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Woord vooraf

TNO Kwaliteit van Leven richt zich op het bevorderen van een gezonde
en duurzame arbeidsparticipatie van de bevolking. Meer dan ooit is (be-
taald) werk een paspoort voor veel meer dan inkomen: sociale contacten,
persoonlijke ontplooiing en perspectief, integratie etc. De ingrijpende
veranderingen die zich voltrekken in economie, arbeidsmarkt en samen-
stelling van de bevolking dwingen tot grote investeringen in Nederland
en Europa, zowel op het materi€le als immateriéle vlak. Diversiteit is het
sleutelwoord: burgers moeten flexibel en effectief in uiteenlopende le-
venssferen kunnen optreden. Sociale zekerheid speelt hier niet alleen op
in, maar helpt ook het vertrouwen te hebben deze uitdagingen aan te
kunnen.

Met deze publicatie wil TNO een bijdrage leveren aan de gedachtevor-
ming over het arbeidsmarkt- en sociale zekerheidsbeleid door een wen-
kend perspectief te bieden voor de toekomst. Dat doen wij door de be-
langrijkste doelen van het beleid en daarbij behorende voorwaarden
samen te vatten in 10 geboden. Kern van het toekomstige beleid is het
bewerkstelligen van een evenwichtige balans tussen solidariteit, eigen
verantwoordelijkheid en ontwikkeling.

Deze publicatie is een weerslag van lopend onderzoek naar de toekomst
van de sociale zekerheid en de arbeidsmarkt. Eerder brachten wij een
publicatie uit over de relatie tussen sociale zekerheid en gezondheids-
zorg: Balanceren.

Bij onze gedachtevorming hebben wij ons laten inspireren door de vele
recent verschenen publicaties in binnen- en buitenland. Bovendien heb-
ben wij een aantal personen geinterviewd uit de wereld van wetenschap,
onderzoek, overheid en bedrijfsleven, die opzienbarende toekomstvisies
hebben ontvouwd. Wij zijn hen zeer erkentelijk voor hun inspirerende
bijdragen. Wij vertrouwen erop dat deze publicatie op haar beurt weer
een inspiratiebron zal zijn voor mensen die betrokken zijn met de voor-
bereiding en uitvoering van het arbeidsmarkt- en sociale zekerheids-
beleid.

Joost van Genabeek
Cees Wevers
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1.1

1.2

Perspectieven voor de toekomst

Notitie ‘Nieuwe accenten op het terrein van werk en inkomen’

In september vorig jaar heeft de regering in een notitie ‘Nieuwe accenten
op het terrein van werk en inkomen’ overwegingen en beleidsdoelen be-
schreven voor een perspectief op werk en inkomen voor de toekomst'. In
deze notitie worden arbeidsmarkt en sociale zekerheid in nauwe samen-
hang gezien. Onder meer naar aanleiding hiervan en de diverse toe-
komstverkenningen die de planbureaus recent hebben uitgevoerd® heeft
de vaste commissie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid een seminar
georganiseerd3. De thema’s van dit seminar waren de opbouw van een
toekomstig (activerend) sociaal zekerheidsstelsel, de relatie met een
effectief arbeidsmarkt- en reintegratiebeleid en vergroting van de
arbeidsparticipatie. Dit zijn prominente thema’s in het kennis-
investeringsprogramma en de activiteiten van TNO Kwaliteit van Leven.
Met dit boek willen wij graag onze bijdrage aan de discussie leveren.

Denken over de toekomst

Het denken over de toekomst van de sociale zekerheid wordt sterk bein-
vloed door te verwachten ontwikkelingen in de Nederlandse samenleving
en de (internationale) economie. Bij deze ‘herijking’ spelen ook verande-
rende politieke en morele opvattingen een duidelijke rol. Het afgelopen
jaar hebben het Centraal Planbureau (CPB) en het Sociaal-Cultureel
Planbureau (SCP) toekomstverkenningen uitgebracht in de vorm van
scenariostudies®. Daarnaast zijn recentelijk tal van interessante publica-
ties met visies over de toekomst tot stand gekomen die voor dit brede
thema relevant zijn. De Wetenschappelijke Raad voor het Regerings-
beleid (WRR) bepleit bijvoorbeeld een wisseling van perspectief op de
organisatie van maatschappelijke dienstverlening.

' Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29 804, nr. 1.

De bedoelde toekomstverkenningen zijn: R. de Mooij en P. Tang, Four futures of
Europe, Den Haag: CPB, 2004; A.J. Soede, J.C. Vrooman, P.M. Ferraresi, G. Segre,
Unequal Welfare States. Distributive consequences of population ageing in six European
countries, Den Haag: SCP, 2004.

Seminar Nieuwe accenten op het terrein van werk en inkomen, Den Haag 18 april 2005.
4 De Mooij, 2004; Soede, 2004, zie noot 2.



Agenda voor de toekomst

1.3

1.3.1

10

De Raad raakt daarmee ook de kern van de organisatiec van sociale
zekerheid en maatschappelijke participatie’. Het Wetenschappelijk Insti-
tuut van het CDA heeft eveneens hierover geschreven’. Er zijn de nodige
academische publicaties waarin toekomstige beleidsuitdagingen worden
verkend ’. Ook meer concrete ideeén zijn geformuleerd, bijvoorbeeld in
het zogenaamde Baliemanifest dat onlangs veel aandacht heeft gekre-
gen®. Door deze publicaties zijn verschillende toekomstprojecties
gemeengoed geworden. Dat geldt speciaal voor de grote lijnen van de
demografische ontwikkelingen (met name vergrijzing en ontgroening) en
de economische ontwikkelingen (met name globalisering en mobiliteit
van kapitaal en arbeid).

In deze notitie leggen wij eigen accenten bij de breed gedragen opvattin-
gen over de gevolgen van vergrijzing en globalisering. Wij bekijken
welke gevolgen de toekomstige ontwikkelingen hebben voor de arbeids-
markt en de sociale zekerheid en analyseren vervolgens welke beleids-
uitdagingen daaruit voortvloeien. Hierbij houden wij ook rekening met
aanverwante beleidsterreinen als het industriebeleid, de zorg en het on-
derwijs, omdat deze naar verwachting steeds meer met het arbeidsmarkt-
beleid en het sociale zekerheidsbeleid verstrengeld zullen raken.

Voorwaarden voor toekomstig beleid

Succes met schaduwzijde

De afgelopen decennia zijn de levensomstandigheden van een groot ge-
deelte van de Nederlandse bevolking substantieel verbeterd. Mensen
worden steeds ouder, zijn gezonder en ook welvarender. Grote groepen
zijn succesvol in het vinden van geschikt werk en profiteren vaak van
gunstige arbeidsvoorwaarden. Deze verbeteringen zijn in belangrijke
mate toe te schrijven aan de langdurige economische bloei in de periode
na de tweede wereldoorlog en een stevige economische groei in de jaren
negentig. Dit in combinatie met een in grote lijnen succesvol sociaal be-

Bewijzen van goede dienstverlening. Wetenschapelijke Raad voor het Regeringsbeleid.
Amsterdam University Press. Amsterdam 2005.

Investeren in de samenleving. Een verkenning naar de missie en positie van de
maatschappelijke onderneming. Wetenschappelijk Instituut voor het CDA. Den Haag 2005.
Zoals bijvoorbeeld: N. Barr, The Welfare State as Piggy Bank. Information, Risk,
Uncertainty, and the Role of the State. Oxford: Oxford University Press, 2001; G. Esping
Andersen, Social Foundations of Postindustrial Economics. Oxford: Oxford University
Press, 1999; W.A. Arts, H.B. Entzinger, R Muffels (red.), Verzorgingsstaat vaar wel. Assen:
Van Gorcum, 2004; Willem Trommel, Romke van der Veen (red.), De herverdeelde
samenleving: de ontwikkeling en herziening van de Nederlandse verzorgingsstaat.
Amsterdam: Amsterdam University Press , 1999.

