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De begrotingsbeslissing en politieke specialisatie

Bernard Steunenberg

Inleiding

Nadat door de uitvoerende macht de ontwerp-begroting is opgesteld, is
het in het begrotingsproces niet ongebruikelijk dat onderdelen van deze
begroting eerst in commissies worden besproken. In de Staten-Generaal
komt de rijksbegroting bij voorbeeld aan de orde in de Kamercommis-
sies, terwijl binnen gemeenten raadscommissies een rol spelen. Na het
‘voorbereidend onderzoek’ door de commissie komt de begroting met
eventuele wijzigingsvoorstellen in een openbare vergadering van alle le-
den van de wetgevende macht aan de orde, waarin uiteindelijk over de
voorstellen wordt gestemd. Wanneer in deze vergadering de strekking
van het commissievoorstel niet wordt gewijzigd, dan beheerst de com-
missie, al dan niet expliciet, de agenda van de wetgevende vergadering
(‘agenda control’). De commissie is nu in staat om een zodanig meerder-
heidsvoorstel voor te stellen, dat nauw aansluit bij de eigen voorkeuren.
Het is dan duidelijk dat onderdelen van de ontwerp-begroting waarmee
de commissie niet instemt geen enkele kans hebben om door de wetgever
goedgekeurd te worden. Over de voorkeuren binnen commissies merkt
Niskanen op, dat ‘(...) most committees are dominated by legislators who
have higher demands for the services reviewed than the median demand in
the whole legislature’ (1975: 624-625). Deze relatief hogere vraag naar
output leidt tot een toewijzing van te omvangrijke budgetten. De belan-
gen van enerzijds de budgetmaximaliserende ambtelijke organisaties (bu-
reaus) en anderzijds de politici in de commissie lijken samen te vallen. Nis-
kanen: ‘(...) the actual relationship between this bureau and this review
committee is more accurately described by the phrase, ““in bed with each
other” (...)’ (1971: 148).

Ook voor Nederland is door verschillende auteurs een invloed van po-
litieke specialisatie gesuggereerd. Koopmans (1968:93) wijst op de sector-
specialisten binnen de Tweede Kamer, die zijn geconcentreerd in de ver-
schillende vaste Kamercommissies. Deze concentratie van specialisten
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zou leiden tot hogere overheidsuitgaven (zie ook Drees en Gubbi 1968).
Boorsma (1980: 23) daarentegen betwijfelt een effect van de commissiebe-
handeling op het uitgavenniveau van de rijksbegroting. Dit omdat vol-
gens de geldende regels in een commissievoorstel tot verhoging van een
uitgave (amendement) ook moet worden aangegeven hoe deze verhoging
binnen hetzelfde hoofdstuk kan worden gecompenseerd.

In welke mate is politieke specialisatie nu van invloed op de begrotings-
beslissing? Voor de beantwoording van deze vraag wordt politieke speci-
alisatie toegespitst op het gebruik van commissies bij de begrotingsbehan-
deling.

De opzet van het artikel is als volgt. In paragraaf 2 wordt de relatie tus-
sen commissies en de budget-allocatie nader uitgewerkt. De verwachting,
welke uit de theorie volgt, wordt in paragraaf 3 onderworpen aan een
toets. Voor deze toets is uitgegaan van begrotingsbeslissingen van Neder-
landse gemeenten. Ten slotte is in paragraaf 4 de belangrijkste conclusie
opgenomen.

2. Theorie

Zowel Niskanen (1975) als Mackay en Weaver (1979) nemen aan dat com-
missies in de wetgevende macht worden gedomineerd door politici met
cen relatief sterkere voorkeur voor de door hen te behandelen voorzienin-
gen. Zij geven niet aan waarom binnen commissies juist een concentratie
van dergelijke ‘pleiters voor meer uitgaven’ wordt aangetroffen. Het is
denkbaar dat politici in bepaalde commissies worden benoemd op basis
van een zekere deskundigheid, of op basis van affiniteit met het beleidster-
rein. Deskundigheid betekent niet noodzakelijkerwijs dat een hogere
prioriteit wordt toegekend aan de betreffende uitgaven. De door Niska-
nen en Mackay en Weaver veronderstelde partijdigheid is in dat licht won-
derlijk. Wanneer de commissieleden niet over een sterkere voorkeur voor
het beleidsterrein beschikken, dan ontberen beide analyses de noodzake-
lijke steun van één van de voornaamste veronderstellingen. Voordat de
gevolgen van ‘high demand committees’ ter sprake kunnen komen, moet
eerst de oorzaak van sterkere voorkeuren van de commissieleden worden
verduidelijkt.

Benson (1981: 71-72) geeft een verklaring voor de afwijkende voorkeu-
ren van commissies. Deze verklaring gaat ervan uit dat stemmenmaxima-
Uiserende politici gesteund worden door een achterban met heterogene
p;eferentles Gelet op hun herverkiezingskans hebben politici er belang
‘byj in die commissies benoemd te worden waarvan hun achterban het
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meest profiteert. Ervan uitgaande dat binnen de wetgevende macht ver-
schillende commissies worden aangetroffen’ en benoeming alleen moge-
lijk is bij meerderheid van stemmen, kan de politicus alleen door stem-
menruil in de door hem gewenste commissie gekozen worden. Hierbij
geldt als beperking dat de ‘prijs’ voor het verlenen van steun aan de benoe-
ming van anderen niet de baten van de eigen benoeming mogen overtref-
fen. Stemmenruil is dus een noodzakelijke voorwaarde voor het ontstaan
van ‘high demand committees’.

