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Naar een follow-up van de
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Inleiding

Het kabinet-Den Uyl heeft in de in
1976 verschenen Nota inzake de selectie-
ve groei (Economische Structuurnota) 1)
getracht aan te gevenin welke richting de
produktie en economische groei zich in
de nabije tockomst zouden moeten ont-
wikkelen en welke rol de overheid hierin
zou dienen te spelen. Continuiteit en
selectiviteit waren de centrale thema’s in
de nota en het economisch structuurbe-
leid zou gericht moeten zijn op verwezen-
lijking van de uit deze thema’s afgeleide
sociaal-economische respectievelijk fa-
cetdoelstellingen. De consumptieproble-
matiek werd in de Economische Struc-
tuurnota buiten beschouwing gelaten
omdat deze problematiek nog betrekke-
lik nieuw en weinig afgebakend zou
zijn 2).

Mede naar aanleiding van de motie-
Kolthoff 3), waarin gevraagd werdin een
aanvullende nota aandacht te schenken
aan de wisselwerking tussen het consu-
menten- en consumptiebeleid en de in de
Economische Structuurnota beschreven
produktie- en werkgelegenheidsstruc-
tuur is vorig jaar september de Nota
consument en consumptie verschenen 4).
De nota, uitgaande van de notie dat de
overheid een taak heeft in het systema-
tisch en expliciet aan de orde stellen en
eventueel tot een oplossing brengen van
vraagstukken rond de behoeftebevredi-
ging, pleegt een inventarisatie van aan-
grijpingspunten voor een nog nader in te
vullen consumptiebeleid. Hoofddoelstel-
ling van dit beleid zou moeten zijn het
verbeteren van de mogelijkheden om
door middel van consumptie behoeften
te bevredigen. Deze formulering impli-
ceert dat het consumptiebeleid geen zelf-
standig instrument zal kunnen zijn ter
realisering van buiten de consumptie
vallende doelstellingen, zoals bijvoor-
beeld volledige werkgelegenheid 5).

De hoofddoelstelling van het con-
sumptiebeleid kan nader worden gecon-
cretiseerd in een aantal subdoelstellingen
waarin vraag en aanbod centraal staan.
Daarnaast formuleert de nota subdoel-
stellingen met betrekking tot de voor-
waarden waaronder en de omstandighe-
den waarin wordt geconsumeerd. In dit
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verband valt te wijzen op subdoelstellin-
gen ten aanzien van de consumptieverde-
ling, het consumptiepatroon en de inte-
gratie van het consumptiebeleid in het
overige beleid. Tot consumptie rekent de
nota niet alleen de aanschaf en het ge-
bruik van door de particuliere sector
geproduceerde en gedistribueerde goede-
ren en diensten doch ook de quasi-collec-
tieve goederen en diensten en de buiten
de markt- en budgetsector om tot stand
gekomen eigen produktie van particulie-
re huishoudingen.

Zoals gezegd, een uitgewerkt con-
sumptiebeleid biedt de nota niet. Welis-
waar worden door de visie op de princi-
pes en de grenzen van het consump-
tiebeleid de contouren zichtbaar van
een voorwaardescheppend beleid dat
uit hoofde van zijn reservefunctie cor-
rigerend en bijsturend zal optreden
bij gesignaleerde knelpunten, doch con-
crete beleidsvoornemens treft menslechts
weinig aan. Ten einde tegemoet te
komen aan de vrij algemeen geuite kri-
tick dat door instrumentele zwakte het
consumptiebeleid geen handen of voeten
heeft, is er een follow-up 6) op touw gezet
die moet resulteren in een nadere ontwik-
keling van het beleid. Bij de follow-up
worden mede in de beschouwing betrok-
ken de negen aangenomen moties die
werden ingediend tijdens de uitgebreide
commissievergadering van de Vaste
Commissie van Economische Zaken. In
dit artikel zullen we nader ingaan op de
wenselijkheden, mogelijkheden en moei-
lijkheden van het voeren van een con-
sumptiebeleid, waarbij we ons voorna-
melijk zullen beperken tot de consumptie
voor zover die het gevolg is van het
overheidsaanbod. Hierbij zal in het bij-
zonder ter sprake komen de codrdinatie-
en integratieproblematiek van het multi-
departementaal te voeren consumptiebe-
leid, alsmede de in het kader van deze
problematiek voorgestelde consumptie-
effectrapportage.