Piet Leenders, Ivo Kuipers, Het Baliemanifest sociale zekerheid. De Balie Amsterdam 2004.
Reacties onder meer van Michiel van Hasselt. www.basisinkomen.nl. 2005.
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leid. De aspiraties van burgers, zowel materieel als immaterieel, hebben
met deze grote welvaartstijging gelijke tred gehouden.

Deze hooggespannen verwachtingen bergen echter ook de paradox in
zich van teleurstelling, wanneer deze aspiraties in werkelijkheid niet (ge-
heel) bereikbaar blijken. Een substantieel gedeelte van de bevolking pro-
fiteert namelijk over de lange termijn bekeken veel minder van de wel-
vaartsstijging. Dit komt mede doordat relatief veel mensen buiten het ar-
beidsproces staan, of afhankelijk zijn van laagproductieve banen aan de
onderkant van de arbeidsmarkt met een hoger werkloosheidsrisico. Zo
heeft de economische recessie van de afgelopen tijd geleid tot een rela-
tief grote stijging van de werkloosheid onder allochtone groepen, omdat
zij relatief vaak aan de onderkant van de arbeidsmarkt actief zijn. Daar-
naast blijven de vele voortijdige schoolverlaters, de lage arbeidsdeel-
name van gehandicapten/chronisch zieken en van 55-plussers én de ge-
ringe arbeidsparticipatie in uren van vrouwen hardnekkige verschijn-
selen.

Hoe langer buiten het arbeidsproces, hoe meer kans op de vicieuze cirkel
van verlies aan zelfvertrouwen en achterblijvende ontwikkeling in kennis
en vaardigheden. In Nederland wordt de echte materiéle armoede in ge-
zinssituaties nog enigszins op afstand gehouden, maar een perspectief op
ontwikkeling en een stabiele werkkring is voor grote groepen reéel af-
wezig. Tijdelijk kansarm wordt structureel kansarm. Dit klemt temeer,
omdat de Nederlandse maatschappij de komende jaren geconfronteerd
wordt met ontwikkelingen die de arbeidsparticipatie en arbeidsproduc-
tiviteit — en daarmee ook een voorspoedige welvaartsontwikkeling —
kunnen ondermijnen. In dat verband wordt vaak vergrijzing en migratie
genoemd. Maar ook de toenemende uitstoot van eenvoudig werk vormt
een serieus probleem.

Nu investeren voor de toekomst

Gezien de huidige en de te verwachten toekomstige ontwikkelingen is er
een grote uitdaging voor overheid, bedrijfsleven en maatschappelijke or-
ganisaties weggelegd om arbeidsparticipatie en arbeidsproductiviteit te
bevorderen. Deze uitdaging vergt evenwel forse investeringen in arbeid:
veilige arbeidsomstandigheden en effectieve voorzieningen van active-
ring, reintegratie, scholing en onderwijs. Nederland staat hier zeker niet
alleen in. Ook in internationaal verband wordt gepleit voor investeren in
‘social policy”’.

% Zie bijvoorbeeld: The active Social Policy Agenda, Paris: OECD, 2005; How active social
policy can benefit us all. Paris, OECD, 2005.
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De positieve effecten van deze investeringen zijn legio:

— zij vergroten namelijk zowel de omvang als de kwaliteit van de werk-
gelegenheid,

— verminderen de afhankelijkheid van overdrachtsuitgaven,

— beperken de inkomensongelijkheid en armoede,

— gaan het sociale isolement en de uitsluiting van mensen tegen

— en dragen uiteindelijk bij aan een hogere economische groei.

In feite zijn effectieve investeringen in arbeid de enige manier om de ar-

beidsparticipatie van de beroepsbevolking structureel te vergroten zonder

dat dit gepaard gaat met meer inkomensongelijkheid en armoede.

