderopvangtoeslag naar de aandeelhouders in New York te loodsen.

Tot de kredietcrisis roet in het eten gooide. Zolang de overheid betaalde, was kinderopvang een geweldige uitkomst voor werkende ouders. Maar toen het kabinet in 2012 vanwege de crisis een miljard bezuinigde op de kinderopvangtoeslag, was het snel gedaan met de sector. Ouders bleken opeens veel creatiever in het vinden van goedkopere alternatieven voor de kinderopvang. Opa’s, oma’s, buurvrouwen en zwartbetaalde babysitters draaiden weer overuren. De markt voor kinderopvang kromp tussen 2012 en 2014 met 30 procent.

De hele sector voelde de pijn, maar waar kinderopvangorganisaties die vanuit ideële stichtingen werden gerund vaak voldoende reserves hadden om zich aan te passen aan de lagere vraag, kwam marktleider Estro door de hoge schuldenlast vrijwel onmiddellijk in de problemen. Dat had Peter Roosenboom niet zien aankomen: op 5 juli 2014 moest het bedrijf de rechter om uitstel van betaling vragen.

Wat vertelt deze geschiedenis ons? Een gezonde markt bestaat bij de gratie van afnemers die zelf hun consumptie betalen. Doordat ik mijn brood bij de bakker uit eigen zak betaal, ben ik kritisch op zowel de prijs als de kwaliteit van het brood. En in plaats van brood kan ik ook ontbijten met havermout en lunchen met salade en tonijn. De bakker concurreert dus niet alleen met andere bakkers, maar ook met de groenteman en de visboer.

Zo zou de kinderopvang in een gezonde marktsituatie moeten kunnen concurreren met opvang door de grootouders. Ouders kunnen dan zelf de afweging maken: oma is goedkoop, maar gaat zich misschien wel bemoeien met het huishouden. Bovendien is ze zes weken per jaar op vakantie. De kinderopvang is wat duurder, maar altijd open. En hopelijk kan oma dan iets vaker in het weekeinde bijspringen.

Punt is: als de overheid de kinderopvang ruimhartig subsidieert, kies je niet voor zo’n constructie. Natuurlijk is kinderopvang ook duur, maar de overheid realiseerde zich onvoldoende dat het voor het evenwicht van de markt noodzakelijk is afnemers zelf te laten betalen voor hun consumptie.

Vervolgens bewees Estro dat marktwerking de kinderopvang ook duurder en slechter kan maken. Het bedrijf sneed weliswaar in de kosten van de opvang, maar berekende de lagere prijs niet door aan de ouders, of de belastingbetaler. De bezuinigingen leverden alleen de aandeelhouders meer geld op. Een uurtje opvang bij Estro was niet goedkoper dan bij de stichtingen die ook actief bleven in de markt. Kortom: de voordelen die marktwerking volgens de kabinetten-Balkenende moest opleveren, werden in de kinderopvang niet gerealiseerd.

Toch houden we in Nederland nog steeds vast aan de rechtstreekse subsidies aan ouders in de opvang. Sinds de economie weer aantrekt, is er bovendien weer meer subsidie beschikbaar voor de sector. De structurele problemen achter het faillissement van Estro zijn ondertussen niet opgelost. Sterker, via een slinkse juridische truc is een deel van de crèches van Estro na het faillissement onder de naam Smallsteps in handen gebleven van buitenlandse durfinvesteerders. Zij steken nog elke maand een flink deel van de Nederlandse kinderopvangtoeslag in hun zak.38

Basisvoorwaarde 2: De afnemer betaalt voor zijn eigen consumptie

Sectoren waarin producten of diensten zo goed als gratis beschikbaar zijn, lenen zich slecht voor marktwerking. De markt leidt alleen tot een beter aanbod en lagere prijzen als een consument zich continu afvraagt: is dit product mijn geld waard? Wals deze drempel plat, zoals in de kinderopvang gebeurde, en de consumptie – en daarmee de kosten voor de overheid – zal geheid stijgen. Marktwerking is onmogelijk zonder de aanwezigheid van kritische, kostenbewuste consumenten.

En dat brengt ons bij de tweede voorwaarde voor geslaagde marktwerking: het is cruciaal dat de afnemer betaalt voor zijn eigen consumptie.

Natuurlijk is dit inzicht, net als de eerste voorwaarde, een gigantische open deur. Des te gekker dat de regering de problemen niet voorzag toen ze voor marktwerking in de kinderopvang koos. En er niets aan deed toen het misging. In de kinderopvang waren de kostbare gevolgen van het ondoordachte marktexperiment eenvoudig te bestrijden. De regering beteugelde de oplopende kosten door de subsidies simpelweg (tijdelijk) af te knijpen. Vervelend voor werkende ouders van jonge kinderen, maar uiteindelijk bleek een groot deel van hen prima in staat om zelf goedkopere alternatieve opvang te organiseren.

In de zorg is de falende marktwerking tegengaan lastiger. Net als in de kinderopvang ondervinden patiënten weinig prikkels om hun zorggebruik te minderen. Maar anders dan in de kinderopvang kun je niet zomaar tegen patiënten zeggen dat ze voortaan zelf voor hun zorg moeten betalen: het recht op gezondheid en geneeskundige verzorging staat in artikel 25 van de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens. Maar zorg is zo duur dat de meeste burgers hun medische behandelingen nooit kunnen betalen. Zorg is daarmee per definitie een enorme kostenpost voor de overheid. Vroeger of later worden we tenslotte (bijna) allemaal getroffen door een potentieel levensbedreigende ziekte.

Ik was zeventien en kerngezond toen het mij overkwam. Midden in de nacht werd ik wakker met een helse pijn in mijn onderbuik. De ingevlogen huisarts liet mij direct overbrengen naar het dichtstbijzijnde ziekenhuis voor een spoedoperatie aan een geperforeerde blinde darm en buikvliesontsteking. Het had weinig gescheeld of ik was er geweest.

Ik heb nooit geweten wat de operatie en ziekenhuisopname kostten. Ik weet ook niet of we er thuis het geld voor hadden. Evenmin heb ik, of mijn moeder, die nacht ook maar een seconde nagedacht of het om de hoek gelegen Spaarne Gasthuis in Haarlem wel de beste kliniek was. Gelukkig maar, want daar hadden we de tijd niet voor.

Het wordt kortom tijd dat we ons realiseren dat de burger niet in elke sector kan worden getransformeerd tot een kostenbewuste consument. In veel publieke sectoren is de individuele burger hiervoor te kwetsbaar, te arm, te afhankelijk, te ondeskundig of dat alles tegelijk.

Je merkt van veel publieke sectoren ook pas hoezeer je ze nodig hebt als de ramp zich aandient. Van de politie en de brandweer tot Rijkswaterstaat en het leger: je kunt onmogelijk van een burger vragen zelf de kosten en kwaliteit van deze diensten in te schatten. Zeker wanneer het draait om leven en dood, moet de burger erop kunnen vertrouwen dat hij in goede handen is.

In de zorg probeerden de architecten van de zorgverzekeringswet dit te ondervangen door de rol van kritische consument uit te besteden aan de zorgverzekeraars. Zij moesten in de gaten houden dat hun geld zo goed mogelijk werd besteed.

Dit klinkt logisch, tot je beseft dat verzekeraars hier maar één middel voor hebben: artsen iedere handeling laten registreren. Het uitdijen van de bureaucratie is daarmee inherent aan marktwerking in de zorg. En dit is niet de schuld van de zorgverzekeraars, dokters of patiënten. Nee, het probleem zit hem in het stelsel zelf.

Want ons zorgstelsel is gestoeld op de gedachte dat artsen en ziekenhuizen voortdurend financieel moeten worden geprikkeld. We rekenen zorgaanbieders af per behandeling, zodat ze economisch voldoende zijn gemotiveerd om zo veel mogelijk patiënten zo goed mogelijk te helpen. Maar zodra artsen en ziekenhuizen hier daadwerkelijk naar gaan handelen, schrikken we terug van de stijgende kosten. We zijn onderhand zo bang dat hebzuchtige artsen en ziekenhuizen het onderste uit de kan proberen te halen, dat we de besteding van iedere cent in de zorg laten controleren.

Wat als we dit nu eens omdraaien? Als hebzucht van zorgverleners werkelijk leidt tot stijgende zorgkosten, is het dan niet logischer om de financiële prikkels voor zorgaanbieders te schrappen?

Bijvoorbeeld door de budgetten van ziekenhuizen af te stemmen op de omvang van hun verzorgingsgebied, zoals ook bij de politie, het leger, de brandweer en Rijkswaterstaat gangbaar is. Dan pak je de problemen aan in plaats van de gevolgen. Dan loont het niet langer om patiënten te overbehandelen, waardoor dokters veel meer worden gestimuleerd om prioriteiten te stellen op basis van medische argumenten. Dan kan de huidige wantrouwige bureaucratie grotendeels overboord.

Bovendien gaan we met onze bureaucratische controleprocedures geheel voorbij aan de belangrijkste bewezen veroorzaker van stijgende zorgconsumptie. Zelfs nog meer dan door de vergrijzing lopen de zorgkosten op dankzij de medische vooruitgang. Had mijn opa toen hij in 1934 zeventien jaar was een buikvliesontsteking gekregen, dan was hij bij gebrek aan antibiotica binnen enkele dagen dood geweest. Voor mij was hetzelfde ziektebeeld in 1999 dankzij de medische vooruitgang een heftig maar kortstondig ongemak.

De vooruitgang in de zorg dendert door. Nu, twee decennia na mijn buikoperatie, zijn er meer remedies beschikbaar dan ooit tevoren. Al die nieuwe behandelingen kosten geld. En hoe geavanceerder de techniek, hoe kostbaarder de behandeling vaak is. Behandelingen van honderdduizend euro of meer zijn niet langer uitzonderlijk.

In de zorg geldt daarmee meer dan ooit dat patiënten niet in staat zijn hun eigen consumptie te betalen. De zorg kan daarmee nooit voldoen aan de tweede voorwaarde voor geslaagde marktwerking. Sterker: de afwezigheid van kritische, kostenbewuste consumenten zou juist een argument moeten zijn om zo snel mogelijk te stoppen met marktwerking in de zorg. Patiënten zullen tenslotte altijd – en terecht – de beste zorg voor zichzelf opeisen. Ongeacht de kosten.

Niemand wil, zoals agent Hank Schrader overkwam in Breaking Bad, worden verzocht vanwege de hoge kosten genoegen te nemen met een slechtere behandeling. Maar het bedrag dat we als samenleving kunnen investeren in de zorg is eindig. En dat is precies de reden waarom we het ons niet langer kunnen veroorloven om miljarden euro’s te verspillen aan de misvatting dat de markt de zorg efficiënt kan organiseren.
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Zo leidt marktwerking tot uitbuiting

Nikkelen Neelie

Het is februari 2008 als Eurocommissaris Neelie Kroes softwaregigant Microsoft voor de derde keer in korte tijd een miljoenenboete oplegt. Ditmaal slaat Kroes de Amerikaanse onderneming aan voor maar liefst 899 miljoen euro. De reden? Microsoft wil concurrerende softwareontwikkelaars geen informatie geven om hun programma’s geschikt te maken voor Windows.

Het zijn boetes als deze die Kroes bijnamen oplevert als Nikkelen Neelie en Concrete Kroes. In haar vijfjarige ambtstermijn als Eurocommissaris Mededinging legt ze multinationals in totaal voor 12 miljard euro aan boetes op, ruim vier keer zoveel als haar voorganger. In een afscheidsinterview in 2009 verklaart ze: ‘Bij mijn aantreden in 2004 vond ik de straffen te licht. Het was voor potentiële fraudeurs makkelijk op de achterkant van een bierviltje uit te rekenen wat de extra winst was bij deelname aan een kartel, afgezet tegen de pakkans en de boete. Daarom ben ik fors hoger gaan zitten.’39

Voor Kroes was de bestrijding van kartelvorming een principiele kwestie. En niet zonder reden. Stel, de bakkers en supermarkten bij mij in de buurt spreken af de prijs voor een brood allemaal te verhogen naar vijf euro. Dan moet ik die veel te hoge prijs wel betalen als ik nog steeds brood wil eten. Precies deze dynamiek probeerde Kroes met haar boetes te bestrijden.