Overheidsaanbod
Voor de verbetering van de mogelijk-

heden om door middel van consumptie
behoeften te bevredigen is een adequate

afstemming van vraag en aanbod nood-
zakelijk. Bij de totstandkoming van deze
afstemming acht de nota een belangrijke
rol weggelegd voor het marktmechanis-
me. De overheid heeft dan ook tot taak
de voorwaarden te cre€ren waaronder
het marktmechanisme zijn allocatieve
functie zo goed mogelijk kan vervullen
en de verstoringen die de werking van het
marktmechanisme frustreren te elimine-
ren.

Knelpunten in de aanpassing van het
aanbod aan de voorkeuren van de consu-
ment vinden hun oorzaak evenwel nietal-
leen in een gebrekkig functionerend
marktmechanisme maar kunnen ook ge-
legen zijn in deinherente beperkingen van
het marktmechanisme zelf. Zo zal zelfs
een perfect werkend marktmechanisme te
kort schieten waar het de voorziening
van collectieve goederen betreft, goede-
ren met externe effecten en merit-goe-
deren. Vandaar dat in deze gevallen dik-
wijls allocatie plaatsvindt via de budget-
sector.

De nota onderscheidt met betrekking
tot het overheidsaanbod van goederenen
diensten een aantal categorieén. In de
eerste plaats het aanbod dat tot stand is
gekomen doordat de overheid de pro-
duktie ervan zelf ter hand heeft genomen
en waarvan distributie plaatsvindt via de
markt hetzij in concurrentie met andere
aanbieders hetzij als monopolist. In de
tweede plaats door de overheid geprodu-
ceerde goederen en diensten die worden
gedistribueerd zonder dat het marktme-
chanisme een rol speelt. Ten slotte vallen
ook de door de overheid gesubsidieerde
en door de particuliere sector geprodu-
ceerde goederen en diensten onder het
overheidsaanbod. Zuiver collectieve goe-
deren worden niet tot de consumptie
gerekend. Als reden hiervoor noemt de
nota het door de aard van de collectieve
goederen volstrekt ontbreken van enige
beslissingsruimte inzake aanschaf en ge-
bruik.

Lange tijd zijn de quasi-collectieve
goederen buiten de consumptie- en con-

1) Tweede Kamer, zitting 1975- 1976, 13 955.
2) Jaarrapport Overheidsbeleid Consumen-
tenaangelegenheden 1974- 1975, Tweede Ka-
mer, zitting 1975-1976, 13 600, XIII, nr. 6,
blz. 46.

3) Tweede Kamer, zitting 1975-1976, 13 600,
XIII, nr. 17.

4) Tweede Kamer, zitting 1978-1979, 15 716,
nrs. 1-2.

5) Hiermee wordt duidelijk afstand genomen
van de doelstelling van consumptiebeleid zo-
als men die kan aantreffen in het Jaarrapport
overheidsbeleid consumentenaangelegenhe-
den 1976-1977. Daar wordt de doelstelling
van consumptiebeleid omschreven als het tot
stand brengen van voorwaarden ter bevorde-
ring van de optimale behoeftebevrediging
door middel! van enals gevolg van de aanschaf
en het gebruik van goederen en diensten, een
en ander in wisselwerking met de doelstellin-
gen van het sociaal-economische en het facet-
tenbeleid.

6) Jaarrapport overheidsbeleid consumenten-
aangelegenheden [979-1980, Tweede Kamer,
zitting 1980-1981, 16 400, X111, nr. 39.
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sumentenproblematiek gehouden. Vanuit
de consumentenorganisaties concen-
treerde men tot voor kort alle aandacht
op de via de markt tot stand gekomen
consumptie. Toch is er een aantal
redenen aanwezig welke rechtvaardigen
dat naast de zuiver individuele goederen
ook de quasi-collectieve goederen tot het
aandachtsveld van het consumptie- en
consumentenbeleid dienen te behoren.
Immers, in nog sterkere mate dan in de
marktsector kunnen ook bij het over-
heidsaanbod via de budgetsector versto-
ringen optreden in de afstemming van
het aanbod op de preferenties van de
consument.