De wijze waarop de commissieleden zijn benoemd heeft gevolgen voor
de besluitvorming over de commissievoorstellen. Met de samenstelling
van de verschillende commissies zijn ruilverhoudingen tussen politici als
het ware geinstitutionaliseerd in de commissiestructuur. Door bij de com-
missievoorstellen van deze ruilverhoudingen uit te gaan worden de be-
sluitvormingskosten voor politici verlaagd. Dit betekent dat ook de be-
sluitvorming over de begrotingsvoorstellen door stemmenruil kan zijn
bepaald.

Noch Niskanen noch Mackay en Weaver betrekken stemmenruilin hun
uitwerkingen van deze besluitvorming. Benson (1983) werkt stemmen-
ruil wel nader uit in een model met 2-bureaus en 3-commissies. De con-
trole van de begrotingsaanvragen van elk van de bureaus wordt door een
aparte commissie uitgevoerd. De derde commissie neemt de positie van
de ‘mediane’ politicus® in en speelt alleen een rol bij de stemming over de
commissievoorstellen. Door het optreden van deze commissie, welke zelf
geen sterke voorkeur heeft voor de output van een bureau, levert het mo-
del geen ondubbelzinnige uitkomsten op. Benson constateert terecht dat *
(...) there may be a great deal of indeterminancy in the system’ (1983:
432). Wanneer de derde commissie wél een begrotingsvoorstel formuleert
voor een derde bureau, dan is Bensons model niet van toepassing. Hoe
kan nu een situatie met n-bureaus en n-commissies worden uitgewerkt?

Stel dat elke stemmenmaximaliserende politicus’ lid is van één of meer
commissies. Voor zijn herverkiezing is de politicus afhankelijk van de
steun van kiezers, die op dat terrein bepaalde belangen gerealiseerd willen
zien. Deze belangen worden opgevat als een (sterke) voorkeur voor een
bepaalde output, waarbij de omvang van die output een positieve functie
is van het budget. Om herkozen te worden moet de politicus zijn gedrag
afstemmen op de voorkeuren van deze kiezers. Aannemende dat binnen
de commissies een zodanige discipline aanwezig is waardoor stemmenruil
tussen de individuele leden van verschillende commissies niet optreedt,
dan kunnen de commissieleden alleen hun belangen realiseren door stem-

menruil tussen commissies.* Op deze wijze beschikt de commissie over
een impliciete vorm van ‘agenda control’; door ook de voorstellen van an-
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dere commissies te steunen zijn de commissieleden in staat om voldoende
steun te verwerven voor het ‘eigen’, zeer gewaardeerde voorstel. Tullock
toontaan dat deze vorm van stemmenruil een stabiel evenwichtkent, (...)
because any individual who is being left out of the bargains can always of-
fer lower prices for his vote and hence get back in. There is likely to be an
equilibrium price for votes (...) This is a stable equilibrium but unfortuna-
tely a pretty inferior equilibrium’ (1981: 193). Binnen de wetgevende
macht ontstaat nu een tendens om elk begrotingsvoorstel van een com-
missie goed te keuren. Gelet op de sterkere voorkeuren van de commissie-
leden voor de output van de te beoordelen bureaus leidt dit vanuit het
standpunt van de ‘mediane’ volksvertegenwoordiger tot de goedkeuring
van te omvangrijke budgetten en tot te hoge overheidsuitgaven.

De mate van stemmenruil is afhankelijk van de mate van specialisatie
van de commissieleden. Politicke specialisatie betekent immers dat de po-
liticus een bepaald beleidsterrein controleert. Voor zijn herverkiezing is
de politicus athankelijk van de belanghebbenden op dat terrein. Toename
van de mate van specialisatie leidt tot een verdere beperking van het te
controleren beleidsterrein en tot een verdere verenging van zijn belangen.
Hierdoor neemt zowel de noodzaak als de mogelijkheid van stemmenruil
toe. Alleen door stemmenruil is de commissie in staat om een meerder-
heid te vormen voor het eigen voorstel. Daarnaast stijgt het aantal com-
missies en het aantal voorstellen waarover moet worden gestemd. Dit be-
tekent dat de mate waarin stemmenruil optreedt toeneemt met de mate
van politieke specialisatie. Aangezien toename van stemmenruil leidt tot
de goedkeuring van omvangrijkere budgetten, kan de volgende verwach-
ting worden geformuleerd: naarmate de mate van politieke specialisatie toe-
neemt, worden door de wetgevende macht (velatief) omvangrijkere budgetten goed-
gekeurd.