Wat dit alles met marktwerking te maken heeft? Voorstanders hameren steevast op het belang van vrije concurrentie tussen aanbieders. Het is een van de meest gehoorde argumenten om staatsmonopolies op te heffen: het zou betere producten en lagere prijzen opleveren.

De vraag is of dit altijd opgaat. We hebben eerder al gezien dat het versturen van een brief goedkoper was in de tijd dat het staatsbedrijf PTT daarover ging. Ook zagen we dat de wens om concurrentie toe te laten op de hogesnelheidslijn het debacle met de Fyra veroorzaakte. In onze buurlanden die de ontwikkeling en exploitatie van hun hogesnelheidsspoor aan hun eigen staatsmonopolisten hebben gelaten, zoeven de flitstreinen al sinds de jaren tachtig naar ieders tevredenheid van stad naar stad. Concurrentie leidt dus niet per definitie tot betere uitkomsten.

Dat wil niet zeggen dat het tegenovergestelde beter werkt. In de publieke sectoren staan talloze monopolies aan de basis van grote misstanden. Daarom onderzoek ik in dit hoofdstuk de wereld van het mededingingsrecht. Ik trap af in de zorg, een sector waar het barst van de gelegaliseerde monopolies. Een sector die wel wat Neelie Kroes kan gebruiken.

De macht van farmaceuten

Je hoeft maar een blik op de prijsontwikkeling van het medicijn Daraprim over de afgelopen twee decennia te werpen om te begrijpen hoe funest een marktmonopolie kan zijn. Daraprim werd in de jaren vijftig ontwikkeld als geneesmiddel tegen parasitaire infectieziektes. Hoewel het slechts door één fabrikant werd geproduceerd, was het middel aan het begin van deze eeuw in de Verenigde Staten beschikbaar voor het schappelijke bedrag van één dollar per tablet. Naarmate artsen Daraprim vaker opnamen in de dagelijkse medicijnencocktail voor hiv-patiënten, begon de prijs van het middel te stijgen. De prijsstijging had niets te maken met de kosten van de productie van het medicijn, de prijsverhoging werd puur doorgevoerd om de winstmarges te verhogen. Hiv-patiënten kunnen tenslotte niet zonder het middel.

Hoewel de prijs van Daraprim sinds de eeuwwisseling al was verdertienvoudigd, viel deze pas op toen de Amerikaanse medicijnenfabrikant Turing Pharmaceuticals het middel in 2015 opkocht. Turing verhoogde de prijs van Daraprim kort na de overname van 13,75 dollar naar 750 dollar per tablet. Hoewel dit gewoon mag, was de ontsteltenis groot. Honderdduizenden seropositieve Amerikanen waren (en zijn) afhankelijk van het middel.40 Zelfs presidentskandidate Hillary Clinton bemoeide zich op het hoogtepunt van haar campagne met de kwestie. Als zij eenmaal aan de macht was, beloofde ze, zou het afgelopen zijn met dit soort machtsmisbruik van farmaceuten.

Geschrokken door de commotie bood Turing Pharmaceuticals excuses aan voor de verhoging. Toch werd de belofte om de prijsverhoging te herzien slechts gedeeltelijk ingelost. De prijs van een tablet Daraprim in de Verenigde Staten lag in het najaar van 2017 nog altijd op 375 dollar per pil. Met dank aan het monopolie van Turing.41

Het voorbeeld laat zien hoe belangrijk concurrentie is, zeker binnen de farmaceutische wereld. In het vorige hoofdstuk zagen we al hoe de kosten in de zorg snel kunnen oplopen bij de afwezigheid van kritische, kostenbewuste consumenten. Op geld beluste farmaceuten als Turing spelen hier handig op in.

De hebzucht van pillendraaiers als Turing Pharmaceuticals beperkt zich niet tot de Verenigde Staten. Ook dichter bij huis schamen farmaceuten zich er niet voor om de prijzen van geneesmiddelen onder het mom van ontwikkelingskosten onnodig op te jagen. In Nederland werden MS-patiënten de afgelopen jaren opgeschrikt door een listige financiële truc. Nadat artsen ontdekten dat het oorspronkelijk voor de huidziekte psoriasis ontwikkelde geneesmiddel dimethylfumaraat een heilzame werking heeft op patiënten met multiple sclerose (MS), besloot farmaceut Biogen het inmiddels patentloze middel – dat voor 30 cent per dosering verkrijgbaar was – officieel te registreren als nieuw geneesmiddel voor MS. Onder de naam Tecfidera werd het middel in 2014 opnieuw op de markt gebracht, maar nu voor 32,95 euro per dosering.

Twee jaar eerder had de farmaceut Genzyme een vergelijkbare truc uitgehaald. Het bedrijf registreerde het oorspronkelijk tegen leukemie ontwikkelde middel Campath als nieuw geneesmiddel voor MS-patiënten onder de naam Lemstrada. Het nieuw verkregen patent werd gebruikt om de prijs van de pillen met 4.000 procent te verhogen.42

Goed, dat zijn slimme trucs om veel geld te verdienen aan een goedkoop medicijn. Onze politieke leiders moeten in staat zijn hier met regelgeving paal en perk aan te stellen, zoals Hillary Clinton beloofde. Lastiger is de kwestie van de nieuwe medicijnen, die eveneens vaak voor astronomische bedragen op de markt worden gebracht.

Farmaceuten kunnen zulke hoge prijzen vragen, omdat de ontwikkelaar van een nieuw medicijn wordt beloond met een patent op het middel: voor een bepaalde periode mogen ze het medicijn als enige verkopen. Zo kunnen ze de torenhoge ontwikkelingskosten terugverdienen. Pas na het verlopen van het patent mogen andere producenten het middel namaken en tegen concurrerende tarieven op de markt brengen.

De argumenten voor de hoge vraagprijs voor deze middelen zijn altijd dezelfde: de industrie moet de hoge ontwikkelingskosten terugverdienen én ontwikkelingskosten voor mislukte geneesmiddelen dragen. Het is lastig te achterhalen of deze argumenten kloppen. De meeste farmaceutische bedrijven geven namelijk geen openheid over de exacte kosten van de ontwikkeling van een nieuw medicijn.

Wat we wel weten, is dit: farmaceutische bedrijven zijn commerciële ondernemingen en hun jaarverslagen tonen forse winstmarges. Farmaceuten deinzen er niet voor terug om tienduizenden euro’s of meer te rekenen voor nieuwe geneesmiddelen tegen levensbedreigende ziekten. Het Amerikaanse wetenschappelijke tijdschrift JAMA Internal Medicine constateerde in 2017, op basis van een studie naar tien dure geneesmiddelen, dat de gemiddelde ontwikkelingskosten op 540 miljoen euro per medicijn lagen, terwijl de opbrengsten in de eerste vier jaar na de introductie gemiddeld 5,6 miljard euro per medicijn bedroegen.43

Zodra beleidsmakers zich tegen deze exorbitante prijzen verzetten, kunnen ze rekenen op een door de farmacie gefinancierd mediaoffensief van patiënten. Zo werd het College voor Zorgverzekeringen in 2012 publiek gelyncht toen uitlekte dat het toenmalig minister Edith Schippers (VVD) van Volksgezondheid adviseerde het peperdure geneesmiddel tegen de zeldzame ziekte van Pompe niet langer te vergoeden. Het College vond de kosten van het middel Myozyme, tot 700.000 euro per patiënt per jaar, niet opwegen tegen de wisselende uitkomsten van de behandeling. Vrijwel direct na het uitlekken van het advies stonden de kranten vol met woedende Pompepatiënten die zich afvroegen of ze het recht op leven hadden verloren om zoiets banaals als geld.

De destijds 43-jarige Maryze Schoneveld-Van der Linden was een van hen. In verschillende interviews vertelde ze hoe haar levenskwaliteit was verbeterd dankzij Myozyme. Wat ze er niet bij vertelde, is dat ze ook als consultant werd betaald door Genzyme, de leverancier van het middel. Het voorbeeld staat niet op zichzelf. Verschillende belangenverenigingen van patiënten met zeldzame ziekten worden gefinancierd door farmaceuten.44

Leverancier Genzyme verzuimde in het debat over de hoge kosten van het Pompemedicijn eveneens te vermelden dat niet zij, maar wetenschappers van de afdeling Celbiologie en Genetica van de medische faculteit in Rotterdam het middel grotendeels ontwikkelden. De basis voor nieuwe geneesmiddelen wordt vaker door universitaire labs gelegd, op kosten van de grotendeels publiek gefinancierde universiteit.45Het is onbekend hoeveel Genzyme zelf heeft geïnvesteerd in het middel.

Apothekers staan relatief machteloos tegenover de farmaceuten. De kartelwetgeving verbiedt hun samen geneesmiddelen in te kopen om redelijke tarieven af te dwingen, terwijl de commerciële leveranciers van unieke geneesmiddelen hun tarieven weigeren te onderbouwen.

Juist daarom was het advies van het College voor Zorgverzekeringen – vanuit economisch perspectief – zo interessant. Zoals patiënten met de ziekte van Pompe afhankelijk zijn van het middel, zo is Genzyme afhankelijk van de bereidwilligheid van zorgverzekeraars en overheden om het peperdure middel af te nemen. Als Nederland het advies van de zorgverzekeraars had uitgevoerd, was de kans groter geweest dat de fabrikant de prijs van het middel had verlaagd.

Tenminste, in theorie. Inmiddels zien we bijna wekelijks in het nieuws hoe dramatisch de gevolgen van deze manier van onderhandelen voor patiënten kunnen zijn. De minister van Volksgezondheid probeert lagere tarieven af te dwingen voor nieuwe peperdure geneesmiddelen door te dreigen ze niet op te nemen in het basispakket. De Volkskrant publiceerde in november 2017 hoe deze strijd over de rug van patiënten wordt gevoerd. Zo beschreef de krant de kwestie van de peuter Dirkje, die lijdt aan de dodelijke progressieve spierziekte SMA-2. Sinds kort is er een medicijn beschikbaar, van 100.000 euro per injectie. Patiëntjes als Dirkje hebben tot hun achttiende zo’n vijftig van deze injecties nodig.46

In Duitsland, Frankrijk en Italië is het middel inmiddels opgenomen in het basispakket. In Nederland is het middel, zolang de onderhandelingen voortduren, niet beschikbaar. De druk op de fabrikant om te zakken in prijs voor de relatief kleine Nederlandse markt, is daarmee aanzienlijk geslonken. Het resultaat: de markt voor medicijnen dwingt ons om keiharde onderhandelingen te voeren over de rug van ernstig zieke kinderen.

Ik vind het een slecht idee om patiënten geneesmiddelen te onthouden. Maar ik vind ook dat de minister terecht probeert de kosten van de geneesmiddelen omlaag te krijgen. Dus waarom zouden we de farmaceuten niet bestrijden met hun eigen middelen? Zolang de wet commerciële farmaceuten in staat stelt de prijs van een middel hoog te houden, lijkt het mij verstandig om als overheden een vuist te maken in de vorm van een Europees inkoopkartel, om tegenwicht te kunnen bieden aan de hebzucht van de aandeelhouders.

Waarom de zorgverzekeraar beslist

‘Onderhandelen kun je dit niet noemen,’ zei logopediste Marije Greven toen ik haar in oktober 2013 bezocht. Op tafel in haar praktijk in het Drentse plaatsje Borger lagen multomappen vol contracten en eisen van de zorgverzekeraars. Greven vertelde me die middag over haar werk en inkomsten. Het type klachten waarmee cliënten bij haar kwamen, liep sterk uiteen. Van baby’s die moeite hebben met slikken tot ouderen die weer moeten leren spreken na een beroerte. De duur van de behandelsessies was uniform 30 minuten. Dat betekende niet dat Greven voor iedere sessie dezelfde vergoeding ontving.

Ik bezocht de praktijk van Greven omdat de vier grote verzekeraars net hadden aangekondigd tot 22 procent minder te gaan betalen voor een logopedische behandeling dan het wettelijk vastgestelde maximumtarief. En er was niets wat Greven daartegen in kon brengen.