Gezien de eigen aard van het collectie-
ve-besluitvormingsproces dat leidt tot
het overheidsaanbod en waarbij de rela-
tie tussen beslissen, betalen en genieten
geheel of gedeeltelijk is verdwenen, zul-
len deze verstoringen veelal een ander
karakter dragen dan bij de individuele
besluitvorming in de marktsector. Als
knelpunten signaleert de nota o.a. de
eigen ambities van de bureaucratie (vier-
de macht) en de invloed van de belangen-
groepen (vijfde macht) bij de besluitvor-
ming. Daarnaast valt te wijzen op het feit
dat de quasi-collectieve goederen veelal
worden aangeboden zonder concurrentie
zodat de prikkel tot efficiénte produktie
in slechts geringe mate aanwezig zal zijn.
Deze feitelijke monopoliepositie, die zich
waarschijnlijk in de budgetsector meer
voordoet dan in de marktsector, wordt
nog versterkt door de omstandigheid dat
financiéle tekorten veelal uit overheids-
gelden worden aangevuld.

De noodzaak om het overheidsaanbod
bij het consumptie- en consumentenbe-
leid te betrekken wordt nog dwingender
indien men bedenkt dat in de afgelopen
jaren de allocatie van goederen en dien-
sten in steeds sterkere mate via de budget-
sector heeft plaatsgevonden. Bij een rela-
tief stabiel aandeel van de zuiver
collectieve goederen in het nationaal
inkomen (ca. 15%) manifesteert deze toe-
name zich geheel in de sfeer van de quasi-
collectieve goederen 7).

Ten einde de ,,ruis” tussen de behoef-
ten van de consument en het overheids-
aanbod weg te nemen doet de nota enige
suggesties. Een oplossing voor knelpun-
ten aan de vraagzijde zou kunnen zijn
gelegen in systematisch behoeftenonder-
zoek, waarbij naast de commerciéle on-
dernemingen in de marktresearch een
belangrijke plaats is ingeruimd voor
(semi-)overheidsinstellingen. De Roos
acht deze aanvulling op de commerci€le
marktresearch een verbetering, omdat
het commerciéle bedrijfsleven alleen in
behoeften zal voorzien wanneer de ver-
wachting bestaat dat winst wordt ge-
maakt 8). Dirken plaatst hierbij de kant-
tekening dat de consument zijn eigen
behoeften niet geheel kent en nog moei-
lijker tot een juiste voorspelling kan
komen van wat hij over enkele jaren zal
prefereren 9). Andere oplossingen zou-
den volgens de nota liggen in de sfeer van
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inspraak en democratisering en in decen-
tralisatie.

Knelpunten aan de aanbodzijde zou-
den kunnen worden verholpen door ver-
beteringen in de organisatie en door
efficiéntere produktieprocessen. In dit
verband kan worden gedacht aan inscha-
keling van particuliere instellingen die in
concurrentie treden met de overheid.
Hierdoor zou niet alleen de efficiency
kunnen worden vergroot doch ook de
keuzemogelijkheden voor de consument
10).

Codrdinatie en integratie

Uit de nota komt naar voren dat de
strekking van een te voeren consumptie-
beleid zeer ruim zal zijn. De aangrij-
pingspunten van het consumptiebeleid
zullen zich namelijk bevinden zowel in
sectoren die direct als indirect in verband
staan met consumptie.

Met direct verband wordt dan gedoeld
op beleid dat in eerste instantie is gericht
op verbetering van de mogelijkheden tot
behoeftebevrediging door consumptie.
Hiertoe behoren naast het consumenten-
beleid, dat vooral gericht is op het ver-
sterken van de marktpositie van de indi-
viduele consument, o.a. aspecten van het
mededingingsbeleid, het volkshuisves-
tingsbeleid en het gezondheidsbeleid.