Empirie

De verwachte invloed van de mate van politicke specialisatie op het bud-
getniveau wordt getoetst door gegevens van Nederlandse gemeenten te
analyseren. Voordat deze toets wordt uitgevoerd, worden de begrippen
eerst geoperationaliseerd.

3.1. Operationalisaties — Voor het budgetniveau worden in dit onderzoek
twee athankelijke variabelen onderscheiden. In de eerste plaats is gekozen
voor de gemeentelijke bruto-uitgaven op de lopende dienst, welke zijn
gemeten exclusief hoofdstuk XIV van de gemeentebegroting. Daarnaast
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wordt de toets ook uitgevoerd voor de uitgaven van een omvangrijk ge-
meentelijk beleidsterrein. Gekozen is voor de gemeentelijke politiezorg.
Na sociale zorg en volkshuisvesting is politiezorg in de grotere gemeenten
één van omvangrijkere gemeentelijke taken. Niet alle gemeenten zijn met
deze taak belast. Op enkele uitzonderingen na schrijft de Politiewet 1957
deze taak alleen voor aan gemeenten met méér dan 25.000 inwoners. In de
overige gemeenten wordt deze taak uitgevoerd door rijkspolitie. Uitge-
drukt als aandeel van de totale uitgaven op de lopende dienst wordt in de
groep van gemeenten met méér dan 20.000 inwoners ongeveer §% van de
middelen besteed aan politiezorg. Voor sociale zorg (bijstandverlening)
en volkshuisvesting is dit respectievelijk 25% en 9%. Daarentegen wordt
binnen deze gemeenten bij voorbeeld voor openbaar basisonderwijs 4%
en voor brandweerzorg 1% van de middelen op de lopende dienst be-
steed.’ De politie-uitgaven zijn gemeten zonder de bijdragen in de kosten
van verkeerslichten en de kosten van parkeerwachters.’ Gegeven deze af-
hankelijke variabele is de onderzoekspopulatie beperkt tot gemeenten met
gemeentepolitie, ook voor de analyse ten aanzien van het totale gemeente-
lijke uitgavenniveau.’

De afhankelijke variabelen worden uitgedrukt per hoofd van de bevol-
king. Hierdoor worden de variabelen gecorrigeerd voor een schaaleffect
op basis van het inwoneraantal. Voor de gemeentelijke bruto-uitgaven is

. 3 x 5 A
nog een aanvullende correctie toegepast.” De algemene uitkering uit het

Gemeentefonds neemt progressief toe met het inwonertal van de gemeente.
Een toename van het uitgavenniveau per inwoner kan dan het gevolg zijn
van de omvangrijkere algemene uitkering. De gemeentelijke bruto-uit-
gaven zijn voor deze werking gecorrigeerd.’

De onathankelijke variabele is de mate van politieke specialisatie. Voor
gemeenten is deze variabele geoperationaliseerd aan de hand van het aan-
tal vaste commissies van advies en bijstand op grond van art. 62, lid 2 van
de Gemeentewet. In de meeste gemeenten hebben deze commissies als be-
langrijkste functie de voorbereiding van de besluitvorming in de raad.
Het is de vraag of deze commissies de agenda van de raad beheersen. Uit
onderzoek van Boorsma e.a. (1983: 21-29) onder acht gemeenten blijkt
dat de raad bij de begrotingsbehandeling zich vaak beperkt tot enkele de-
tailpunten. Deze punten hebben zelden enige financiéle consequenties.
Dit betekent dat de begroting vaak als een hamerstuk wordt afgehandeld.
Hetis zeer wel denkbaar dat raadsleden via de raadscommissies vooraf aan
de begrotingsbehandeling invloed uitoefenen op de samenstelling van de
begroting. De begrotingsbehandeling komt dan overeen met de behande-
ling waarvan de in paragraaf 2 geformuleerde theorie uitgaat.

De vaste commissies blijken niet uitsluitend te zijn samengesteld uit
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raadsleden. In slechts 30% van de 110 onderzochte gemeenten bestaan de
vaste commissies uitsluitend uit politici. In de overige gemeenten zijn ook
andere actoren lid van deze organen. In 9% van de gemeenten is zelfs meer
dan 30% van de commissieleden geen lid van de raad. De behandelde
theorie gaat er impliciet van uit dat de commissies uitsluitend zijn samen-
gesteld uit leden van de wetgevende macht. Om aan deze voorwaarde te-
gemoet te komen wordt uitgegaan van het idee dat commissies overwe-
gend uit politici moeten bestaan. Als vuistregel worden voor de analyse
alleen gemeenten geselecteerd waarvan ten minste 80% van de leden van
de raadscommissies ook lid is van de gemeenteraad. De overige gemeen-
ten, welke niet aan deze voorwaarde voldoen, zijn bij de verdere analyse
uitgesloten.

3.2. Hypothesen en empirisch model — Op basis van de operationalisaties
kunnen voor de gemeenten met gemeentepolitie de volgende hypothesen
worden geformuleerd:

1. naarmate het aantal vaste commissies van advies en bijstand toe-
neemt, neemt de omvang van de (gecorrigeerde) gemeentelijke bruto-uit-
gaven per hoofd van de bevolking toe; en,

2. naarmate het aantal vaste commissies van advies en bijstand toe-
neemt, neemt de omvang van de uitgaven voor de politietaak per hoofd
van de bevolking toe.