Hoe zat dat? Op papier worden zorgverzekeraars sinds de invoering van de zorgverzekeringswet in 2006 geacht jaarlijks met alle zorgaanbieders te onderhandelen over de hoogte van hun vergoeding. Greven zat toen ik haar bezocht midden in de contractbesprekingen voor 2014. Al zijn besprekingen een groot woord: de verzekeraars hadden Greven stapels standaardcontracten met eenzijdig vastgestelde tarieven gestuurd. De onderhandelingsruimte van de logopediste beperkte zich tot de vrijheid om wel of niet te tekenen bij het kruisje.

Het verhaal van Greven staat voor duizenden kleine zelfstandige zorgaanbieders, zeiden de brancheverenigingen van logopedisten, fysiotherapeuten, psychotherapeuten en ergotherapeuten mij. Van een vrije markt, waarin kleine zelfstandige zorgondernemers hun eigen winkeltje kunnen runnen, is geen sprake. Het zijn de grote verzekeraars die de voorwaarden dicteren.

En zo komen we weer bij de logopedie: daar bereikte de onvrede hierover eind 2013 een kookpunt. Logopedisten zijn wettelijk gehouden aan een maximumtarief dat ze hun cliënten, en daarmee de verzekeraars, in rekening mogen brengen. In 2011 bedroeg dit maximum nog 28,05 euro per halfuur. Dit was te laag, riepen de logopedisten al jaren. Naar eigen zeggen was het ondoenlijk om voor het tarief een praktijk te runnen en een fatsoenlijk inkomen te verwerven. Na jaren aandringen stelde de Nederlandse Zorgautoriteit een onderzoek in. De zorgwaakhond stelde de logopedisten in het gelijk. Vanaf 1 januari 2014 mochten ze maximaal 38,03 euro per halfuur rekenen.

‘Ik vind het onbegrijpelijk dat ik van Achmea een contract krijg waarin ze 29,22 euro per sessie bieden,’ zei Greven erover. Toch was niet tekenen nauwelijks een optie. De meeste van haar klanten waren aangesloten bij Achmea. Zonder contract hoefde Achmea volgens de wet nog geen 15 euro per sessie te vergoeden. De cliënten van Greven moesten de resterende kosten dan uit eigen zak aanvullen. Greven mocht ze dan weliswaar aanslaan voor het maximumtarief van 38,03 per sessie, maar als haar cliënten de voorkeur zouden geven aan een naburige logopedist mét een contract met Achmea, kon ze haar praktijk wel sluiten.

Ook dit probleem raakt talloze andere zorgaanbieders. Dat zit zo: 90 procent van de Nederlanders is verzekerd bij een van de vier grote zorgverzekeraars, Achmea, VGZ, CZ en Menzis. De overige 10 procent van de markt bestaat uit een handvol kleine spelers, waarvan de Schiedamse verzekeraar DSW het bekendst is.

In theorie kent de Nederlandse zorg daarmee voldoende verzekeraars om een gezonde concurrentie af te dwingen. Ware het niet dat de verzekeraars lokaal of regionaal vaak 70 procent of meer van de markt in handen hebben. Deze lokale monopolies zijn een erfenis uit de ziekenfondstijd: de fondsen waren geografisch georganiseerd, en zijn na de introductie van marktwerking opgegaan in grote private verzekeringsconcerns. Het gros van de verzekerden wisselde na de ziekenfondstijd niet van verzekeraar. Zo kon het gebeuren dat vrijwel alle cliënten van Greven waren aangesloten bij Achmea.

Wat hieraan te doen? De Nederlandse Zorgautoriteit (NZa) liet mij in 2013 weten zich bewust te zijn van de grote inkoopmacht van de verzekeraars. ‘Maar inkoopmacht is beter dan verkoopmacht,’ hield woordvoerder Natasja Wijnbeek mij voor. De regering heeft de verzekeraars nu eenmaal opgedragen de zorgkosten te beperken en namens alle Nederlanders zorg in te kopen. ‘Stel dat we de marktmacht aan de zorgaanbieders geven,’ zei Wijnbeek. ‘Dan kunnen ze hun prijzen verhogen zonder dat daar extra kwaliteit tegenover staat.’47

Dat klopt, voor consumenten pakt het scherpe inkoopbeleid van de verzekeraars op korte termijn positief uit. Maar hoe duurzaam is het om aanbieders als Greven tegen minimale vergoedingen te laten werken?

Daar kunnen de schoonmakers van Schiphol en de grote treinstations over meepraten. Toen ik in 2010 verslag deed van hun stakingen, maakte ik kennis met de trucs waarmee zij zich wapenen tegen uitbuiting.

Het probleem? Door het enorme aanbod konden opdrachtgevers het zich destijds permitteren schoonmaakbedrijven onder de kostprijs te contracteren. De directeur van een schoonmaakbedrijf vertelde mij hoe zijn bedrijf de verliezen compenseerde: als er 1.000 vierkante meter schoonmaakwerk was ingekocht, leverden ze in praktijk maar 700 meter. Het was voor hen de enige manier om openbare aanbestedingen bij ministeries en staatsbedrijven als NS en Schiphol te winnen.

De schoonmakers hadden het geluk dat het niet opgemerkt werd. Maar in de zorg is dat lastiger. Laat staan op het spoor. Daar gebruikte ProRail zijn inkoopmonopolie om bodemprijzen bij spooraannemers af te dwingen in naam van de belastingbetaler. In 2011 ging het bijna mis.

Buit ProRail de aannemers uit?

Het ging haar eigenlijk niet aan, schreef een medewerker van bouw- en infra-adviesbureau APcon december 2011 aan spooraannemer VolkerRail en spoorbeheerder ProRail. Maar het moest haar van het hart wat medewerkers van APcon, die voor een andere opdracht voor ProRail toevallig in de buurt waren, aantroffen bij een spoorbruggetje bij Eefde. De brug over de Eefsche Beek, op het traject tussen Zutphen en Deventer, was niet goed verankerd aan de fundering. ‘Het lijkt mij een situatie die qua veilige berijdbaarheid niet wenselijk is.’

Monteurs van VolkerRail, verantwoordelijk voor het onderhoud, waren in geen velden of wegen te bekennen. De werkzaamheden aan de brug waren gestaakt voordat de klus was geklaard. Ondertussen denderden passagierstreinen met 140 kilometer per uur over de brug.

ProRail stuurde naar aanleiding van de melding een inspecteur. Die greep onmiddellijk in. Hij pakte zijn mobiel en legde machinisten op de Eefsche Brug een maximumsnelheid van 30 kilometer per uur op. Verder liet hij een storingsploeg aanrukken die gespecialiseerd was in de reparatie van spoorbruggen. ProRail en VolkerRail spraken af de brug voorlopig wekelijks te inspecteren.

Voor ProRail was de kous daarmee niet af. De spoorbeheerder eiste dat de aannemer een intern onderzoek instelde naar de gang van zaken rond de brug. De vragen aan VolkerRail waren veelzeggend: ‘Wie heeft monteurs opdracht gegeven de Eefsche Brug te verlaten voordat het werk was voltooid? Hoezo is de klus later niet alsnog afgemaakt? Waarom is hier geen melding van gemaakt bij ProRail?’ Uiteindelijk legde de spoorbeheerder de aannemer een boete van 115.000 euro op.48

Het boetebedrag was uitzonderlijk hoog, bevestigde een woordvoerder van ProRail. Zelden betrapte de spoorbeheerder een van zijn aannemers op zo’n grove vorm van nalatigheid.

Opmerkelijk, vonden de vijf baanwerkers die ik naar aanleiding van het incident interviewde. Want de handelswijze van VolkerRail in Eefde stond volgens hen voor de staat van het spooronderhoud. Onder het mom van marktwerking zou monopolist ProRail de aannemers zó weinig betalen, dat ze het spoor onmogelijk naar behoren konden onderhouden.

Wat context. ProRail is nog steeds volledig in handen van de Nederlandse staat. Maar ProRail is ook de enige noemenswaardige afnemer van spooronderhoud in Nederland. De spoorbeheerder is verantwoordelijk voor ruim 7.000 kilometer rails. Het leeuwendeel van het onderhoud wordt via bulkcontracten uitbesteed aan een viertal commerciële spooraannemers.

En omdat ProRail de enige afnemer van spooronderhoud is in Nederland, zijn deze aannemers voor hun voortbestaan volledig afhankelijk van het bedrijf – ook als dat onredelijke eisen stelt.

Precies dat gebeurde. Aangemoedigd door het kostenbewuste ministerie van Infrastructuur, de geldschieter van ProRail, probeerde de spoorbeheerder het onderhoud vooral zo goedkoop mogelijk in te kopen. Directeuren van ProRail die ik destijds sprak, gaven hoog op van ‘het stukje marktwerking’ dat ze toepasten op het spooronderhoud.

En inderdaad, op het eerste gezicht leek het inkoopbeleid van ProRail succesvol. De kosten van het spooronderhoud daalden met tientallen procenten. Klachten van de spooraannemers werden afgedaan als gezeur. De aannemers hadden zich maar aan te passen aan de nieuwe realiteit, vond ProRail.

En dat deden ze. Om goedkoper te kunnen werken, ontsloegen ze 20 procent van hun personeel. Dure ervaren krachten werden vervangen door goedkope beginnelingen. Na het behalen van een eenvoudig veiligheidsdiploma werden ze langs het spoor gekoppeld aan ervaren monteurs. De kneepjes van het vak leerden ze wel in de praktijk, was het idee. ‘Maar als iemand geen technische achtergrond heeft, is er geen beginnen aan,’ vertelde een ervaren baanwerker mij in 2012. ‘Dan moet je een bovenleiding aansluiten met iemand die je eerst de wet van Ohm moet uitleggen.’

Maar wat moesten de aannemers dan? Aan goedkope krachten was door de crisis geen gebrek. Van werkloze metselaars tot bijklussende kroegbazen, volgens de baanwerkers hadden ze één ding gemeen: ze weten weinig tot niets van spooronderhoud. En dat was niet zonder risico, vertelde er een: ‘Het is een kwestie van tijd totdat een trein ontspoort vanwege het gebrekkige spooronderhoud.’

De zorgen over de staat van het spooronderhoud beperkten zich niet tot de werkvloer. Al een jaar voor het incident met de Eefsche Brug verhoorde de parlementaire onderzoekscommissie-Onderhoud en Innovatie Spoor de toenmalige directeur van VolkerRail Richard Rijper. Hij zei dat het vroeger gebruik was om versleten stukken spoor volledig te vernieuwen. Nu gebeurde dat niet meer, zei hij: ‘Het spoor verwordt tot een broek met veel verstelde lappen. (…) Ergens zal dat een keer gaan knellen.’

Rijper kreeg bijval van directeur Diederik Schonebaum van de concurrerende spooraannemer Strukton Rail. Schonebaum deed in november 2012 in een brandbrief aan de Tweede Kamer een klemmend beroep alle aanbestedingen van bulkcontracten voor spooronderhoud stil te leggen. De aannemer stelde dat ProRail het spooronderhoud tegen zulke lagen prijzen aanbesteedde, dat de veiligheid van het treinverkeer in het geding kwam.

De aannemer verwees daarbij naar het treinongeluk in het Britse Hatfield. Daar overleden in 2000 vier treinreizigers toen hun trein door gebrekkig spooronderhoud ontspoorde.49 De Britten hadden hun spooronderhoud zes jaar eerder geprivatiseerd. Britse onderzoekers schreven het ongeval bij Hatfield onder meer toe aan het gebrek aan technische kennis van onderhoudspersoneel.

De Inspectie Leefomgeving en Transport deelde de zorgen van Schonebaum. In januari 2013 kreeg ik met een beroep op de Wet openbaarheid van bestuur een kritisch inspectierapport over de staat van het spooronderhoud in handen. De inspectie concludeerde in het rapport dat de veiligheid op het spoor in het gedrang kwam door de wijze waarop ProRail het spooronderhoud aanbesteedt. Staatssecretaris Wilma Mansveld (PvdA) hield het rapport toen al zeven maanden onder de pet. Ze kwam pas in actie nadat de Volkskrant de inhoud van het rapport op 30 januari 2013 op de voorpagina publiceerde.50

Basisvoorwaarde 3: Zowel aanbieders als afnemers moeten keuzevrijheid hebben

Monopolies zijn de dood in de pot voor een geslaagde marktwerking. Het was dan ook volkomen terecht dat Neelie Kroes tussen 2004 en 2010 ten strijde trok tegen kartels en monopolisten die Europese consumenten en bedrijven nodeloos op kosten joegen.

