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ringsvraagstukken optreedt. Bovendien is het blijkbaar mogelijk vraagstel-
lingen te ontwikkelen zonder dat een scherp inzicht bestaat in wat de term
‘uitvoering van beleid” meer is dan een etiket voor een aantal studies met
goeddeels overeenkomstige interesse. De conclusie kan zijn dat ’uitvoering
van beleid’ een uitdrukking is en geen wetenschappelijk begrip. En dat wreekt
zich zodra sprake is van theorievorming met betrekking tot dit object.

De resultaten van onderzoek naar effecten van beleid zijn vanuit de be-
leidspraktijk gezien zeker zo interessant als vanuit wetenschappelijk gezichts-
punt. De bij dit type onderzoek voorkomende problemen zijn vooral van
theoretische en methodologische aard. Aan dergelijke problemen laten prak-
tijkmensen zich weinig gelegen liggen. Zij hebben meer interesse voor wat zij
met onderzoeksresultaten kunnen doen dan hoe deze tot stand zijn gekomen.
Waar wetenschappers en practici elkaar mogelijk kunnen vinden is in de ver-
gelijking van de uitvoering op verschillende beleidsterreinen. Hopelijk kun-
nen onderzoekers daardoor wat uit de theoretisch-hypothetische sfeer van
Dunsire en Hood geraken en resultaten verkrijgen die een grotere reikwijdte
hebben dan het op zich overigens waardevolle onderzoek van Mayntz en haar
medewerkers.
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Niet alleen in West-Europa maar ook in de V.S. wordt het functioneren van de
moderne verzorgingsstaat ter discussie gesteld. De Westeuropese en de Amerikaan-
se variant van de verzorgingsstaat mogen dan wat betreft historische achtergrond
en ideologische rechtvaardiging van elkaar verschillen, de problemen waarmee Zzij
te kampen hebben zijn in wezen dezelfde. Eén van deze problemen is de financie-
ring van de steeds talrijker wordende claims op collectieve voorzieningen, waarvan
de indiening door alle mogelijke groeperingen door de ideologie van de verzor-
gingsstaat wordt aangemoedigd en als recht wordt aanvaard. De bekostiging daar-
van leidt echter tot een toenemend beslag op het nationaal inkomen waardoor an-
dere prioriteiten (winsten van bedrijven, looninkomens) in het gedrang komen.
Daarmee treedt het verschijnsel op dat iedereen meer collectieve voorzieningen wil
maar dat niemand voor dat meerdere wenst te betalen. In een ander verband heeft
Van den Doel gesproken van ’de Economie van de Onbetaalde Rekening’, en dat is
een rake typering van de feitelijke situatie.

Buchanan en Wagner hebben in hun later geschreven maar eerder gepubliceerde
boek Democracy in Deficit: the Political Legacy of Lord Keynes (1977) de oor-
zaak van deze problematiek gezocht in de wijze waarop heden ten dage Keyne-
siaanse beginselen in de economische politiek worden toegepast. Daarbij hebben
zij vooral de Amerikaanse praktijk op het oog. In hun zienswijze leidt ’functionele
financiering’ tot permanente begrotingstekorten, creatie van waardeloos geld, in-
flatie en werkloosheid, verkeerde allocatie van hulpbronnen, een uitdijende publie-
ke sector en afwenteling van collectieve lasten op toekomstige generaties. Volgens
hen zijn dit de onvermijdelijke consequenties van de Keynesiaanse Revolutie: de
beer, in de zin van een gulzige en onverzadigbare Leviathan, is los!

Een remedie tegen deze verwording van de economische politiek is, nog steeds
volgens Buchanan en Wagner, niet eenvoudig, omdat de onzalige beslissingen van
de politici zijn gebaseerd op de voorkeuren van de kiezers. En sinds 1960 zijn deze
kiezers het slachtoffer geworden van de onjuiste Keynesiaanse opvatting dat de
overheidsbegroting niet in evenwicht behoeft te zijn. De door Keynesiaanse ge-
dachten bevangen kiezers zijn er dus de oorzaak van dat de overheid boven zijn
stand leeft en het economische systeem ontwricht.