Voor toetsing van deze hypothesen wordt uitgegaan van het volgende
model voor de begrotingsbeslissing:

UITGAVEN
————— = f (COMMISSIE) [l
INWONERS

met:

UITGAVEN : het (gecorrigeerd) gemeentelijk uitgaventotaal of de uitgaven
voor de politietaak;

INWONERS : hetaantal inwoners op I januari 1981; en,

COMMISSIE : het aantal commissies ex art. 62 lid 2 Gemeentewet op I januari
1979.

Hoewel volgens de behandelde theorie de mate van politieke specialisatie
het uitgavenniveau beinvloedt, worden in de literatuur verscheidene riva-
liserende interpretaties aangetroffen. Op twee van deze interpretaties
wordtnu ingegaan.

De eerste interpretatie gaat ervan uit dat het uitgavenniveau wordt be-
invloed door de stemmacht van verschillende ideologische stromingen
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binnen de wetgevende macht (zie b.v. Frey en Lau 1986). Stemmacht is
geoperationaliseerd aan de hand van het relatieve aantal raadszetels van
een partij. Hoewel in de raad verschillende politieke partijen kunnen wor-
den aangetroffen, blijkt voor de onderzochte gemeenten dat drie partijen
samen over nagenoeg alle zetels beschikken. Dit zijn het CDA, de PvdA
ende VVD. De stemmacht van de overige partijenis zeer gering en wordt
hier verder verwaarloosd. Ook is het onnodig om het zetelaandeel van de-
ze drie partijen in een model op te nemen. De stemmacht kan worden be-
perkt tot alleen dat van beide extreme partijen. In dit onderzoek zijn dat de
PvdA ende VVD. Op basis van hun standpunten, weergegeven in de ver-
kiezingsprogramma’s (zie Lipschitz 1977), blijkt dat de PvdA een relatief
sterkere voorkeur heeft voor gemeentelijke uitgaven dan de VVD. " Ver-
wacht wordt dat een toename van het relatieve aantal raadszetels van de
PvdA leidt tot een toename van het uitgavenniveau. Omgekeerd wordt
verwacht dat toename van het relatieve aantal raadszetels van de VVD
leidt tot daling van het uitgavenniveau. Eveneens op basis van de verkie-
zingsprogramma’s blijkt de VVD een uitbreiding van de politietaak te
prefereren. De PvdA wil echter geen verdere uitbreiding. Ten opzichte
van de PvdA heeft de VVD een sterkere voorkeur voor méér uitgaven
voor politie. Verwacht wordt dat toename van het relatieve aantal raads-
zetels van de VVD leidt tot een toename van de politie-uitgaven, terwijl
toename van het zetelaandeel van de PvdA leidt tot een daling van deze
uitgaven.

Volgens de tweede interpretatie wordt het uitgavenniveau bepaald
door sociaal-economische en demografische kenmerken, welke van in-
vloed zijn op de vraag van kiezers naar overheidsvoorzieningen. Verschil-
len in deze vraag kunnen leiden tot verschillen in het uitgavenniveau tus-
sen gemeenten. Er worden nu slechts twee kenmerken onderscheiden, na-
melijk het inkomen van de kiezer en de bevolkingsdichtheid. Het inko-
men is op basis van de economische theorie een bekende verklarende fac-
tor voor vraagverschillen. Op deze factor wordt niet verder ingegaan (zie
b.v. Bergstrom en Goodman 1973). Het inkomen wordt geoperationali-
seerd met het mediane inkomen in de gemeente, waarbij is uitgegaan van
het door het CBS gehanteerde inkomensbegrip.'’ Voor het mediane inko-
men wordt een positieve invloed verwacht op zowel het gemeentelijk uit-
gavenniveau als de uitgaven voor de politietaak. Naast het inkomen is de
bevolkingsdichtheid genoemd. Voor de vraag naar overheidsvoorzienin-
gen is een schaaleffect denkbaar op basis van de dichtheid (zie b.v. Gonza-
lez en Mehay 1985: 96-97). Deze factor is geoperationaliseerd aan de hand
van het aantal inwoners per km®. Voor de totale gemeentelijke uitgaven is
a priori geen uitspraak mogelijk over de invloed van deze factor, omdat

263




AP 1987/3

voor sommige gemeentelijke taken een toename van de dichtheid leidt tot
hogere uitgaven (b.v. verkeer en recreatie), terwijl voor andere taken juist
lagere uitgaven het gevolg zijn (b.v. riolering en huisvuilophaaldiensten).
Voor de politietaak is de bevolkingsdichtheid onder meer van invloed op
de criminaliteit en verkeersproblemen. In dat geval wordt een positief te-
ken verwacht; toename van de dichtheid leidt tot toename van criminali-
teit en verkeersproblemen, waardoor de uitgaven voor politie per hoofd
van de bevolking stijgen.