En die kostenopdrijving vindt nog steeds plaats. Neem Turing Farmaceuticals. Het was pure hebzucht die de farmaceut ertoe bewoog het monopolie op Daraprim te verwerven om de prijs van het middel vervolgens met 5.000 procent te verhogen. Nog steeds betalen mensen met hiv daarvoor de prijs.

In een gezonde markt is deze kostenopdrijving onmogelijk. Als het medicijn bij meerdere aanbieders leverbaar zou zijn geweest, dan hadden de prijsverhogingen algauw nadelig uitgepakt voor Turing. Apothekers en patiënten hadden hoofdschuddend hun schouders opgehaald en dezelfde pillen bij een concurrent aangeschaft.

Maar in het geval van Daraprim ging die vlieger niet op. Hivpatiënten waren, en zijn nog steeds, aangewezen op de grillen van één enkele aanbieder. En zo kom ik op de derde basisvoorwaarde voor geslaagde marktwerking: vrije concurrentie tussen aanbieders is cruciaal om de markt haar werk te laten doen.

Daarmee zijn we er nog niet. Zowel directieleden als woordvoerders van ProRail hebben mij tijdens gesprekken bij herhaling gezegd trots te zijn op de concurrentiestrijd die ze op gang hadden gebracht tussen de spooraannemers. In hun optiek bespaarden ze de belastingbetaler zo geld.

Toch had dit met marktwerking weinig van doen. Wie inzoomt op de spoorsector, ziet dat concurrentie tussen aanbieders in een markt nog niet genoeg is. Die aanbieders – in dit geval VolkerRail, maar dat geldt net zo goed voor zorgaanbieders als Marije Greven – moeten ook onredelijke eisen kunnen weigeren.

Belangrijk bij deze derde basisvoorwaarde is dus: als we de markt haar magische werk willen laten doen, moeten aanbieders ook de keuzevrijheid hebben om afnemers de deur te wijzen.

Voor een aantal sectoren is dit problematisch. Sommige monopolies zijn nu eenmaal noodzakelijk. Het is om praktische redenen een slecht idee om ProRail op te knippen en te privatiseren. Net als bij de postdistributie en het wegennet is het verreweg het efficiëntst om vast te houden aan één spoornet.

Ook voor de ontwikkeling van nieuwe geneesmiddelen lijken tijdelijke monopolies onvermijdelijk. Als we ook in de toekomst nieuwe geneesmiddelen willen, moeten farmaceuten in staat zijn om hun ontwikkelkosten terug te verdienen.

Het lastige is: wanneer we deze monopolies noodgedwongen in stand moeten houden, is het dan gek dat winstgedreven farmaceuten pillen tegen woekerprijzen in de markt zetten?

Volgens Milton Friedman was er een onzichtbare, magische hand die markten als vanzelf de goede richting opduwde. Maar deze hand kan haar werk nooit doen wanneer ze bij armpje drukken verliest van de knuist van de monopolist.

Even een zijpad om dit probleem op te lossen. De belangrijkste monopolies die we in Nederland kennen, zijn de monopolies op rechtspraak, geweld en de belastinginning. Zoals in elk beschaafd land liggen deze monopolies bij de overheid. Deze toewijzing is natuurlijk nog geen garantie tegen misbruik door diezelfde overheid. Onze democratische controle op die overheid is dat wel. Neem het monopolie op het leger: sinds 1848 kan de koning niet meer eigenhandig beschikken over de strijdkrachten. Het is de volksvertegenwoordiging die over de inzet van het leger beslist.

Dus als we zoveel waarde hechten aan democratisch toezicht op het geweldsmonopolie, waarom zouden we dan de controle over andere belangrijke monopolies in de publieke sector overlaten aan private directies en aandeelhouders? Marktwerking zal uitsluitend tot redelijke prijsvorming leiden wanneer concurrentie zowel het aanbod áls de vraag in balans brengt.

Is het daarom niet veel logischer om ieder wettelijk monopolie te onderwerpen aan een vorm van democratische controle, zodat er een sterke knuist tegenover staat?
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Als Nederlandse bedrijven met landen moeten concurreren

Welke spelregels kiezen we?

Het is 25 juli 2007 als de Deense wielrenner Michael Rasmussen tijdens de Tour de France wordt ontslagen door zijn wielerploeg. De drager van de gele leiderstrui heeft dan nog twee dagen te gaan tot de eindzege. Een overwinning die het hoogtepunt uit de geschiedenis van de Rabobankploeg moet worden.

Maar als blijkt dat de Deen in de voorbereiding op de Tour twee dopingtests heeft gemist, wil sponsor Rabobank niet langer met de renner worden geassocieerd. Ze wil niet betrokken raken bij een potentieel dopingschandaal en de geletruidrager wordt op staande voet ontslagen.

Rasmussen en diens ploegmaten zijn verbijsterd. Hij is niet betrapt op het gebruik van verboden middelen en de wielerbond kan de Deen pas een dopingschorsing opleggen na drie gemiste tests. Kortom: de renner heeft op basis van de dan bekende feiten gewoon recht op de zege in de grootste wielerwedstrijd ter wereld.

Maar de directie van de Rabobank houdt er andere regels op na. De bank gelooft in een schone wielersport en wil duidelijk maken dat ze de lat voor de eigen wielerploeg hoger legt dan de Tourregels eisen.

Met het vertrek van Rasmussen krijgt Alberto Contador, een jong talent uit de voormalige wielerploeg van Lance Armstrong, de overwinning in de schoot geworpen. Over deze ploeg, die onder leiding stond van de Belg Johan Bruyneel, wordt later bekend dat ze er óók eigen regels op na hield. In de ploegen van Bruyneel en Armstrong was het gebruik van prestatiebevorderende middelen de norm.51

Goed, we weten niet of Contador tijdens de Tour van Rasmussen doping gebruikte. Net als de Deen is de Spanjaard in 2007 niet betrapt op het gebruik van verboden middelen.

Wat we wel weten is dit: ploegleider Johan Bruyneel werd in 2014 voor tien jaar geschorst vanwege zijn faciliterende rol bij het dopinggebruik van zijn renners. Kort na de Tour de France van 2010, die eveneens werd gewonnen door Contador, werd de Spanjaard betrapt op het gebruik van verboden prestatieverhogende middelen. De renner werd voor twee jaar geschorst en moest zijn eindzege in de Tour van 2010 afstaan aan Andy Schleck.

Mijn punt is niet dat Rasmussen zielig is. Toen hij in 2013 stopte met wielrennen, bekende de Deen het grootste gedeelte van zijn loopbaan doping te hebben gebruikt. Vier helpers uit de Rabobankploeg van 2007 hebben later ook het gebruik van verboden middelen opgebiecht. Zonder doping hadden ze het niet gered, was de verklaring.

Waar het mij om gaat: Contador won de Tour van 2007 dus niet omdat zijn ploeg er een hogere moraal op na hield, maar omdat zijn ploeg andere regels volgde dan het team van de Rabobank. Door haar eigen ideeën over eerlijke sport te laten prevaleren boven de spelregels die de bond en de concurrentie hanteerden, zette Rabobank haar eigen renners op kilometers achterstand ten opzichte van de concurrentie. En precies dat, het verkiezen van eigen regels boven de mores van de concurrentie, zie je ook terug op de omgang van Nederlandse politici met de vrije markt.

Net als in de sport worden in een markt kracht, inventiviteit en prestaties beloond, terwijl zwakte en strategische blunders worden afgestraft. Net als in de sport hechten we op de markt aan een eerlijk speelveld. En net als in de sport is dat op de markt zelden het geval.

Zo groeide Volkswagen de afgelopen jaren al sjoemelend met de uitstootcijfers uit tot de grootste autofabrikant ter wereld,52 terwijl het – voor zover bekend – eerlijker opererende Saab in 2011 failliet ging. Net zoals zo vaak is gebeurd in de Tour de France, werd in de auto-industrie het stoutste jongetje van de klas kampioen. Maar anders dan in de sport is er geen autoriteit die Volkswagen de titel ontneemt.

Dit brengt mij bij de volgende vragen: Hoe lag het speelveld erbij toen Nederland zijn staatsbedrijven privatiseerde? Welke spelregels en speelruimte hadden onze regeringsleiders en voormalige staatsbedrijven destijds?

Om die te beantwoorden, begin ik met een voorgenomen privatisering die stukliep op een weerbarstige wethouder uit Amsterdam.

Wat doen we met Schiphol?

Het kabinet wilde Schiphol in 2006 privatiseren. Het voormalige staatsbedrijf KLM gold decennia als schoolvoorbeeld van een geslaagde privatisering, nu vond verantwoordelijk minister Gerrit Zalm (VVD) dat Schiphol kon volgen.

En dat is niet niks. Schiphol is een van de pijlers onder de Nederlandse economie. Nog steeds levert Schiphol ruim 100.000 directe en 200.000 indirecte banen op.53 Ik besefte pas hoe uniek de omvang van onze luchtvaartsector is voor een klein land als Nederland, toen ik in 2013 voor de Volkskrant naar de Verenigde Arabische Emiraten reisde. In Dubai trof ik een stad die zo snel groeit dat geen navigatieapp het almaar uitdijende stratenplan kan bijbenen. Honderd kilometer verderop, in de stad Abu Dhabi, was de bedrijvigheid zo mogelijk nog groter.

De verklaring? Olie, ongelooflijk veel olie. Maar behalve olie hebben de Emiraten van oudsher niet veel meer te bieden dan zand, kamelen en ongenadige doses zon. Om te voorkomen dat de Emiraten nadat het laatste vaatje olie is opgepompt weer terugvallen in armoede, hebben de emirs jaren geleden een economische toekomstvisie ontwikkeld: hun land moet een kosmopolitische metropool worden. Een plek waar zakenlieden, wetenschappers en toeristen uit de hele wereld met elkaar handelen, confereren en recreëren.

Vliegvelden zijn cruciaal voor het slagen van de strategie.

‘Voor ons is luchtvaart geen sector waar we rechtstreeks geld aan willen verdienen,’ legde Ali Zaigham van Dubai Airports mij uit. Nee, de sector is niets minder dan de levensader van het land. In Dubai bouwden de emirs op dat moment een luchthaven die 120 miljoen passagiers per jaar aankon, later openden ze in Abu Dhabi nog een vliegveld voor 20 miljoen passagiers per jaar.

Ik vond de cijfers duizelingwekkend, zeker voor een land met nog geen miljoen staatsburgers. ‘Kijk eens naar de wereldkaart,’ hielp Zaigham mij de toekomstvisie nog beter te begrijpen. Dubai ligt precies tussen de opkomende economieën in het Verre Oosten en Afrika, en de oude economieën in Europa, wees hij aan. 90 procent van de wereldbevolking woont tegenwoordig binnen de actieradius van een rechtstreekse vlucht naar de Emiraten, zei Zaigham. ‘Een strategischer plek voor een overstapvliegveld is moeilijk te vinden.’54

De luchtvaartstrategie van de Emiraten zou Nederlanders bekend in de oren moeten klinken. Ze hebben hem namelijk van ons afgekeken. In de jaren vijftig, toen vliegtuigen nog niet zo ver konden vliegen als nu, zag de Nederlandse overheid dat de luchtvaart cruciaal kon worden voor ons land. Vanuit Nederland konden zowel de Amerika’s als de meeste landen in Azië rechtstreeks worden bereikt.

Dat maakte Schiphol een interessante luchthaven voor overstappende luchtreizigers. Bovendien bleken Nederlandse diplomaten heel goed in het lospeuteren van landingsrechten voor KLM. Met veel hulp van de overheid groeiden Schiphol en KLM uit tot grootmachten in de internationale luchtvaart. Dankzij het grote aantal directe verbindingen tussen Schiphol en de rest van de wereld, kozen multinationals relatief vaak voor Nederland als vestigingsplaats van hun Europese hoofdkwartier.

Maar nu willen andere landen, waaronder de Verenigde Arabische Emiraten, die sleutelpositie van knooppunt Nederland overnemen. En net als in de Tour de France spelen die landen het spel volgens hun eigen regels.