Nu is het gemakkelijker om beleidsdoelstellingen op te stellen dan deze

te verwezenlijken. We hebben te maken met een complexe omgeving

(het bedrijfsleven, de arbeidsmarkt en het stelsel van sociale zekerheid)

die op verschillende vaak tegenstrijdige manieren reageert op beleids-

maatregelen. Bovenal is een effectief beleid van activering, reintegratie,

scholing en onderwijs duur, terwijl de opbrengsten ervan soms pas in de

verre toekomst te verwachten zijn. Het komt erop neer dat de huidige

overheden en maatschappij dubbel moeten ‘dokken’: reparatie van ‘mis-

lukkingen’ uit het verleden en investeren om deze mislukkingen voor de

toekomst te vermijden. Maar met name door de vergrijzing is men bij elk

uitstel op termijn duurder af.

Voorwaarden voor succes

Voor een effectief beleid is het onontbeerlijk rekening te houden met
eventuele bijwerkingen voor andere groepen, andere omstandigheden en
andere beleidsdoelen'. Een discussie over de hervorming van de sociale
zekerheid en de arbeidsmarkt kan dan ook niet beperkt blijven tot het op-
stellen van beleidsdoelstellingen alleen. Minstens zo belangrijk is om
zicht te krijgen op de voorwaarden voor de effectuering van deze be-
leidsdoelstellingen. Met dit boek willen wij de discussie ondersteunen
door zowel de belangrijkste beleidsdoelstellingen als de voorwaarden
voor de effectuering ervan uit de doeken te doen.

Een inkleuring van een arbeidsmarkt- en sociale zekerheidsbeleid voor
de komende 5 tot 10 jaar kan niet in de vorm van een blauwdruk. Wel
zijn de ontwikkelingen in de 21%¢ eeuw samen te vatten met het woord
‘diversiteit’: burgers moeten flexibel en effectief in uiteenlopende le-
venssferen kunnen optreden. Sociale zekerheid speelt hier niet alleen op
in, maar helpt ook het vertrouwen te hebben deze uitdagingen aan te
kunnen: de ‘diversiteit te organiseren’''. In het navolgende wijzen wij

' Het CPB analyseert in de notitie ‘Naar een toekomstbestendig stelsel voor arbeidsmarkt en

sociale zekerheid’(2005/7) een aantal bijwerkingen van beleidsmaatregelen op het terrein
van de sociale zekerheid en de arbeidsmarkt.

H. van de Horst. Het beste land van de wereld. Waar komen onze normen en waarden
vandaan? Uitgeverij Bert Bakker. Amsterdam 2005.
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dan ook op het grote belang om experimenten en diversiteit in het
arbeidsmarkt- en het sociale zekerheidsbeleid tot stand te brengen.

10 geboden voor de toekomst

Hieronder hebben wij de belangrijkste beleidsdoelstellingen en de daarbij
behorende voorwaarden samengevat in 10 geboden. Ten behoeve van het
debat is de toonzetting meer polemisch, maar de argumentaties zijn in het
vervolg van dit boek terug te vinden. In de 10 geboden schemert een
‘heilige drie-eenheid’ door: de balans tussen solidariteit, eigen verant-
woordelijkheid en ontwikkeling.

Vergroot participatie door werk breed te definiéren

Kern van de sociale zekerheid van de toekomst is dat deze bijdraagt aan
een maximale (arbeids)participatie, ‘allocatie van talent’ en ontwik-
keling/employability. Dit is een ambitieuzer doel dan de regering ver-
woordt als ‘de circulerende functie’ van de sociale zekerheid, waarbij
alleen naar betaalde arbeid wordt gekeken. Grond hiervoor is dat ook een
vergrijzende maatschappij een vitale maatschappij moet zijn, waaraan
elke burger uitgedaagd wordt naar vermogen deel te nemen. Het trekken
van een grens bij 65 jaar en loonvormende arbeid is niet effectief. Ook
ouderen moeten in staat worden gesteld om te participeren. Dit is zeer
wel mogelijk als ook het niet-reguliere, niet-betaalde of informele werk
erbij betrokken wordt en ook naar nieuwe vormen van zelfstandig onder-
nemerschap wordt gekeken.