Om misspecificatie van de relevante relatie tussen het uitgavenniveau en
de mate van politieke specialisatie te voorkomen, wordt het onder [1]
weergegeven model gewijzigd in:

UITGAVEN
— = f (COMMISSIE, LINKS, RECHTS, INKOMEN, DICHTHEID)
INWONERS

met als additionele variabelen:

LINKS : relatieve aantal raadszetels van de Pvd A na de verkiezingen op 31
mel 1978;

RECHTS  :relatieve aantal raadszetels van de VVD na de verkiezingen op 31
mei 1978;

INKOMEN : mediane inkomen van inwoners in de gemeente voor 1978; en

DICHTHEID : aantal inwoners per km” op 1 januari 1981.

3.3. Toetsing— De theorie biedt geen aangrijpingspunten voor een verde-
re specificatie van [2]. Omwille van de eenvoud is gekozen voor een lineai-
re specificatie van de weergegeven functie. Het model is vervolgens ge-
schat voor drie begrotingsjaren, namelijk voor 1980, 1981 en 1982. Tus-
sen deze begrotingsjaren blijken de geschatte coéfficiénten nauwelijks van
elkaar af te wijken. Een F-toets wijst uit dat voor geen van de modellen de
nul-hypothese van gelijke gezamenlijke coéfficiénten kan worden ver-
worpen.'” Er kan dus worden aangenomen dat een onderscheid naar ver-
schillende begrotingsjaren niet van invloed is op de schattingsresultaten.
Het is nu mogelijk om de waarnemingen voor de verschillende begro-
tingsjaren samen te voegen. De resultaten van de schattingen voor deze

‘gepoolde’ waarnemingen zijn weergegeven in tabel 1.

Beide vergelijkingen in tabel 1 bieden een significante verklaring voor
het betreffende uitgavenniveau. De verklaarde variantie in de athankelijke
variabelen is beperkt, namelijk 16% voor de gecorrigeerde gemeentelijke
bruto-uitgaven en 26% voor de politie-uitgaven.

De verschillende onafhankelijke variabelen gedragen zich in grote lij-
nen zoals 1s verwacht. Voor de totale uitgaven is de (gestandaardiseerde)
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Tabel 1: Regressie-analyse voor gemeentelijke uitgavencategorieén per hoofd van
de bevolking op basis van de ‘gepoolde’ waarnemingen voor de jaren 1980, 1981
en 1982 (tussen haken de t-waarde)

I 2
Gecorrigeerde Politie-uitgaven
gemeentelijke bruto-

uitgaven
b béta b
COMMISSIE 78,25 0,252 —0, 50
(B22)REx (-0,97)
1548,04 I3 9,08
(L,78)* (0,51)
RECHTS —2037,29 —0,156 193,68
(-1,61) (7,42)**
INKOMEN —0,026 —0,051 —0,007
(-0, 55) (EOTo)ES
DICHTHEID 0,137 0,186 0,003
(238377 (@ em)N%
constante 2428,83 314,04
(1,96)* (11,12)%**

0,16 0,26
$,0X%% I3, 4% %5

162 195

significant op 10% niveau
significant op §% niveau
***  significantop 1% niveau

Bron: De gegevens over de te verklaren variabelen zijn afkomstig uit het databe-
stand op basis van de enquéte ‘Gemeentepolitie en ombuigingen’, 1982. Het aantal
raadscommissies is afkomstig uit het databestand ‘Vergelijkend onderzoek ge-
meentelijk beleid’, deelproject I, 1979."* Het stemmenaandeel van de VVD en de
PvdA in de gemeenteraad is afkomstig uit CBS, 1980, 136-148. Het mediane inko-
men is ontleend aan CBS, 1982, 22-112. De gegevens over de bevolkingsdichtheid
en over het aantal inwoners binnen de gemeente zijn aftkomstig uit de Politie-al-
manak 1982, Schaafsma en Brouwer, Dokkum, 179-181.

coéfficiént voor het relatieve aantal zetels van de PvdA positief. De ge-
meentelijke uitgaven per inwoner nemen toe met het stemmenaandeel
van de PvdA. Voor het zetelaandeel van de VVD is geen effect geconsta-
teerd. Denters (1987: 193) geeft aan dat dit resultaat niet zo verwonderlijk
is. In de meeste gemeenten is de stemmacht van de VVD zo gering dat
zonder de steun van ten minste één andere partij geen stemming in het ei-
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gen voordeel kan worden beslecht. Daarentegen wordt voor de politie-
uitgaven wél een effect voor het zetelaandeel van de VVD gevonden. Dit
effectis bovendien sterk positief. Het aantal raadszetels van de Pvd A heeft
nu echter geen invloed op het uitgavenniveau. Het inkomen van kiezers
heeft in geen van de geschatte vergelijkingen het verwachte positieve te-
ken. Voor de totale gemeentelijke uitgaven is het effect van het inkomen
niet-significant, voor de politie-uitgaven daarentegen wel. Toename van
het inkomen leidt, tegen de verwachting in, tot een daling van deze uitga-
ven. De bevolkingsdichtheid heeft het verwachte positieve effect op de
politie-uitgaven. Voor de gemeentelijke uitgaven heeft deze variabele een
positief teken en is bovendien ook significant. Toename van de dichtheid
leidt zowel tot een toename van de totale gemeentelijke uitgaven als tot
een toename van de uitgaven voor politie.