De aanzet van deze gedachtengang hebben Buchanan en Wagner eerder gegeven
in een artikel getiteld *The Political Biases of Keynesian Economics’, dat ter discus-
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sie stond op een studieconferentie in 1976 in Virginia. Fiscal Responsibility is het
verslag van deze conferentie en bevat naast het genoemde artikel zes andere bij-
dragen plus de commentaren daarop. Het merendeel van deze bijdragen maakt van
de gelegenheid die het artikel van Buchanan en Wagner biedt, gebruik om het func-
tioneren van de overheid, en in dit geval natuurlijk vooral van de Amerikaanse
overheid, te bekritiseren. William Breit schetst in zijn artikel Stating the Leviathan:
balanced budget prescriptions before Keynes, de goede oude tijd toen begrotingen
nog sluitend waren en geeft de ideologische rechtvaardigingen van deze praktijk
door een lange rij van auteurs, weer. Hij eindigt met een overzicht van de discus-
sies in de jaren dertig toen de norm van een begrotingsevenwicht in twijfel werd
getrokken en laat zien, dat het vasthouden aan deze norm vooral werd ingegeven
door de angst van een ontketende Leviathan.

Herbert Stein haakt in zijn The Decline of the Budget-Balancing Doctrine, or
How the Goods Guys Finally Lost, op dit thema in, maar poneert, in tegenstelling
tot de opvatting van Buchanan, Wagner en eigenlijk ook Breit, dat ook vo6r 1929
de Amerikaanse overheid zich niets gelegen liet liggen aan het beginsel van een
begrotingsevenwicht en aan de leerstelling dat overheidsschulden die in tijden van
oorlog en rampspoed worden aangegaan, zo spoedig mogelijk moeten worden
afgelost.

Abba Lerner (Keynesianism: alive, if not sot so well, at forty) levert een gedegen
commentaar op de Keynesiaanse benadering, alsmede een genuanceerde kritiek op
enkele moderne interpretaties van de Keynesiaanse theorie.

Burkhead en Knerr bespreken in hun Congressional Budget Reform: New Deci-
sion Structures, de hervormingsvoorstellen die het Congress recent heeft gedaan
ten aanzien van de begrotingsprocedures. De bedoeling van deze voorstellen is om
het Congress meer invloed te laten uitoefenen op de totstandkoming van de begro-
ting, maar Burkhead en Knerr verwachten na een analyse van de voorstellen niet
dat deze doelstelling zal worden verwezenlijkt.

William Niskanen gaat in zijn The Prospect for Liberal Democracy in op het
probleem, dat veranderingen in de politieke besluitvormingsstructuren tegen de
kenmerken van een democratisch politiek systeem in, steeds meer door factoren
buiten dat systeem en steeds minder als gevolg van democratische besluitvorming
zelf, tot stand komen. Hij doet daarom voorstellen om wijzigingen in besluitvor-
mingsprocdures weer op te voeren op de agenda van constituerende politieke be-
sluitvorming.

Buchanan en Wagner verzuchten in hun openingsartikel, waarin zij hun ver-
wachtingen van de conferentie vooraf en hun evaluatie van de conferentie achteraf
uiteen zetten, dat zij onaangenaam zijn verrast door de magere bijval die zij voor
hun stellingname hebben ondervonden. Pen heeft er in zijn boekbespreking in De
Economist! terecht al op gewezen, dat er weinig echte Keynesianen op de confe-
rentie aanwezig waren. Dat heeft er ook toe geleid dat er in de artikelen geen vurige
pleidooien voor de Keynesiaanse beginselen alsmede radicale afwijzingen van de
opvattingen van Buchanan en Wagner voorkomen. Niet alleen de artikelen, maar
ook de commentaren daarop, die eveneens in de bundel zijn opgenomen, gaan een
heel eind mee met het betoog van Buchanan en Wagner. De deelnemers hebben
hun best gedaan sympathie te betuigen met de ideeén van Buchanan en Wagner,
maar zijn er anderzijds niet voor teruggeschrokken de vinger op zwakke plekken
in het betoog van de redacteuren te leggen. Het resultaat is een nuancering van de
overdrijvingen in de opstelling van Buchanan en Wagner, maar geen fundamentele
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kritiek, zelfs niet van een overtuigde Keynesiaan als Lerner.