Verbind eigen verantwoordelijkheid aan maatschappelijke solidariteit
Uitkeringen met uitzondering van de AOW worden niet langer gekop-
peld aan inactiviteit maar aan activiteit. Dit is levensloopbestendig en
betrekt ook ouderen bij (maatschappelijk nuttige) arbeid. Straffer gefor-
muleerd: geen uitkering zonder tegenprestatie. Een dergelijke polis
(contract) kan niet zonder uitsluitingsgronden: rechten zijn op een gege-
ven moment opgesoupeerd. Hierover dient maximale duidelijkheid te be-
staan. In een samenleving waarin een ieder naar vermogen bijdraagt past
geen ‘recht’ op luiheid. En daarin past dus ook geen basisinkomen zon-
der tegenprestatie. Een zekere vorm van dwang en sancties zijn onver-
mijdelijk. Hier blijft dan ook de onvermijdelijke spanning bestaan tussen
(maximale) eigen verantwoordelijkheid en de druk tot (maximale) maat-
schappelijke deelname. Toch zal er een groter maatschappelijk draagvlak
zijn voor een echt activerende (dwingende) sociale zekerheid, dan voor
het huidige stelsel. Solidariteit met werkenden is namelijk gemakkelijker
op te brengen dan solidariteit met niet-werkenden.
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Ontheffing van dit ‘contract’ is alleen mogelijk als uit een objectieve be-
oordeling blijkt dat gezondheidsproblemen enige vorm van arbeid onmo-
gelijk maken. Meer dan ooit zal een goede borging van de kwaliteit van
deze beoordelingen geboden zijn.

Neem de levensloop als uitgangspunt: opvoeden, allocatie talent en em-
ployability

De grondslag van de sociale zekerheid gaat uit van een levensloopbena-
dering en het concept van de transitionele arbeidsmarkt: Naast reguliere
betaalde arbeid participeert men (gelijktijdig) in activiteiten van onder-
wijs, (bij)scholing, opvoeding, zorg, vrijwilligerswerk, maatschappelijke
organisaties; maar kan men ook genieten van pensioen of rust. Over de
hele levensloop heen ontstaan verschillende combinaties en transities.
Het doel is een optimale productiviteit over de hele levensloop heen te
bewerkstelligen voor mannen én vrouwen, waar uitdrukkelijk ook een
optimale opvoedingsituatie voor kinderen bij hoort. Talentontwikkeling,
‘gezonde’ inzetbaarheid (employability) en keuzemogelijkheden zijn
hierbij voorwaarden. De grootste winst voor verhoging van de arbeids-
participatie is te vinden bij vrouwen die meer, langer en in grotere deel-
tijdbanen werken. De simpelste enkelvoudige maatregel hiertoe is ge-
makkelijk toegankelijke, betaalbare, en goede kinderopvang.

Sociale zekerheid, zorg, onderwijs en scholing moeten dus niet gezien
worden als kostenposten, maar als investeringen die macro-economisch
bijdragen aan een stijging van de welvaart. Dit betekent dat een effec-
tieve organisatie van trekkingsrechten voor voorzieningen voor talent-
ontwikkeling/allocatie het primaire uitgangspunt is; trekkingsrechten
voor inkomensondersteuning zijn hiervan een afgeleide'”. Voor de
bekostiging van trekkingsrechten geldt ook een levensloopperspectief,
waarbij de balans van kosten-baten over de hele levensloop wordt opge-
maakt. Bijdragen aan eigen employability of aan de gemeenschap (bijv.
vrijwilligerswerk, ‘sociale dienstplicht’) worden beloond met bonuspun-
ten op het spaarbankboekje van trekkingsrechten.