De indicator voor politieke specialisatie heeft alleen invloed op het ge-
meentelijke uitgavenniveau. Voor de politie-uitgaven wordt geen effect
gevonden. Dit resultaat betekent dat de hypothese voor deze afthankelijke
variabele (hypothese 2) moet worden verworpen. De theorie is, althans in
de gekozen vorm, onjuist voor het beleidsterrein van de gemeentelijke
politiezorg. Voor het gemeentelijke uitgavenniveau is de invloed van de
mate van politieke specialisatie wel significant en positief. Hypothese 1
wordt niet verworpen. Toename van het aantal raadscommissies leidt tot
een hoger gemeentelijk uitgavenniveau per hoofd van de bevolking.

4. Evaluatie

Voor het gemeentelijk uitgavenniveau is een invloed geconstateerd van de
~ mate van politieke specialisatie. Voor de totale uitgaven van gemeenten
kan de theorie voorlopig als juist worden beschouwd. Toename van het
aantal raadscommissies leidt tot een hoger uitgavenniveau per hoofd van
de bevolking. Uit de literatuur is bekend dat vaak grotere gemeenten een
hoger uitgavenniveau per inwoner kennen (vgl. Bakker e.a. 1983), maar
de oorzaken van deze hogere uitgaven zijn nog nauwelijks belicht.” Met
dit onderzoek is één van deze oorzaken, namelijk de mate van politieke
specialisatie, aan een nadere analyse onderworpen. De resultaten geven
aan dat toename van de mate van politieke specialisatie niet leidt tot een
daling van het gemeentelijk uitgavenniveau. Voorlopig kan worden aan-
genomen dat door toename van het aantal commissies gespecialiseerde
groepen van politici gemakkelijker in staat worden gesteld om een meer-
derheid te vormen voor hun voorstellen. Daardoor nemen voor belan-
gengroepen of groepen van kiezers de mogelijkheden toe om eisen in be-
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leid omgezet te krijgen, waardoor de overheid in omvang groeit. Toena-
me van het aantal commissies leidt dan niet tot een daling, maar tot een
stijging van de overheidsuitgaven.

* Een eerdere versie van dit artikel is als paper gepresenteerd op de studiebijeen-
komst van de onderzoeksgroep ‘Fiscale Economie, Openbare Financién en Eco-
nomie van de Publieke Sector’ op 31 oktober 1986 te Rotterdam. Met dank aan
prof. dr. P.B. Boorsma, dr. ing. J. W. van Deth, drs. L.B.M. Dieben, drs. B.W.A.
Jongbloed en dr. R.H. Lieshout voor commentaar.

Noten

1. Er wordt niet ingegaan op de vraag waarom commissies worden ingesteld;
zie Benson 1981: 71.

2. In het artikel wordt niet gesproken over de ‘mediane’ kiezer maar over de
‘mediane’ politicus, aangezien geen nadere veronderstellingen worden gehanteerd
over de wijze waarop kiezersvoorkeuren worden gerepresenteerd met de voor-
keuren van politiciin de wetgevende macht.

3. Strikt genomen kan voor het Nederlandse politieke stelsel niet van deze ver-
onderstelling worden uitgegaan waardoor de nog uit te werken theorie niet van
toepassing zou zijn. Tochis het de moeite waard om het feitelijke gedrag van politi-
cieens op deze wijze te modelleren.

4. Hill (1985) laat de veronderstelling over de commissie als unitaire actor varen
en behandelt de besluitvorming tussen commissie-leden.

5. Deze gegevens over de uitgaven voor verschillende gemeentelijke beleidster-
reinen zijn ontleend aan CBS, 1986: 31-35. In deze statisticken wordt één van de
grenzen voor de gemeentegrootte gelegd bij 20.000 inwoners en niet bij 25.000in-~
woners waarvan de Politiewet uitgaat.

6. In de theorie wordt gesproken over een budget voor een bepaald bureau. Dit
is een ongelukkig uitgangspunt binnen een systeem van inputbegrotingen, waar-
bij soms een deel van de (directe) uitgaven wordt geraamd ten laste van een ‘bu-
reau’. Overigens is dit geen probleem voor de analyse; in de gemeentebegroting
staan alle uitgaven voor de politie bij elkaar.

7. De gegevens over deze athankelijke variabelen zijn gebaseerd op een schrifte-
lijke enquéte welke eind 1982 is uitgevoerd. Deze enquéte is aan alle 141 (toenmali-
ge) gemeenten met gemeentepolitie verzonden. Door 110 van deze gemeenten
(78%) is de vragenlijst ingevuld teruggezonden (zie Boorsma, Dieben en Steunen-
berg 1983: 267).