Zo zouden de emirs er niet voor terugdeinzen om hun oliedollars te gebruiken om de Europese vliegmaatschappijen uit de markt te drukken.55 Dat Nederland er heel andere spelregels over illegale staatssteun en eerlijke marktwerking op na houdt, kan de Verenigde Arabische Emiraten niet schelen.

Dit roept de vraag op: waarom moet Nederland per se de Rabobank uithangen in deze tour de force? Schiphol vormt maar liefst 4 procent van onze totale Nederlandse economie.56 De Emirati spelen een spel met honderdduizenden Nederlandse banen als inzet. Al die mensen die door Schiphol hun brood verdienen, rekenen erop dat Nederland hen beschermt tegen vreemde mogendheden die hun bestaanszekerheid ondermijnen.

De markt zal hun die bescherming niet bieden. De recente geschiedenis van de Londense luchthaven Heathrow toont ons overduidelijk hoe de belangen van passagiers en werknemers kind van de rekening kunnen worden op een geprivatiseerd vliegveld. Heathrow is net als Schiphol een belangrijk overstapvliegveld. Aanvankelijk werden de aandelen van Heathrow opgekocht door commerciële aandeelhouders. In plaats van geld uit te trekken om wachtrijen bij de terminals te bestrijden en voldoende sneeuwploegen paraat te hebben om het luchtverkeer ’s winters op gang te houden, investeerden die vooral in de uitbreiding van het winkelaanbod op het vliegveld. Alles om de opbrengsten te optimaliseren.

Inmiddels worden de private investeerders stukje bij beetje uitgekocht door buitenlandse staatsfondsen. De helft van de aandelen van London Heathrow is nu in handen van de Chinese, Qatarese en Singaporese overheid. De interesse van deze Aziatische mogendheden in het geprivatiseerde Britse nationale vliegveld heeft verschillende gronden, maar het dienen van het Britse publieke belang is daar niet één van.

Natuurlijk, Schiphol wordt geregeld bekritiseerd door buitenlandse luchtvaartmaatschappijen dat het KLM zou voortrekken op de luchthaven. Toen ik mij in 2013 in de kwestie verdiepte, moest ik concluderen dat Schiphol KLM in de watten legt. Zo staat KLM bovenaan de pikorde als het gaat om de verdeling van de beschikbare slots en hoeft de maatschappij bij gebrek aan ruimte als enige niet uit te wijken naar Lelystad Airport.57 Redenerend vanuit de theorie over eerlijke concurrentie, vond ik het schandalig.

Maar net als in de kwestie rond TNT-baas Peter Bakker zie ik dat nu anders. Schiphol is minstens zo afhankelijk van KLM als andersom. Zonder het internationale vluchtnetwerk van KLM is Schiphol als mondiale bestemming niet interessanter dan vliegveld Zaventem of Wenen. De degradatie van Schiphol tot een ordinair lokaal vliegveld zou enorm schadelijk zijn voor de Nederlandse economie. Dus dan doe je er als staatsbedrijf, in het belang van de bv Nederland, álles aan om groot te blijven, ook als je het opneemt tegen emirs die er heel andere regels op na houden. En dan ga je zéker niet privatiseren, zoals Gerrit Zalm in 2006 voorstelde. Als we onze luchtvaartsector concurrerend willen houden, kunnen we nog beter KLM weer nationaliseren. En zo kom ik op die weerbarstige Amsterdamse wethouder, de toen nog jonge Lodewijk Asscher (PvdA). Hij doorzag de risico’s van de privatisering van Schiphol. Omdat de hoofdstad 21,8 procent van de aandelen in de luchthaven bezit, moest Zalm de instemming hebben van het college van burgemeester en wethouders. Maar dat weigerde, na een vurig pleidooi van de wethouder. Er stonden te veel banen op het spel om Schiphol over te laten aan de markt, vond hij.

Het was een standvastigheid die nieuw was in het politieke debat over privatisering en marktwerking. Als meer wethouders en ministers het Amsterdamse voorbeeld hadden gevolgd, had Nederland er nu beter voor gestaan.

Hoe we onze stroomvoorziening uit handen gaven

Hoe anders ging dat bij de uitverkoop van de Nederlandse energiebedrijven, waarvoor de eerste aanzet werd gegeven tijdens de bewindsperiode van Laurens Jan Brinkhorst. De D66’er, die van 2003 tot 2006 minister van Economische Zaken was, had het licht gezien. In de toekomst, spiegelde hij de Tweede Kamer voor, zou onze stroom worden opgewekt door innovatieve energieproducenten, die in het voortdurende spel van vraag en aanbod elkaar tot het uiterste zouden prikkelen om ons zo efficiënt mogelijk van betaalbare stroom te voorzien.

Ja, ging de bekende belofte verder, marktwerking zou de energiesector alleen maar sterker maken. Energiecentrales zouden efficiënter gerund worden. Alleen het hoogspanningsnetwerk en de ondergrondse kabels moesten in overheidshanden blijven. Om de droom te laten uitkomen, moest het hoogspanningsnetwerk wel eerst van de stroombedrijven worden afgesplitst.

Maar, vroeg de Tweede Kamer, waarom had geen enkel ander Europees land zijn energiebedrijven dan gesplitst? Dat was nu juist een voordeel, beweerde Brinkhorst, Nederland had een voortrekkersrol te vervullen. Want er kwam, net als bij de aanbesteding van de hogesnelheidslijn, een Europese richtlijn aan.

Brinkhorst was overtuigend. Hij kreeg de ministerraad en de Tweede Kamer mee. De Nederlandse stroombedrijven zouden straks op 3-0 voorsprong staan in de Europese energiemarkt, vertelde de regering ons.58

De splitsing van de energiebedrijven doet denken aan de ontvlechting van de Nederlandse Spoorwegen elf jaar eerder. Net als op het spoor wilde de overheid het beheer van het energienet niet uit handen geven. En net als op het spoor beweerden Brinkhorst en co. dat de stroomleverantie prima door de markt kon worden geregeld.

Technisch leent de energievoorziening zich beter voor zo’n splitsing dan het spoor. Waar trein en rails een systeem vormen, maakt het voor het elektriciteitsnet niet uit of de centrales verschillende eigenaren hebben. Maar bedrijfseconomisch was de splitsing riskant, zeiden de tegenstanders. Het opwekken van stroom is namelijk een grillige business. Door de opmars van zonne- en windenergie wisselen de stroomprijzen van dag tot dag. Waait het hard of is er veel zon, dan is er stroom in overvloed en daalt de prijs. Is het windstil of regenachtig, dan schieten de prijzen omhoog en moeten de traditionele centrales op volle kracht stoken om aan de vraag te voldoen. Elektriciteit produceren laat zich daarom vergelijken met het runnen van een strandtent. De omzet is afhankelijk van het weer.

De distributie van elektriciteit is daarentegen een veel voorspelbaarder bron van inkomsten. Voor de beheerder van het elektriciteitsnet maakt het niet uit wie de energie tegen welke kosten heeft opgewekt. Het enige wat hij hoefde te doen, is de stroom van bron naar burger brengen, tegen een daarvoor geldend tarief. Je begrijpt dat de bestuurders van de Nederlandse energiebedrijven fel tegen Brinkhorsts voorstel waren. Ze protesteerden dan ook luidkeels toen zijn opvolger Maria van der Hoeven (CDA) de splitsingswet in 2008 daadwerkelijk doorvoerde.

Het werd nog gekker: veel gemeenten en provincies zetten de uitgeklede energiebedrijven na de splitsing prompt te koop. Al met al was het een tamelijk verbijsterende gang van zaken, temeer omdat het inmiddels zonneklaar was dat geen van onze buurlanden nog van zins was het Nederlandse voorbeeld te volgen.

Het gevolg? Waar de buitenlandse stroombedrijven hun investeringen nog altijd mede konden financieren uit de opbrengst van het transport van stroom over hun elektriciteitsnetten, waren de Nederlandse energiebedrijven voortaan volledig afhankelijk van de onzekere inkomsten uit de productie van elektriciteit. In plaats van onze energiebedrijven op voorsprong te zetten, zette Van der Hoeven ze daarmee op een 0-3 achterstand. Onze zelfstandige energiebedrijven moesten het spel plotseling volgens andere regels spelen dan buitenlandse concurrenten.

De uitgeklede Nederlandse energiebedrijven hadden na de splitsing dan ook geen schijn van kans op de Europese stroommarkt. Essent werd opgekocht door het ongesplitste Duitse RWE, Nuon viel in handen van het ongesplitste Zweedse staatsbedrijf Vattenfall.

Misschien denk je nu: wat maakt het uit? De gemeenten en provincies hebben miljarden verdiend aan de opbrengst van de energiebedrijven. Met dat geld zijn allerlei leuke dingen betaald voor de burger. Van de aanleg tot ondergrondse parkeergarages tot de plaatsing van kunstwerken in de openbare ruimte.59 Zolang er stroom uit de muur komt, zal het je toch een zorg zijn wie die stroom produceert? Nou, zolang er stroom uit de muur komt is er inderdaad weinig aan de hand. Maar wie garandeert dat dit in de toekomst ook het geval is nu onze belangrijkste energiecentrales eigendom zijn geworden van buitenlandse (staats)bedrijven?

Stroom is voor onze economie wat zuurstof is voor de mens. Het aantal Nederlandse bedrijven en instellingen dat zonder stroom kan, is op een paar handen te tellen. Het verse voedsel in onze koelingen kan geen twee dagen zonder. De noodaggregaten van onze ziekenhuizen houden het niet lang vol als we een langere periode zonder stroom zitten.

Er is hier dus een gigantisch publiek belang in het spel – en op de energiemarkt kunnen de spelregels op ieder moment veranderen. Oekraïne zag lange tijd geen bezwaar in zijn afhankelijkheid van Russisch gas om de huizen ’s winters warm te stoken. Totdat de relatie met Rusland veranderde en Poetin om het minste of geringste diplomatieke geschil aan de gaskraan begon te draaien.

Dichter bij huis leek het ons tot voor kort onmogelijk dat Europese buurlanden de EU zouden verlaten. Toch hebben de Britten in maart 2017 hun lidmaatschap van de Europese Unie opgezegd. Internationale politieke verhoudingen zijn zo veranderlijk als het weer. Juist daarom wordt het tijd dat we ons gaan realiseren dat het bloedlink is om de zeggenschap over belangrijke strategische sectoren uit handen te geven aan (bedrijven uit) andere landen.

Basisvoorwaarde 4: Wacht met marktwerking tot het internationale speelveld gelijk is

Markten worden net als sportwedstrijden gedomineerd door de spelers met de beste kaarten. Lance Armstrong won de Tour de France zeven keer dankzij het gebruik van verboden middelen en ontwikkelde met de steun van zijn ploeg zo’n effectieve strategie om dopingcontroleurs om de tuin te leiden, dat hij tijdens zijn loopbaan nooit werd betrapt.

Michael Rasmussen probeerde de Tour in 2007 op dezelfde manier te winnen. Net als Armstrong gebruikte hij alleen middelen die niet opvielen tijdens controles. Maar de Deen maakte één cruciale fout: hij had binnen zijn ploeg geen steun verzameld voor zijn dopinggebruik. Dus ook al was hij nooit betrapt op doping, toen de Rabobank erachter kwam dat hij twee tests had gemist, deed ze iets unieks binnen de wielrennerij. Om zich als koploper in de strijd tegen doping te profileren, ontsloeg ze Rasmussen.

Nederland wilde zich de afgelopen decennia ook als koploper presenteren. Niet zoals Rabobank als braafste jongetje van de klas, maar als aanvoerder van een neoliberale voorhoede gericht op privatisering en marktwerking in de publieke sector.

Verblind door het ideaal van de kleine overheid moedigde het kabinet de provincies aan hun energiezekerheid te verpatsen voor miljarden euro’s. Onze energiebedrijven zijn nu deels in handen van landen die er niet over peinzen hun eigen energiebedrijven te splitsen en aan buitenlandse investeerders te verkopen.

In de luchtvaart speelt een vergelijkbaar probleem. De meeste kleine Europese landen hebben hun nationale luchtvaartmaatschappij failliet zien gaan of opgeslokt zien worden door een groter buitenlands vliegbedrijf. Inmiddels voelen ook grote Europese luchtvaartmaatschappijen als Lufthansa, Air France-KLM en British Airways de hete adem in de nek, ditmaal van verschillende maatschappijen uit het Midden-Oosten en Azië. Deze zijn dankzij de steun van hun overheden in het voordeel ten opzichte van onze Europese vliegbedrijven.