De indirecte relatie met consumptie
komt naar voren bij het beleid dat welis-
waar primair gericht is op het verwezen-
lijken van doelstellingen buiten de sfeer
van de consumptie, maar gevolgen heeft
voor de consumptieve behoeftebevredi-
ging. In dit verband valt te denken aan
het sociaal-economisch beleid en het
facettenbeleid. Gezien het feit dat erinde
praktijk op velerlei beleidsterreinen
dwarsverbanden en raakvlakken bestaan
met de consumptie en gegeven de om-
standigheid dat de verantwoordelijkhe-
den voor afzonderlijke consumptieve
activiteiten zijn verbrokkeld over de di-
verse departementen acht de nota het
noodzakelijk dat door middel van codr-
dinatie en integratie de specifieke invals-
hoek van het consumptiebeleid systema-
tisch en expliciet betrokken wordt in de
besluitvorming.

Een van de codrdinatie-instrumenten
vormt de Interdepartementale Codrdi-
natie Commissie voor Consumentenaan-
gelegenheden (ICC). Primaire taak van
deze commissie, waarin alle departemen-
ten met uitzondering van Defensie zijn
vertegenwoordigd, is ,,de bevordering
van de codrdinatie van het consumenten-
en consumptiebeleid en de integratie
daarvan in het totale overheidsbeleid
zowel bij beleidsvoorbereiding als bij
beleidsuitvoering” 11).

Voor het effectief functioneren van een
interdepartementale commissie is een
heldere taakomschrijving een voorwaar-
de 12). Hieraan voldoet de taakomschrij-
ving van de ICC niet. Mede als gevolg
van de ruime en globale hoofddoelstel-

ling van het consumptiebeleid is het niet
mogelijk een scherpe afbakening te ma-
ken van het consumptiebeleid ten op-
zichte van andere beleidsterreinen. Even-
als het consumptiebeleid zal b.v. ook het
welzijnsbeleid het tot doelstelling reke-
nen de behoeftebevrediging te vergroten
van de op haar werkterrein voorkomen-
de vormen van consumptie. De effectivi-
teit van de commissie kan hierdoor nade-
lig worden beinvloed, zeker wanneer op
de raakvlakken van verschillende beleids-
terreinen onafhankelijk van elkaar ope-
rerende interdepartementale commissies
(dubbel) coordinerend werkzaam zijn.

Daarnaast kan de afwezigheid van
bevoegdheden van de commissie belem-
merend werken op de effectiviteit. De
bevoegdheden van de ICC zijn voorna-
melijk administratief en procedureel van
aard. Binnen de overheid blijft elke
minister in principe de eerstverantwoor-
delijke om in zijn beleid de consumptie-
en consumentenaspecten te betrekken.

Omdat effectieve sancties ontbreken
en omdat de bij het consumptiebeleid
betrokken departementen niet de ver-
plichting hebben beleidsvoornemens met
consumptieaspecten aan te melden, zal
de codrdinatie vaak eerstin gang worden
gezet als het betreffende departement
volop bezig is met de eigen beleidsvor-
ming en haar standpunt al vastere vor-
men heeft gekregen. Kottman reserveert
hiervoor de term ,tijdens-codrdina-
tie” 13).

Ook in financi€le zin behouden de
departementen hun zelfstandigheid.
Wanneer we de financiéle zelfstandig-
heid van departementen op het gebied
van het consumptiebeleid bezien tegen
de achtergrond van het door Van Nie-
kerk 14) beschreven fasegewijs verlopen-
de proces van afnemende autonomie
inzake interdepartementale financiéle
verhoudingen, dan blijkt dat het con-
sumptiebeleid nog in de beginfase ver-

7) W. Drees, De rijksuitgaven, anders dandie
voor sociale voorzieningen, ESB, 27 oktober
1976, blz. 1046. Gerritse, De publieke sector:
ontwikkeling en waardevorming, Instituut
voor Onderzoek van Overheidsuitgaven,
1979, blz. 15.

8) W.A.A .M. de Roos, De nota Consument
en consumptie, ESB, 10 oktober 1979,
blz. 1039.

9) Wiardi Beckman Stichting, Naar een con-
sumptiebeleid, Amsterdam, 1978, blz. 55.
10) Een in Engeland uitgevoerd onderzoek
gaf te zien dat ca. 40% van de ondervraagden
voorstander was van verruiming van de keu-
zemogelijkheden door inschakeling van parti-
culiere instellingen. Zie National Consumer
Council, The Consumer and the State, Lon-
den, 1979, blz. 62.