8. Metdank aan dr. H. de Groot die op deze verstoring door het Gemeentefonds
heeft gewezen.

9. De correctie is, gelet op de onderzoeksperiode, gebaseerd op de Financiéle
Verhoudingswet 1960. De progressie wordt binnen dit stelsel met name veroor-
zaakt door het schaalbedrag (bedrag per inwoner) en de interimmaatstaf bebou-
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wing. Op basis van de bedragen die met deze verdeelmaatstaven zijn uitgekeerd
zijn correctiefactoren berekend. Gegeven het feit dat beide maatstaven verant-
woordelijk zijn voor de verdeling van ongeveer 76% van de middelen uit het Ge-
meentefonds en gegeven het feit dat de algemene uitkering ongeveer 27% van de
totale gemeentelijke inkomsten oplevert, zijn de volgende correctiefactoren w ge-
vonden; 100 voor gemeenten met 10.000 tot 20.000 inwoners, 102 VOOr gemeen-
ten met 20.000 tot $0.000 iInwoners, 107 VOOr gemeenten met §0.000 tot I50.000
inwoners, 108 voor gemeenten met I50.000 tot 250.000 inwoners, 114 VOOr ge-
meenten met 250.000 tot 400.000 inwoners, 121 VOOr gemeenten met 400.000 tot
800.000 inwoners en 126 voor gemeenten met meer dan 800.000 inwoners. De ge-
meentelijke bruto-uitgaven, weergegeven met U, zijn als volgt met de progres-
siefactor w gecorrigeerd; US = U x (100/w), met U*als de gecorrigeerde gemeente-
lijke bruto-uitgaven.

10. Deze ordening van de partijen, op basis van de verkiezingsprogramma’s,
komt overeen met een ordening, welke Van der Eijk en Niemoller (1983: 249) als
een ordening op de sociaal-economische dimensie interpreteren.

11. Het CBS gaat uit van het ‘totaalinkomen’. Dit is ‘(...) de som van het ge-
vormde inkomen en de ontvangen overdrachten, verminderd met de daarop
drukkende (fiscaal aftrekbare) kosten. Niet zijn afgetrokken de giften en buitenge-
wone lasten, onverrekenbare verliezen en oudedagsreserve voor ondernemers’
(CBS 1982:11).

12. Tussen de begrotingsjaren 1980 en 1981 worden voor de vergelijkingen 1 en
2 achtereenvolgens F-waarden gevonden van 0,220 en 0, 380. Geen van deze waar-
den is significant bij een betrouwbaarheidsinterval van 99%. Tussen de begro-
tingsjaren 1980 en 1981 gezamenlijk en 1982 worden voor de vergelijkingen 1 en 2
F-waarden gevonden van respectievelijk 0,531 en 0,056. Ook deze waarden zijn
niet-significant op het 1 %-niveau.

13. Afthankelijk van de te verklaren variabele is het aantal analyse-eenheden
voor de vergelijkingen in tabel 1 162 en 195. Deze eenheden zijn gebaseerd op res-
pectievelijk §4 en 65 gemeenten voor elk van de drie jaren. Het verschil tussen de
68 gemeenten in de onderzoekspopulatie en het aantal, waarop de schattingen zijn
gebaseerd, kan als volgt worden herleid;

— vergelijking 1: van de 68 gemeenten ontbreken in elk begrotingsjaar bij 14 ge-
meenten waarden voor de athankelijke variabele;

— vergelijking 2: van de 68 gemeenten ontbreken in elk begrotingsjaar bij 2 ge-
meenten waarden voor de athankelijke variabele. Daarnaast is 1 gemeente uitge-
sloten vanwege te extreme waarde voor met name de athankelijke variabele. De
keuze om deze gemeente uit te sluiten is gebaseerd op de afstandsmaat van Cook
(‘Cook’s distance’, zie: Cook 1977), waarmee de mate wordt weergegeven waarin
een waarneming de uitkomst van de schatting bepaalt.

14. Dit onderdeel van het project ‘Vergelijkend onderzoek gemeentelijk beleid’
is uitgevoerd door dr. S. A.H. Denters onder supervisie van prof. dr. A. Hooger-
werf. Met dank aan beide onderzoekers voor het beschikbaar stellen van de gege-
vens over raadscommissies.

15. Overigens bestaat voor de onderzochte gemeenten tussen de gemeente-
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grootte, uitgedrukt in het aantal inwoners, en het aantal raadscommissies slechts
eenzwakke samenhang (Pearson correlatiecoéfficiént r = 0,33).

Literatuur

Bakker, G.J., R. Gerritse, J.D. Poelert e.a., Verdeling onderbouwd. Hoofdlijnen van
een vernieuwd verdeelstelsel voor de algemene uitkering van het Rijk aan gemeenten.
Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven, Staatsuitgeverij, ’s-Gra-
venhage 1983.

Benson, B.L., Why are congressional committees dominated by ‘high-demand’
legislators? A comment on Niskanen’s view of bureaucrats and politicans.
Southern Economic Journal. 48 (1981), 68-77.

Benson, B.L., Logrolling and high demand committee review. Public Choice, 41
(1983), 427-434.

Bergstrom, T.C., en R.P. Goodman, Private demand for public goods. The Ame-
rican Economic Review, 63 (1973) 3 (juni), 280-296.

Boorsma, P.B., Naar de versoberingsstaat: rooien en snoeien in de verzorgings-
staat, TH-Twente, Enschede (oratie) 1980.