Deze uitdagers dwingen ons tot eenzelfde soort keuze als de Rabobankdirectie tijdens de Tour de France van 2007 moest maken. Willen we zo graag geloven in het ideaal van een eerlijke strijd, zoals de Rabobank tijdens de Tour de France van 2007, dat we zelfs bereid zijn onze kroonjuwelen ervoor op te offeren? Willen we werkelijk het risico lopen dat Air France-KLM over een paar jaar failliet is? Of betalen we de concurrentie terug met gelijke munt, en effenen we het speelveld door onze luchtvaartmaatschappijen waar nodig eveneens een zetje in de rug te geven? Desnoods in strijd met onze opvattingen over eerlijke concurrentie?

Voor succesvolle marktwerking is het cruciaal dat alle spelers het spel volgens dezelfde regels spelen. In een nationale markt kan de overheid de regels voorschrijven waaraan alle spelers zich dienen te houden. Maar in sectoren waarin mondiaal wordt geconcurreerd, zoals in de luchtvaart of de energiesector, is onze overheid niet machtig genoeg om het gelijke speelveld af te dwingen.

En dat brengt ons tot de vierde basisvoorwaarde: wacht met marktwerking tot het internationale speelveld gelijk is. Marktwerking kan alleen slagen als alle spelers op een markt zijn onderworpen aan dezelfde spelregels.





Deel IV

Hoe nu verder? Zo dringen we de marktwerking terug
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Waarom we een overheid nodig hebben

Als marktwerking niet werkt

Als middelbare scholier in de jaren negentig groeide ik op met het idee dat de welvaart in ons land alleen maar zou toenemen. Europa had een eeuw achter de rug waarin was afgerekend met het imperialisme, het fascisme en het communisme. De tijd van de grote ideologieën was voorbij. Voortaan zouden we de wereld bestieren met een koel hoofd, op basis van neoliberalisme, een ideaal dat ons werd voorgesteld als rationeel en waardevrij.

Het bleek een illusie. Sinds we marktwerking hebben losgelaten op een groot deel van onze publieke dienstverlening, kunnen we geen snelle spoorlijn meer aanleggen, verzuipt de dokter in de bureaucratie, wordt onze kinderopvangtoeslag deels opgeslokt door buitenlandse durfkapitalisten en wordt de post bezorgd door onderbetaalde flexwerkers.

Ondertussen ontwijken zelfs staatsbedrijven de fiscus via buitenlandse brievenbusfirma’s en lopen gehaaide commerciële farmaceuten binnen op wettelijk beschermde monopolies terwijl we de private zorgverzekeraars aanmoedigen kleine zelfstandige zorgaanbieders het vel over de oren te trekken.

Zeven jaar heb ik gedoold door de wereld van de verzelfstandigde en geprivatiseerde publieke diensten. In dit boek heb ik slechts een fractie kunnen laten zien van de problemen en misstanden die ik in deze sectoren aantrof. Wat na al die tijd bijblijft, is hoe verbijsterend groot het gat is tussen de politieke dogma’s over de vermeende zegeningen van de markt en de praktijk die je aantreft op de werkvloeren. Sinds de jaren tachtig is onze overheid in de ban van marktwerking, maar tot op de dag van vandaag is ze er niet in geslaagd het wezen van marktwerking te doorgronden.

Het probleem met het ideaal van de vrije markt is niet dat het de plank volledig misslaat. Ik schreef over de markt voor brood, maar had duizenden voorbeelden van geslaagde marktwerking kunnen geven, ook van diensten die eerst van de overheid waren, zoals de telefonie.

Het probleem is dat de meeste publieke diensten zich domweg niet lenen voor marktwerking. Ze kunnen namelijk niet voldoen aan de basisvoorwaarden voor een gezonde markt. Omdat het ondernemersbelang botst met het publieke belang. De afnemers niet betalen voor hun eigen consumptie. Afnemers of aanbieders niet werkelijk over de keuzevrijheid beschikken. Of omdat het speelveld oneerlijk is.

Van oudsher kennen we in onze economie een vrij natuurlijke verdeling tussen diensten geleverd door de overheid en diensten geleverd door de vrije markt. Om met die laatste te beginnen: ondernemers zijn altijd bereid geweest producten en diensten te exploiteren waar geld aan kan worden verdiend. Ze leveren producten en diensten tegen een prijs die de afnemers willen en kunnen betalen.

Zodra een product of dienst aan deze twee voorwaarden voldoet, hoeven we niet eens te overwegen of de overheid ze moet aanbieden. Want in deze ‘natuurlijke markt’ zijn handige ondernemers altijd sneller dan de veel loggere overheid. Dat gaat zelfs op voor illegale producten: hoe hard de overheid de handel in bijvoorbeeld drugs ook wil verbieden, de vraag is te groot en de winsten zijn te hoog om handelaren af te schrikken.

Daarnaast zijn er de diensten waar we als land niet zonder kunnen, zoals infrastructuur, zorg, veiligheid, onderwijs en nog vele andere diensten, maar die zich niet spontaan door de markt laten regelen, simpelweg omdat de exploitatie ervan zonder financiële steun van de overheid nooit genoeg geld oplevert. Oftewel: de ‘publieke sector’.

De afgelopen eeuwen bouwde de overheid deze sector op. Soms nam ze de touwtjes volledig in handen. Zo was er midden negentiende eeuw geen bedrijf dat spontaan besloot tot de aanleg van rioleringen in de grote steden. Maar toen de overheid hier, onder aansporing van activistische artsen als Samuel Sarphati, op kosten van de belastingbetaler serieus werk van maakte, nam het aantal sterfgevallen door tyfus en cholera snel af.

In veel andere gevallen was het voldoende als de overheid met subsidies en regelgeving de juiste voorwaarden schiep om het belang van alle burgers te dienen. De staat hoefde in 1901 het door kerken en private stichtingen aangeboden onderwijs niet te nationaliseren om ieder kind in Nederland toegang te geven tot de lagere school. De invoering van de Leerplichtwet was voldoende om het publieke belang van een beter geschoolde bevolking te dienen.

Ik schreef het al eerder: wij hebben veel van onze welvaart en ons welzijn te danken aan de sturende rol van de overheid. Dankzij haar initiatieven, regels of subsidies kunnen in ons land alle kinderen naar school en alle zieken naar de dokter. Autobezitters zouden nergens heen rijden zonder het fijnmazige rijkswegennet, terwijl de autolozen onder ons dankzij het openbaar vervoer eveneens alle uithoeken van het land kunnen bereiken. En als we door ziekte of economische tegenwind even niet kunnen werken, raken we dankzij het uitkeringsstelsel niet direct aan de bedelstaf. Zeker na de Tweede Wereldoorlog nam de overheid onze uitgeputte natie bij de hand, zodat we ons in alle vrijheid konden ontwikkelen tot een van de tien welvarendste landen ter wereld.

Maar in plaats van de prestaties van onze toenmalige regeringsleiders te koesteren, hebben wij onszelf na de val van de Muur wijsgemaakt dat we de overheid helemaal niet meer nodig hebben voor onze publieke dienstverlening. Een steeds grotere groep politici begon de overheid, in navolging van economen als Milton Friedman, af te schilderen als een inefficiënt bureaucratie producerend monster dat getemd en verkleind moest worden.

En ja, in sommige sectoren hebben we de overheid inderdaad niet (langer) nodig. Maar het staat vast dat er veel meer succesverhalen te vinden zijn over Nederlandse overheidsbemoeienis in publieke sectoren dan doemvertellingen. Zelfs in sectoren waar zeker ruimte was voor verbetering, zoals op het spoor en in de zorg, zijn de gevolgen van de marktintroductie in veel opzichten ernstiger gebleken dan de kwaal.

Dat de meeste marktwerkingsoperaties bij publieke diensten (grotendeels) zijn mislukt, is niet verrassend. In plaats van de onderbouwde adviezen van experts en medewerkers op te volgen, verkozen vanaf het einde van de jaren tachtig alle achtereenvolgende kabinetten ervoor hun beleid te baseren op neoliberale dogma’s (er is een onzichtbare hand, marktwerking leidt tot betere en goedkopere diensten), zonder ooit de juistheid van die aannames te toetsen.

Onze publieke diensten hadden er stukken beter voor kunnen staan als onze regering en volksvertegenwoordiging zichzelf wat vaker de vraag hadden gesteld om welke redenen de overheid de exploitatie van deze diensten überhaupt ooit op zich nam. Dit gebeurde niet. Nee, liever begonnen de economische wonderdokters aan een operatie zonder eerst te kijken of de patiënt wel echt ziek was.

Ze doen maar wat

Bij het schrijven van dit boek heb ik vaak gedacht: wie ben ik, als eenvoudige journalist en historicus, om te oordelen dat een hele generatie ministers en parlementariërs de essentie van hun eigen beleid niet heeft begrepen?

Zeker, ik heb zeven jaar van mijn werkzame leven besteed aan het begrijpen en beschrijven van misstanden bij publieke voorzieningen die onderhevig zijn gemaakt aan marktwerking. Dat is binnen de journalistiek meer dan voldoende basis om jezelf expert te mogen noemen.

Maar ik heb geen statistische analyse gemaakt. Ik kom niet met cijfermatige onderbouwingen. Mijn observaties over marktwerking zijn gebaseerd op honderden gesprekken met professionals in de publieke dienstverlening. Onder hen bevinden zich ook warme pleitbezorgers van juist meer marktwerking in de publieke sector.

De eerste jaren ging dat volledig ad hoc. De krant had mij de opdracht gegeven de transportsector zo goed mogelijk te verslaan. Hobbelend van incident naar incident beschreef ik losse problemen waar het spoor, de luchtvaart en de post mee kampten. Pas gaandeweg begon ik parallellen te zien en drong het tot mij door dat de problemen in de zorg, op het spoor, in de post en andere publieke sectoren gemeenschappelijke wortels hebben.

Geeft dat mij de autoriteit om te stellen dat achtereenvolgende regeringen onder leiding van de staatsmannen Lubbers, Kok, Balkenende en Rutte denkfout op denkfout hebben gestapeld? Als ik gastcolleges geef aan de master Journalistiek en Media druk ik de studenten op het hart nooit uit te sluiten dat ze zelf ook ongelijk kunnen hebben.

Van één ding ben ik wel zeker. Als ik ernaast zit met mijn stelling dat marktwerking publieke diensten eerder duurder en slechter maakt dan goedkoper en beter, ben ik niet de enige. Met mij stellen veel collega-journalisten dagelijks kritische vragen bij de marktpolitiek. Sla een willekeurige editie open van de Volkskrant, NRC Handelsblad, de Groene Amsterdammer of Vrij Nederland, of surf online naar nieuwe onderzoeksjournalistieke platforms als Follow the Money of Investico, en de kans is groot dat je op een verhaal stuit dat direct of indirect handelt over mislukt marktbeleid.

Goede boeken verschenen er ook. Waaronder gedetailleerde beschrijvingen van specifieke mislukte marktwerkingsprojecten, zoals De ontsporing (2014), waarin Marcel van Silfhout en Andries van den Berg het drama met de Fyra minutieus reconstrueren,60 tot metabeschrijvingen als Niemand regeert (2009), waarin Marc Chavannes de privatisering van de Nederlandse politiek onder de loep neemt.61

Nog interessanter zijn de onderzoeken naar misstanden binnen geprivatiseerde en verzelfstandigde publieke diensten door de politiek zelf. In 2012 hield een parlementaire onderzoekscommissie van de Eerste Kamer onder leiding van ChristenUnie-senator Roel Kuiper de privatiseringsdrang van onze kabinetten van de afgelopen decennia onder de loep. De senatoren bogen zich onder meer over de post, het spoor en de in dit boek niet aan bod gekomen uitkeringsinstantie UWV.

De uitkomst laat zich raden: de commissie-Kuiper maakte korte metten met het idee dat het verzelfstandigen en privatiseren van overheidsdiensten het openbaar bestuur eenvoudiger maakt. Het tegenovergestelde is het geval, concludeerde de commissie: het op afstand plaatsen van publieke diensten maakt de aansturing door de overheid juist complexer, en leidt tot meer bureaucratie.