11) Nederlandse Staatscourant, 14 augustus
1980, nr. 156.

12) R.H.P.W.Kottman, Succes- en faalfacto-
ren bij commissies, Amsterdam, 1978, blz. 44.
13) R.H.P.W. Kottman, Horizontale taak-
verdeling en codrdinatie, in: A. Hoogerwerf
(red.), Overheidsbeleid, Alphen a/d Rijn,
1978, blz. 384.

14) N.C.M. van Niekerk, Over financiéle ver-
houdingen tussen departementen, ESB, 28
maart 1979.




. keert. In deze fase bestaat er voor de
L departementen slechts een geringe mate
' van afhankelijkheid en beslissen zij uit-
' eindelijk zelf over de uitgaaf. Bij het
doorzetten van dit proces zal de financié-
le autonomie van de departementenin de
volgende fasen geleidelijk, al dan niet
gedwongen, worden opgeheven. In die
fasen zullen wellicht de wensen van de
Consumentenbond kunnen worden gere-
aliseerd: de instelling van een interdepar-
tementaal orgaan dat actief naar de de-
partementen kan opereren, het aanstel-
len van aparte functionarissen per de-
partement voor consumentenaangele-
genheden en het opzetten van budgetten
voor consumentenprogramma’s.

Consumptie-effectrapportage

Ten einde het integratiekarakter van
het consumptiebeleid reéle inhoud te
geven, is van verschillende kanten aange-
drongen de mogelijkheden te onderzoe-
ken van het instellen van een consump-
tie-effectrapportage. In het kader van de
follow-up van de consumptienota zal de
ICC de mogelijkheden van dit door de
Consumentenbond voorgestelde codrdi-
natie-instrument onderzoeken.

In zekere zin naar analogie met de
milieu-effectrapportage, zou een con-
sumptie-effectrapportage op systemati-
sche en objectieve wijze de te verwachten
gevolgen moeten beschrijven voor de
consumptie benevens en in samenhang
hiermee, de redelijkerwijs in beschou-
wing te nemen alternatieven. Consump-
tie-effectrapportage onderscheidt zich
echter van milieu-effectrapportage door-
dat voornamelijk overheidsactiviteiten
tot haar werkingssfeer zullen behoren.
De gevolgen voor consument en con-
sumptie van particuliere activiteiten zou-
den buiten de rapportage vallen.

Consumptie-effectrapportage zou al-
dus volgens haar pleitbezorgers een be-
langrijk hulpmiddel bij de besluitvor-
ming kunnen zijn en de openbaarheid in
het besluitvormingsproces en het inzicht
van de burger daarin bevorderen. Vooral
op terreinen waar de invloed van de
overheid op het ontstaan van en het
tegemoetkomen aan behoeften zeer
groot is, en waar sprake is van botsende
beleidsdoelstellingen zou de consumptie-
effectrapportage haar diensten moeten
bewijzen. Wat betreft de inhoud van een
consumptie-effectrapportage is tot nog
toe vrij sterk de nadruk gelegd op de
effecten van een overheidsbeslissing op
zaken als distributie-omstandigheden,
prijs, kwaliteit en preferentievorming. In
deze benadering ligt het aangrijpings-
punt bij het aanbod.

Een minstens even belangrijk onder-
deel van de consumptie-effectrapportage
zou echter dienen te zijn de mogelijkhe-
den te onderzoeken die aan de vraagzijde
liggen om vraag en aanbod op elkaar af
te stemmen. In dit verband valt te denken
aan de gevolgen voor het overheidsaan-
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bod van een wijziging in de bekostigings-
structuur (b.v. een verandering in de
eigen bijdrage of een vervanging van
verstrekkingen in natura door inkomens-
overdrachten). Overigens verdient het
aanbeveling bij het onderzoek naar de
mogelijkheden voor een consumptie-ef-
fectrapportage ook de relatie te betrek-
ken tussen de consumptie-effectrappor-
tage en andere vormen van beleids-
analyse. Het gevaar is immers niet
denkbeeldig dat gebruik van consump-
tie-effectrapportage als gevolg van het
afzonderlijk en op eigen wijze presente-
ren van de consumptieaspecten van een
activiteit leidt tot een overbelichting van
dit ene belang ten detrimente van de
overige meespelende belangen. De par-
tiéle sector- of facetgebonden aanpak
van een effectrapportage zou de integra-
tie met andere beleidsterreinen kunnen
bemoeilijken en het risico van ,,biased”
resultaten vergroten. De levenskansen
voor een wellicht utopische allesomvat-
tende beleidsvoorbereiding waarin syste-
matisch alle belangen evenwichtig wor-
den afgewogen, zouden door de intro-
ductie van effectrapportage kunnen
worden belemmerd.