Boorsma, P.B., J.C. Koning en H.J. Lindenhovius, FIMIG, Financieel manage-
ment in gemeenten. TH-Twente/CIVOB, ’s-Gravenhage 1983.

Boorsma, P.B., L.B.M. Dieben en B. Steunenberg, Ombuigingen bij gemeente-
politickorpsen. Openbare Uitgaven, 15 (1983) 6 (oktober), 266-284.

CBS, Statistiek der verkiezingen 1978, gemeenteraden 31 mei, Staatsuitgeverij,
’s-Gravenhage 1980.

CBS, De personele inkomensverdeling 1978, regionale gegevens, deel 1: gemeenten en re-

gio’s. Staatsuitgeverij, 's-Gravenhage 1982.

CBS, Statistiek der gemeentebegrotingen 1986. Staatsuitgeverij, ’s-Gravenhage 1986.

Cook, R.D., Detection of influential observation in linear regression. Technome-
trics, 19 (1977), 1 (febr.), 15-18.

Denters, B., Partijen, kiezers en gemeentelijk beleid. CT-Press, Amsterdam 1987.

Drees, W., en F.Th. Gubbi, Overheidsuitgaven in theorie en praktijk. Wolters
Noordhoff, Groningen 1968.

Ejk, C. van der, en B. Nieméller, Electoral change in the Netherlands, empirical re-
sults and methods of measurement. CT-Press, Amsterdam 1983.

Frey, B., en L.J. Lau, Towards a mathematical model of government behaviour.
Zeitschrift fiir Nationalokonomie, 28 (1968), 355-380.

Gonzalez, R.A., en S.L. Mehay, Bureaucracy and the divisibility of local public
output. Public Choice, 45 (1985), 89-101.

Hill, J.S., Why so much stability? The impact of agency determined stability. Pu-
blic Choice, 46 (1985), 275-287.

Koopmans, L., De beslissingen over de rijksbegroting. Kluwer, Deventer 1968.

Lipschits, 1., (red.), Verkiezingsprogramma’s. Staatsuitgeverij, ’s-Gravenhage
1977.

Mackay, R.J., en C.L. Weaver, On the mutuality of interests between bureaus and

269




AP 1987/3

high demand review committees: a perverse result. Public Choice, 34 (1979),

481-491. : ;
Niskanen, W.A., Bureaucracy and representative government. Aldine/ Atherton, Chi-

cago 1971. '
Niskanen, W.A., Bureaucrats and politicians. Journal of Law and Economics, 18
(1975), 617-643. ‘
Tullock, G., Why so much stability? Public Choice, 37 (1981), 189-205.

AP 1987/3
De bijzondere positie van het parlement

Ministeriéle bemoeienis metdeuitgaven vande Tweedeen
Eerste Kamer

G. Visscher

Inleiding

Vanaf 1979 is minstens tien maal in de Tweede Kamer over de bijzondere
positie van het parlement gesproken. Dat beide Kamers der Staten-Gene-
raal - met name de Tweede Kamer - in ons staatkundig bestel een bijzon-
der belangrijke rol vervullen, behoeft geen betoog. Er zal dus wel iets aan
de hand zijn als de Kamer zo vaak over haar ‘bijzondere positie’ kwam te
spreken.

Sinds 1979-1980 is de minister van Binnenlandse Zaken zich op een in-
dringende wijze met de begroting van de parlementaire bestedingen gaan
bemoeien. In het kader van de terugdringing van het financieringstekort
meenden de opeenvolgende ministers, dat ook de beide Kamers hun
steentje bij behoorden te dragen. Dat het hierbij niet bij een symbolisch
steentje zou dienen te blijven, moge bljken uit het feit dat minister Riet-
kerk een bedrag van ruim drie miljoen gulden op de begroting van de
Tweede Kamer voor 1984 wilde korten. Minister Van Dijk probeerde in
1986 opnieuw de begroting van beide Kamers terug te brengen, nu met 4
miljoen op een totale begroting van ruim 99 miljoen gulden.’

In dit artikel zal nader ingegaan worden op'de totstandkoming van de
begroting van de beide Kamers der Staten-Generaal., Daarbij zal onder an-
dere de vreemde staatsrechtelijke positie van de minister van Binnenland-
se Zaken aan de orde komen. Het is immers nogal merkwaardig dat deze
minister op de financiéle middelen van het parlement zou kunnen bezuini-
gen. De Staten-Generaal vormen in ons bestel — met de regering — niet al-
leen de wetgevende macht, zij hebben zichzelf sinds het midden van de vo-
rige eeuw ook tot taak gesteld controle op het regeringsbeleid uit te oefe-
nen. Het zal duidelijk zijn dat die controle in een wel heel apart licht zou
staan indien de regering —i.c. de minister van Binnenlandse Zaken — de fi-
nanciéle ruimte van de parlementaire uitgaven zou kunnen bepalen. Na
cen historische en staatsrechtelijke beschouwing zal worden stilgestaan bij
de discussie van de afgelopen jaren in de Tweede Kamer. Daarbjj is min of
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