De openbare verhoren van de commissie-Kuiper stonden bovendien bol van de interessante conclusies en observaties over marktwerking en privatisering. Saskia Stuiveling, de toenmalige president van de Algemene Rekenkamer, stelde bijvoorbeeld dat bij privatiseringen geen ambtenaar of politicus ooit de moeite nam om cijfermatig te onderbouwen of de maatregel daadwerkelijk tot een besparing zou leiden. Nulmetingen werden niet gedaan, wat het simpelweg onmogelijk maakt om de resultaten van een marktwerkingsoperatie achteraf cijfermatig te vatten.

Alexander Rinnooy Kan, destijds voorzitter van de Sociaal-Economische Raad (SER), hekelde het gebrek aan rationaliteit. ‘Het debat over marktwerking is ideologisch en dat gaat ten koste van de nuchtere, zakelijke analyse van de feiten.’ De SER-voorzitter stelde verder dat ‘plat financieel gewin’ op de korte termijn een veel bepalender factor is in de besluitvorming dan de vraag hoe het publieke belang op de langere termijn het beste kan worden gediend. Anders gezegd: de verkoop van een staatsbedrijf levert zittende kabinetten en Kamerleden misschien extra inkomsten op, waarmee ze leuke dingetjes kunnen regelen voor hun achterban. Goed voor een herverkiezing, maar het land wordt er niet beter van.

Herman Tjeenk Willink – van 1997 tot 2012 vicepresident van de Raad van State – stelde dat de vele onbezonnen privatiseringen de democratische rechtsstaat in Nederland de afgelopen decennia hebben verzwakt. Volgens Tjeenk Willink hadden achtereenvolgende kabinetten sinds het einde van de jaren tachtig geprobeerd het ontzuilde maatschappelijk middenveld te vervangen door de markt, zonder de moeite te nemen de ambtenaren te wapenen tegen de krachten die dan vrijkomen. Door het totale gebrek aan deskundigheid onder de ambtenarij over hoe marktwerking werkt, was de overheid de burger volgens Tjeenk Willink gaan behandelen als klant.

Collega-journalist Robert Giebels deed in 2012 voor de Volkskrant verslag van de openbare verhoren van de commissie-Kuiper. Giebels vatte de openbare verhoren als volgt samen: zodra het idee is opgevat om een dienst te verzelfstandigen of privatiseren, lijkt al het denken te stoppen.62

Zelf zou ik de wijze waarop we tot op de dag van vandaag publieke diensten vermarkten nog bondiger willen vatten: we doen maar wat.

Burgers: best belangrijk

Terug naar hoe het begon. Het is geen toeval dat de overheid zich in de loop der eeuwen ontfermde over diensten die de markt liet liggen. Integendeel, de legitimiteit van een overheid valt of staat bij de mate waarin ze haar burgers weet te beschermen. Zowel fysiek als economisch.

Natuurlijk, zonder overheidsbemoeienis met de zorg, het onderwijs en het (openbaar) vervoer, zal een deel van de bevolking zich heus wel kunnen redden. Maar de geschiedenis leert dat grote groepen mensen hier niet toe in staat zijn. Na de Franse Revolutie – in 1793 legden de Fransen hun koning onder de guillotine omdat hij te weinig oog had gehad voor de noden van zijn volk – daalde overal in Europa het besef in dat de staat niet langer kon volstaan met het buiten de deur houden van vijanden en, in het geval van Nederland, het wassende water. Het welzijn van alle burgers kwam steeds nadrukkelijker op de overheidsagenda. Zeker in Nederland, en zeker na de Tweede Wereldoorlog, toen de overheid haar burgers niet kon beschermen.

Dankzij grootschalige overheidsinvesteringen in infrastructuur, onderwijs, gezondheidszorg en sociale zekerheid zijn we erin geslaagd steeds grotere groepen van de bevolking bestaanszekerheid te bieden. Tot aan het einde van de jaren tachtig van de vorige eeuw was de toenemende welvaart voor iedereen merkbaar. Zelfs mensen die zelf nog in armoede leefden, konden zich troosten met de gedachte dat hun kinderen het met hard werken beter zouden krijgen.

Dat al die overheidsinspanningen gigantisch veel geld kosten, heeft sinds de wederopbouw ook nooit tot onoverkomelijke strijd geleid. Afhankelijk van de hoogte van het salaris, staan we tot de helft van ons inkomen af aan de staat. Het is de prijs die we betalen om de overheid in staat te stellen ons fysiek en economisch te beschermen.

Zo bezien is de lichtzinnigheid waarmee onze regeringen de afgelopen dertig jaar de overheid ontmantelden zeer opmerkelijk. Als de Franse Revolutie ons één les geleerd heeft, dan is het wel dat overheden niet achterover kunnen leunen terwijl het volk honger heeft.

Of, vertaald naar het nu, het volk geen zorg krijgt omdat de staat er niet in slaagt die te organiseren. Of het volk sociale zekerheid en pensioenopbouw verliest omdat aandeelhouders meer verdienen aan uitgewrongen flexkrachten dan aan vast personeel met een degelijk arbeidscontract.

Door onbezonnen al die publieke diensten die zich helemaal niet lenen voor marktwerking toch over te laten aan de markt, heeft de overheid de bijl aan de wortels van haar eigen legitimiteit gezet.

Er zijn nog 17 miljoen wachtenden voor u

De gevolgen van de terugtrekkende overheid merken we in Nederland steeds nadrukkelijker. Een groeiend aantal burgers voelt zich in de steek gelaten. De onvrede is misschien wel het zichtbaarst bij verkiezingen. Waar de traditionele bestuurspartijen PvdA en CDA in 1989 bij de verkiezingen samen nog 103 van de 150 zetels in de Tweede Kamer in de wacht sleepten, hadden ze na de stembusgang in 2017 samen nog maar een schamele 28 zetels over. Hun kiezers zijn uitgewaaierd over een palet aan veelal radicalere politieke groeperingen, van de PVV tot DENK, van de SP en de Partij voor de Dieren tot 50Plus.

Er is geen simpele verklaring voor de tanende populariteit van de traditionele bestuurspartijen, maar één uitspraak durf ik hier wel te doen: het doorgeslagen marktdenken is een van de voornaamste oorzaken.

Toen ik in 1998 bij de post ging werken, stemden veel collega’s op de PvdA of het CDA. Je kunt moeilijk volhouden dat die partijen hun jarenlange trouw hebben beloond. Toen ik in de zomer van 2002 aan mijn voorman vroeg waarom hij – en met hem vele anderen binnen het bedrijf – zo onder de indruk was van Pim Fortuyn, zei hij ontzettend teleurgesteld te zijn in de nonchalance waarmee de partijen, in zijn geval de PvdA, de banen van duizenden PTT’ers te grabbel hadden gegooid.

De campagnestrategen en partij-ideologen van de PvdA en het CDA zoeken nog altijd verwoed naar een antwoord op de vraag waarom de burger toch zo boos op ze is. Ze hebben het land toch altijd met de beste bedoelingen geleid? De vraag die ze beter kunnen stellen, is deze: wat hebben ze de postbode nu werkelijk te bieden gehad?

In plaats van postbode kun je hier talloze beroepen invullen. Allemaal voelen ze de gevolgen van neoliberaal beleid in hun portemonnee. Neem de arbeidsmarkt als geheel. Na de Koude Oorlog vonden de Europese leiders het een goed idee de grenzen open te stellen voor arbeidsmigranten uit Oost-Europa. De beleidsmakers kwamen een vrije markt voor werknemers overeen, zónder te regelen dat Polen en Bulgaren onder de Nederlandse cao’s vielen. Gevolg? Nederlandse bouwvakkers en vrachtwagenchauffeurs zijn jarenlang op grote schaal van de steiger of uit hun cabine geconcurreerd. Pas in 2017 werd de kwestie door het Nederlandse kabinet aangekaart in Brussel.63

Let wel: open grenzen zijn op zich een goed idee. De internationale handel heeft ons als volk aantoonbaar méér vrede en méér welvaart opgeleverd dan iedere andere buitenlandpolitiek. Het probleem is de roekeloze manier waarop de overheid zich de afgelopen dertig jaar uit publieke diensten heeft teruggetrokken. Door de samenleving in één grote competitie te transformeren, hebben miljoenen landgenoten hun bestaanszekerheid zien verdampen. Zij profiteren simpelweg niet meer mee van de welvaartsgroei.

De onvrede over dit beleid is een politieke kracht van betekenis geworden. In de Verenigde Staten trok presidentskandidaat Donald Trump tijdens de presidentsverkiezingen van 2016 fel van leer tegen de deplorabele staat waarin de Verenigde Staten verkeren na 35 jaar hoofdzakelijk neoliberaal beleid. En met succes. Met name in staten die veel industrie hebben zien vertrekken naar lagelonenlanden, kreeg Trump veel support. Opmerkelijk, want deze staten stonden traditioneel achter de partij van zijn tegenstrever Hillary Clinton.

De vraag is of de verliezers van het neoliberalisme in de Verenigde Staten geholpen zijn met de verkiezing van Trump. Het gebrek aan respect van de president voor de rechtsstaat zou, juist hun, grote zorgen moeten baren. Die rechtsstaat is namelijk uitgevonden om de zwakkeren in de samenleving te beschermen tegen de willekeur van een onberekenbare koning, of van een racistische en seksistische president zonder respect voor het vrije woord.

Dichter bij huis zagen we de onvrede van de verliezers van het neoliberalisme bij het Brexit-referendum. In Groot-Brittannië was de steun voor het behoud van het EU-lidmaatschap in het rijke Londen immens, maar gaven de stemmen van miljoenen kiezers uit de Britse economisch zwakkere regio’s de doorslag. Het waren de verliezers van de neoliberale maatschappij die het vertrek van de Britten uit de Europese Unie erdoor drukten.

De vraag is of de Britten daarmee niet hun eigen glazen ingooien. De Brexiteers zijn onder meer boos over de oneerlijke concurrentie op de arbeidsmarkt door migranten uit Oost-Europa. Die woede is volkomen terecht. Maar is het niet logischer om dan dáár afspraken over te maken, in plaats van afscheid te nemen van al het goede dat Europese samenwerking ons dagelijks brengt? De Europese Unie is de enige overheid die er ooit in slaagde om de vrede in Europa zo lang en duurzaam te bewaren.

Het Nederlandse electoraat maakt een vergelijkbare ontwikkeling door als het Britse en Amerikaanse. Het politieke landschap is versnipperd. Economen hebben hun gezag verloren en het vertrouwen van de burger in de overheid is tanende. Je kunt niet decennia onzinnig economisch beleid over kiezers uitstorten en verwachten dat ze op je blijven stemmen.

Vooralsnog zijn grote electorale ongelukken in Nederland uitgebleven. Anders dan de Britten hebben we nog niets verloren dat we niet kunnen repareren. En dat is het goede nieuws: privatiseringen kunnen ongedaan worden gemaakt, bewijzen andere landen. Onderzoekers van internationale denktank Transnational Institute becijferden in de zomer van 2017 dat met name lokale overheden wereldwijd, verspreid over 45 landen, gedurende de afgelopen vijftien jaar ten minste 835 privatiseringen hebben teruggedraaid.64

Zo hebben veel Duitse gemeenten de touwtjes in de lokale energievoorziening weer stevig in handen genomen, hebben veel Franse gemeenten de exploitatie van drinkwaterbedrijven weer naar zich toe getrokken en zijn in Noorwegen veel privatiseringen in de zorg en het welzijnswerk teruggedraaid.65

De onderzoekers laten geen twijfel over de reden waarom met name gemeenten privatiseringen terugdraaien: lokale overheden worden als eerste geconfronteerd met de maatschappelijke onrust en ontwrichting waartoe de verkoop van publieke diensten de afgelopen decennia heeft geleid onder hun burgers.

Dus wat gebeurt hier nu eigenlijk? Deze dappere burgemeesters en wethouders eisen het tafelzilver terug dat hun voorgangers – betoverd door een vals ideaal – hebben verkocht. Ze eisen de zeggenschap over de publieke voorzieningen niet op uit hobbyisme of machtswellust, maar omdat ze beter dan hun voorgangers begrijpen wat de essentie is van de overheid. De publieke voorzieningen zijn van ons allemaal. De overheid, dat zijn wij zelf. Wat in Frankrijk, Duitsland en Scandinavië gebeurt, kan hier ook.