William Meckling bijvoorbeeld valt de opvatting van Buchanan en Wagner aan
dat de V.S. een gevaarlijke Keynesiaanse neiging vertonen tot begrotingstekorten
en vorming van overheidsschulden. Hij laat zien dat niet in de jaren zestig, toen de
Vietnamese oorlog op zijn hoogtepunt was, maar pas in de jaren zeventig de staats-
schuld snel toenam, en dat past niet in de gebruikelijke verklaring voor de vorming
van staatsschulden. Niettemin eindigt hij zijn artikel met de opmerking dat ’er
tegenwoordig sprake is van een explosie in het overheidsstreven om alles en ieder-
een te reguleren’. Armen Alchan maakt het in zijn commentaar op de bijdrage van
Stein nog bonter wanneer hij instemmend Mencken citeert die heeft gezegd: "Wan-
neer ik een politieke vergadering aanschouw heb ik het gevoel te kijken naar een
bende gangsters die hun leider kiezen wiens taak het is om je te beroven van have
en goed’. Mancur Olson, die evenals Buchanan en Wagner voortkomt uit de Vir-
ginia Public Choice School, oefent in zijn commentaar op het oorspronkelijke arti-
kel van Buchanan en Wagner kritiek uit op de wijze waarop zij het ontstaan van
inflatie verklaren. Buchanan en Wagner stellen dat begrotingstekorten inflatie ver-
oorzaken, maar Olson maakt de mogelijkheid van een omgekeerde relatie ook aan-
nemelijk: de loonprijsspiraal maakt begrotingstekorten voor politici politiek aan-
trekkelijk. Daarnaast bekritiseert Olson het doctrinaire monetarisme van Buchanan
en Wagner, de opvatting van Buchanan in zijn vroegere publikaties dat staatsschul-
den afwenteling van lasten op latere generaties betekenen, alsmede de opvattingen
van Buchanan en Wagner over het democratische proces, met name hun stelling
dat de kiezers steeds toenemende begrotingstekorten wensen.

Pen besluit zijn boekbespreking met de fundamentele opmerking, dat geen enkele
conferentiedeelnemer heeft gesteld dat Buchanan en Wagner het helemaal mis
hebben met hun benadering van de financieringsproblemen van de verzorgings-
staat, en dat niemand heeft gezegd: ’het probleem is niet dat er te veel, maar juist
dat er te weinig Keynesianisme is’. Pen stelt zich op als advocaat van de duivel, en
dat is niet zo verwonderlijk voor iemand die eens de vurigste pleitbezorger van het
Keynesiaanse denken in de Nederlandse economische politiek was (mijn kroonge-
tuige: de drukken van zijn bestseller Moderne Economie in de Aula-reeks uit de
jaren zestig). Hij leeft zich in de positie van een doorgewinterde Keynesiaan in en
zegt dan dat die de loon-prijs spiraal en de betalingsbalans van de V.S. zou hebben
gebrandmerkt als belemmeringen voor het voeren van een expansieve Keynesiaanse
politiek, waarvan het succes afhankelijk is van de aanwezigheid van een inkomens-
politiek en van internationale monetaire stabiliteit. Het ontbreken van deze twee
voorwaarden zou gevaarlijker zijn dan de voorkeuren van Keynesiaanse beginselen
die Buchanan en Wagner aan de Amerikaanse overheid toeschrijven. Dat de vak-
econoom Pen hier voor zichzelf spreekt is duidelijk, evenals met betrekking tot zijn
afrekening met Buchanan’s opvatting over de vorming van staatsschulden, alsmede
met de monocausale en dus eenzijdige verklaring van Buchanan en Wagner voor
het ontstaan van inflatie.