De mate waarin overbelichting in feite
optreedt is echter mede afhankelijk van
de instantie die de effectrapportage op-

Deze rubriek wordt verzorgd
door het Instituut voor Onderzoek
van Overheidsuitgaven

stelt. Opstelling door de overheidsinstan-
tie die het initiatief neemt tot een bepaal-
de activiteit met consumptie-aspecten
kan leiden tot een voor de initiatiefnemer
zo gunstig mogelijke presentatie van
gegevens, en behoeft daardoor geenszins
te betekenen dat consumptie-aspecten
nadrukkelijk en objectief aandacht krij-
gen. Dergelijke ,,sweetheart statements”
zullen minder snel optreden wanneer de
effectrapportage wordt opgesteld door
onafhankelijke instanties.

Een voorwaarde voor de effectiviteit
van de consumptie-effectrapportage als
beleidsinstrument vormt de noodzakelij-
ke garantie dat van de consumptie-infor-
matie ook daadwerkelijk gebruik kan
worden gemaakt. Aan deze voorwaarde
is echter niet voldaan in de situatie dat de
beslissingsbevoegdheid van de codrdine-
rend bewindsman te beperkt is om met
alle in de consumptie-effectrapportage
beschreven gevolgen voor de mogelijkhe-
den voor consumptieve behoeftebevredi-
ging integraal rekening te kunnen hou-
den 15). Er zal dan een discrepantie
bestaan tussen de informatie uit de con-
sumptie-effectrapportage en de moge-
lijkheid om met die informatie rekening
te houden. In dat geval zal een consump-
tie-effectrapportage weinig nut hebben,
een papieren tijger blijken te zijn die
slechts tot congestieverschijnselen leidt

in de sfeer van de (vertraging van de)
besluitvorming.

Slot

Samenvattend kan worden geconsta-
teerd dat het belang van de Nota consu-
ment en consumptie vooral is gelegen in
het feit dat naast de via de marktsector
gealloceerde goederen en diensten ook
vraag en aanbod van quasi-collectieve
goederen en diensten worden betrokken
in de consumenten- en consumptiepro-
blematiek. De verbeteringen die worden
voorgesteld om verstoringen tussen aan-
bod en behoefte te verhelpen zijn nog
slechts suggesties en dienen nader te
worden onderzocht.

Afgewacht zal moeten worden in hoe-
verre een consumptiebeleid gevoerd kan
worden bij de huidige institutionele
vormgeving. Wellicht zal blijken dat
verregaande bestuurlijke aanpassingen
noodzakelijk zijn waarbij het coordine-
rend departement effectieve bevoegdhe-
den en sancties ter beschikking staan.
Zeker in een situatie waarin deze niet
voorhanden zijn, moet van invoering
van consumptie-effectrapportage geen
al te hoge verwachtingen worden gekoes-
terd. Het verdient daarom aanbeveling
allereerst een inventarisatie te maken van
eventuele consumptie-effectrapportage
,.avant la lettre”, d.w.z. onderzoekingen
waarin reeds aandacht is geschonken aan
de consumptie-aspecten van bepaalde
overheidsbeslissingen. Conform de re-
servefunctie van het consumptiebeleid
zoals die uit de Consumptienota naar
voren komt, kan vervolgens op gebieden

“~.waar knelpunten zijn gesignaleerd wor-

den gestart met kleinschalig opgezette,
experimentele effectrapportage.

P.J.M. Wilms

15) Milieu-effectrapportage, Tweede Kamer,
zitting 1978-1979, 15 715, nr. 1-2, blz. 33.
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