Epiloog

Laten wij niet langer wachten

Als we de uitwassen van het neoliberalisme in de publieke sector willen verslaan, moeten we de discussie over marktwerking zo snel mogelijk depolitiseren. Het is zinloos om marktwerking tot een politieke ideologie te verheffen. Marktwerking is een natuurverschijnsel, net als de zwaartekracht. Markten werken volgens hun eigen wetten. De traditionele dogma’s van links (tegen) en rechts (voor) over de markt zijn zinloos.

Zolang we marktwerking slim inzetten, kan het een prachtig instrument zijn om bepaalde maatschappelijke of economische doelstellingen te bereiken. Daar staat tegenover dat een verkeerde toepassing vaak desastreus uitpakt.

Om snel te toetsen of een publieke dienst succesvol naar de markt kan worden gebracht, hoeven we slechts vier vragen te beantwoorden:


1. Dienen de financiële prikkels het publieke belang?

2. Betaalt de afnemer voor de eigen consumptie?

3. Hebben zowel afnemers als aanbieders de vrijheid elkaar de deur te wijzen?

4. Spelen alle internationale deelnemers het spel volgens dezelfde regels?



Is het antwoord op alle vier deze vragen bevestigend, dan is het naar alle waarschijnlijkheid een goed idee om de voorziening te privatiseren. Goed functionerende markten hebben het vermogen het beste in ondernemers en bedrijven naar boven te halen.

Maar zodra ook maar één van deze vragen met ‘nee’ moet worden beantwoord, is de markt – zonder sturing van de overheid – niet in staat om het publieke belang te dienen.

Deze checklist is natuurlijk ook toepasbaar op eerder geprivatiseerde of verzelfstandigde publieke diensten. Is het antwoord op één van de vier vragen ‘nee’, dan is het verstandig om de privatisering terug te draaien.

Ik begon dit boek met de vergelijking van het bestuur van een voetbalclub dat de functie van trainer schrapt. Zo probeerde ik de botsende belangen bij marktwerking duidelijk te maken.

Eén belangrijke partij benoemde ik nog niet: de supporters. Noodgedwongen kijken ze toe hoe zelfzuchtige spelers elkaar in de weg lopen, zonder het team als geheel verder te helpen. Als het bestuur een professionele voetbalclub zou runnen zoals wij in Nederland onze publieke voorzieningen runnen, dan zouden de supporters het stadion al lang hebben volgehangen met woedende spandoeken. En terecht. Het is tenslotte het publiek dat via merchandising, tickets en het bekijken van reclames rond voetbalwedstrijden de salarissen van het bestuur en de spelers betaalt.

Het punt is dit: die supporters, dat zijn wij! Wij keken jarenlang – eerst enthousiast, later hoofdschuddend – toe hoe de overheid zich uit publieke sectoren terugtrok. Inmiddels gaat er geen verjaardagsfeestje meer voorbij waarop een oom, tante, neef of nicht zich niet beklaagt over de hopeloze gevolgen van marktwerking voor zijn of haar dagelijks leven.

Je zou kunnen zeggen: dan moeten we op partijen stemmen die daar iets aan doen. Maar dat wordt lastig, want de verkiezingsprogramma’s benaderen marktwerking nog altijd als iets waar je voor of tegen bent. Onze politieke partijen begrijpen nog steeds niet wanneer marktwerking een goed of een slecht idee is.

Tijdens spreekbeurten toon ik graag luchtfoto’s van de Deltawerken. Daarop zie je in één klap de natuurlijke verhouding tussen de markt en de staat. In de polders kan de markt floreren, omdat de overheid met dijken het wassende water buiten houdt. Maar er is nog meer te zien. Dijken leg je uit voorzorg aan en de bouw neemt jaren in beslag. Daarom is er ook geen markt voor: mensen willen er pas voor betalen als het water hun aan de lippen staat.

En dat is precies waarom we ooit een overheid hebben opgericht. De overheid bundelt onze collectieve behoeften op een wijze waartoe de markt nooit in staat zal zijn. Het maakt niet uit of je arm of rijk bent, iedereen wordt vroeger of later in het leven getroffen door een ramp waartegen je individueel niet bent opgewassen. Als het zover is, kun je er maar beter voor zorgen dat de dijken op orde zijn.

Dus wat te doen? Een stemadvies kan ik je niet geven, want ik ben zelf een zwevende kiezer. Maar één ding weet ik wel: zolang we blijven stemmen op politici die ons een kleinere overheid en lagere belastingen beloven, zullen er steeds minder dijken zijn om ons te beschermen.

Gelukkig hoeven we niet tot de volgende verkiezingen te wachten. Het is een misvatting te denken dat een nieuwe regering het neoliberalisme met een pennenstreek kan doorkrassen. Nee, het marktdenken is geleidelijk onze samenleving binnengeslopen. Maatregel voor maatregel en voorziening voor voorziening. De post en het spoor gingen begin jaren negentig de markt op, de energiebedrijven werden pas na de eeuwwisseling gesplitst. En in de zorg is de privatisering nog in volle gang.

Zo stapsgewijs als de markt onze publieke voorzieningen heeft opgeslokt, zullen we onze diensten nu weer terug moeten grijpen. Een voorzichtig beginnetje is al gemaakt. Na het faillissement van Estro zijn verschillende crèches van het kinderopvangbedrijf doorgestart als stichting zonder winstoogmerk. Een leidster vertelde me hoe verbaasd zij en haar collega’s waren dat er opeens geld beschikbaar was voor bijscholing en andere nuttige zaken voor de kinderen, nu ze verlost waren van de rendementseisen van de aandeelhouders.

Dus laten we vooral niet wachten tot de politieke partijen het voortouw nemen. Fractievergaderingen van politieke partijen in Den Haag beginnen steevast met de vraag of er nog nieuws is waarop de politici moeten inspelen. Zonder actuele aanleiding komen politici maar moeizaam in actie. Dus moeten wij die aanleiding voor ze creëren. Toen ik kort voor de verkiezingen in 2012 met collega Merijn Rengers een groot verhaal publiceerde over de belastingontwijking door de NS, spraken de fractievoorzitters nog diezelfde dag collectief schande over de constructie. Het spoorbedrijf kon daarna niet meer anders dan afscheid nemen van de brievenbusfirma.

Wie inzoomt op vermarkte publieke diensten stuit op talloze situaties waar geen zinnig mens een voorstander van kan zijn. Maar met het beschrijven van de kafkaëske situaties alleen, zijn we er nog niet. Zo schreef ik op De Correspondent over een ziekenhuisdirecteur die de banen van enkele verpleegkundigen had moeten schrappen om geld vrij te maken voor een uitbreiding van zijn administratieve afdeling. Dit laatste om te kunnen voldoen aan de strenge controle-eisen van de verzekeraars. Het veranderde helemaal niets.

Het punt is: je kunt eindeloos blijven schrijven over de problemen met marktwerking. Wat we echt nodig hebben, zijn oplossingen. Wij journalisten zijn in de regel niet deskundig genoeg om deze te geven. Politici hebben deze kennis evenmin. We kunnen ook niet van ze verlangen dat ze elke sector helemaal kennen. Ze hebben de werknemers zélf nodig om de problemen te doorzien en de oplossingen aan te dragen.

Neem mijn collega’s bij de Haarlemse post in 1999. Zij doorzagen toen al dat marktwerking hun niets zou opleveren, maar beschikten niet over het podium om zich te mengen in het publieke debat. De sociale media moesten nog worden uitgevonden en de gevestigde media hadden in het pré-Fortuyn-tijdperk nog nauwelijks boodschap aan de mening van ‘de gewone man’.

Hoe anders is dat tegenwoordig. Je hoeft niet meer te wachten tot de opinieredactie van een grote krant je een paar kolommen gunt om je argumenten voor het voetlicht te brengen. Via sociale media als Facebook en Twitter kunnen we tegenwoordig snel medestanders bereiken en politici en beleidsmakers voeden met voorbeelden van problematische privatisering in de publieke sector – en de oplossingen daarvoor.

Zo slaagde een groepje boze huisartsen er in het voorjaar van 2015 op briljante wijze in om de scherpste kantjes van marktwerking in de huisartsenzorg af te veilen. Gewapend met een manifest met daarin drie concrete eisen voor de vermindering van nodeloze bureaucratie, trokken ze op 11 maart 2015 naar het ministerie van Volksgezondheid.

Online lukte het de actievoerders binnen enkele dagen om bijna driekwart van de beroepsgroep het manifest te laten ondertekenen. Tegen zoveel redelijkheid was de minister van Volksgezondheid, nota bene van VVD-huize, niet opgewassen. De dokters hadden hun actie ‘Het roer moet om’ gedoopt – en het roer ging om.

In de ouderenzorg voltrok zich een gelijksoortige revolutie, onder aanvoering van een voetbaljournalist. Hugo Borst wond zich mateloos op over de gebrekkige verpleeghuiszorg voor zijn dementerende moeder en schreef met Carin Gaemers een manifest met aanbevelingen dat online ruim honderdduizend keer werd ondertekend. Toenmalig staatssecretaris van Volksgezondheid kon de beweging niet negeren en vrijwel alle politieke partijen maakten zich bij de Tweede Kamerverkiezingen van 2017 hard voor extra geld voor de verpleeghuiszorg. Inmiddels zijn de budgetten voor de ouderenzorg fors verruimd.

Boze juffen en meesters uit het basisonderwijs boeken successen met hun actiegroep PO in Actie. Net als de huisartsen stellen de leerkrachten niets dan redelijke eisen: een verlaging van de werkdruk, minder bureaucratie en hetzelfde loon als hun collega’s op de middelbare school. Kosten? 1,4 miljard euro. Bij de formatie in 2017 konden de partijen niet om de leerkrachten heen. Het nieuwe kabinet stelde 700 miljoen euro extra beschikbaar voor het lager onderwijs.66

Volgens mij snakken politici naar dit soort breed gedragen, goed doordachte, concrete wensenlijstjes van betrokken burgers en professionals die ze simpelweg kunnen uitvoeren. Zelfs parlementariërs van de politieke partijen die zich nog altijd hard maken voor het ideaal van de vrije markt, zullen zo onderhand beseffen dat marktwerking niet het zaligmakende duizenddingendoekje is dat voor ieder probleem een oplossing biedt. Daarvoor zijn er te veel privatiseringen mislukt.

Niet dat politici het slecht met ons voorhebben, maar het ontbreekt ze aan de geestelijke lenigheid om afscheid te nemen van dogma’s waarmee ze de wereld bezien. Het is ideologische luiheid die de marktwerkingstrein tot op de dag van vandaag op gang houdt.

Bovendien ontbeert het veel politici aan de kennis van de onderwerpen waarover ze een besluit moeten nemen. Dus in plaats van een praktische inhoudelijke analyse te maken van een probleem, vallen ze terug op een aloude politiek-economische macrotheorie in de hoop dat de markt de problemen als sneeuw voor de zon doet verdwijnen.

Wij kunnen die analyse wel voor ze maken. Samen kunnen we de problemen met marktwerking verhelpen. Het maakt daarvoor niet uit of je leerkracht, machinist, arts, crècheleidster, postbode, verpleegkundige, baanwerker of iets anders bent. Als we werkelijk willen dat onze politiek leiders betere besluiten nemen, moeten we ze voeden met simpele analyses over de vraag of marktwerking voor een bepaalde publieke dienst een zinvol instrument is of niet. Je kunt je argumenten eenvoudig onderbouwen met de vier-punten-checklist in dit boek.

Zoals de Haarlemse postbodes in 1999 beter dan het kabinet begrepen waarom marktwerking in hun sector niet zou werken, zo zijn wij zelf de beste expert om onze eigen beroepsgroep te vertegenwoordigen.

Wil jij net als de huisartsen en leraren in actie komen tegen marktwerking en bureaucratie op jouw werk? Op decorrespondent.nl/marktwerking heb ik een handleiding gemaakt voor een geslaagd protest tegen de vermarkting van onze publieke voorzieningen. Ik hoop je daar te zien!
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