Kan ik instemmen met Pen’s vernietigende oordeel dat een fundamentele ver-
dediging van het Keynesiaanse denken ontbreekt, ja dat zelfs geen aandacht wordt
geschonken aan mogelijke andere economische opvattingen dan die van de neo-
klassieke economen Buchanan en Wager, zo mogelijk vind ik het vanuit een politi-
cologische invalshoek nog bedenkelijker dat over alternatieve verklaringen voor
het financieringsprobleem van de verzorgingsstaat, zoals dat in het voortwoekeren
van de inflatie tot uiting komt, met geen woord wordt gerept. Alle deelnemers zijn
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zo gebiologeerd door de aanval van Buchanan en Wagner, dat aan alternatieve ver-
klaringsmogelijkheden niet eens wordt gedacht. Eén van die alternatieve verkla-
rignen, waarover tegenwoordig veel wordt geschreven, is die van de tekortkoming
die kleeft aan de bestaande besluitvormingsprocedure in de verzorgingsstaat. De
eerder genoemde Van den Doel karakteriseert deze politieke besluitvormingspro-
cedure als een ’overleg-democratie’ waarin niet het parlement maar de sociale
partners collectieve beslissingen nemen op basis van vrijwilligheid en vrijblijvend-
heid. De kenmerken van vrijwilligheid en vrijblijvendheid leiden tot het ontstaan
van een prisoner’s dilemma-situatie in de besluitvorming over de voorziening van
collectieve goederen. Iedereen wil meeprofiteren van de baten ervan, maar wenst
de kosten op anderen af te wentelen.

Op de verdere uitwerking van deze argumenten ga ik hier niet verder in; ik ver-
onderstel een en ander uit de literatuur bekend.2 De verdienste van Van den Doel
is, dat hij het in de speltheorie al veel langer bekende prisoner’s dilemma game vOOr
het voetlicht heeft gebracht als mogelijke verklaring voor het voortbestaan van vele
maatschappelijke problemen, waaronder dat van het financieringsprobleem van de
verzorgingsstaat. Stel nu eens dat deze mogelijkheid de beste verklaring is voor
genoemd probleem, waarmee Buchanan en Wagner alsmede de conferentiedeel-
nemers ook worstelen (de discussie over deze verklaringsmogelijkheid voor het
wetenschappelijk forum duurt voort, en *for the sake of argument’ veronderstel ik
een bepaalde afloop). Uit de analyse van het prisoner’s dilemma game vloeit een
geheel andere remedie voort, namelijk een terugkeer naar bindende besluitvorming
door het parlement dan uit die van de Keynesiaanse voorkeuren van de overheid.
Dat zou betekenen dat een overgang naar neo-klassicke beginselen in de economi-
sche politiek, zoals Buchanan en Wagner die bepleiten, het financieringsprobleem
van de verzorgingsstaat niet oplost omdat de bestaande politieke besluitvormings-
procedure onverlet wordt gelaten.

Het teleurstellende van de conferentie en van de bundel is daarom, dat de dia-
gnose en remedie van Buchanan en Wagner niet fundamenteel ter discussie worden
gesteld maar voor het grootste deel worden aanvaard en hoogstens worden genuan-
ceerd, en dat de mogelijkheid van alternatieve verklaringen niet eens wordt ge-
opperd. Naarmate alternatieve verklaringen meer geldigheid bezitten, en ten aan-
zien van het prisoner’s dilemma game is zulks niet denkbeeldig, zijn conferenties als
die over de mono-causale benadering van Buchanan en Wagner verspilde moeite.
De enige waarde die de bundel daarom heeft vloeit voort uit de vraagstelling van
de auteurs en niet uit de antwoorden die zij geven.

J. G. A. van Mierlo
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