Laat uitvoerings- en transactiekosten kernargumenten zijn voor heront-
werp

Bij de ontwikkeling van nieuwe regelingen en instituties moet uitdruk-
kelijk vanaf het begin naar uitvoerings- en transactiekosten gekeken

"2 Trekkingsrechten zijn begrensde rechten op een (scholings)voorziening of uitkering

volgens een contract of een polis. Deze rechten kan men sparen en/of verdienen, dan wel
kunnen ze als een soort ‘rugzakje’ vanwege het algemeen belang aan het individu worden
meegegeven. Ze kunnen ook als ‘vouchers’ worden opgevat, die verzilverd kunnen
worden, bijvoorbeeld door een werkgever die een stageplaats ter beschikking stelt aan de
persoon in bezit van vouchers.
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worden. Deze zijn tot op heden bijzonder weinig transparant en over zeer
veel publieke en private regelingen verspreid. Uitvoerings- en transactie-
kosten kunnen zeer snel oplopen naarmate regelingen specifieker en
rechten en plichten nauwer omschreven worden (veel controle, toezicht
en beroepsprocedures). Dit zou een goede reden kunnen zijn om wel een
basisinkomen te introduceren. Zodra echter de eenvoud van een basis-
inkomen teniet wordt gedaan door additionele regelingen, verdwijnt dit
voordeel. Positieve en negatieve prikkels moeten gecombineerd in een
polis/contract voorkomen en zo min mogelijk in gescheiden instituties
(dus niet sancties bij het ene loket en ondersteuning bij het andere).
Als alle prikkels zoveel als mogelijk richting maximale participatie wij-
zen, wordt de organisatie (het stelsel) van de bekostiging een minder
principiéle vraag. De efficiency van de uitvoering wordt dan bepalend
voor de mix tussen:
— sparen (ik bouw mijn eigen trekkingsrechten op voor levensloopvoor-
zieningen),
— verzekeren (de boffers ondersteunen de pechhebbers)
— en overdrachtsuitgaven (‘rijken’ betalen meer voor voorzieningen dan
‘armen’).
In deze zin is het klassieke driepijlermodel, waarbij de overheid verant-
woordelijk is voor een uitkering op minimumniveau (ministelsel) en
collectiviteiten en het individu kunnen bijverzekeren en sparen, nog on-
voldoende uitgewerkt. Er kan veel meer synergie bereikt worden als
voorzieningen voor opleiding en talentontwikkeling in dat model worden
opgenomen.

Stem het beleid af op de diversiteit aan arbeid
In plaats van het huidige generieke arbeidsmarkt- en sociale zekerheids-
beleid pleiten wij voor een driedeling met elk een eigen regime wat be-
treft sociale zekerheid, arbeidsmarktregelingen en andere relevante be-
leidsmaatregelen. Het gaat er dan om het overheidsbeleid te differen-
ti€ren naar drie wezenlijk verschillende typen van arbeid: marktarbeid,
voorwaardenscheppende arbeid en ondersteunende arbeid.

— Marktarbeid, motor van de economie, is sterk internationaal georién-
teerd. De nationale overheid speelt een geringe rol in de organisatie
van sociale zekerheid en arbeidsverhoudingen, faciliteert vooral ves-
tigingsklimaat voor kenniswerkers. Beleidsverantwoordelijkheid gaat
meer en meer in de richting van de EU.

— Voorwaardenscheppende arbeid, de smeerolie en brandstof van de
markteconomie, houdt zich vooral bezig met de productie van dien-
sten die marktarbeid faciliteren, zoals onderwijs, gezondheidszorg,
veiligheid, cultuur. Beleidsverantwoordelijkheid ligt op nationaal
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niveau en is vooral gericht op het borgen van kwaliteit en het
garanderen van een goede toegankelijkheid. Ook is een koppeling
met de sociale zekerheid en het arbeidsmarktbeleid van belang, omdat
juist de genoemde sectoren onder druk staan door vergrijzing en
ontgroening.

— Ondersteunende arbeid, (de motorophanging om in de beeldspraak te
blijven) omvat de eenvoudige en nuttige productie van goederen en
diensten, vooral in de schoonmaak, de persoonlijke dienstverlening,
de thuiszorg en in de ondersteuning van de zorg en het onderwijs.
Beleidsverantwoordelijkheid ligt vooral op regionaal en gemeentelijk
niveau. Ook hier is een sterke koppeling tussen sociale zekerheid en
arbeidsmarktbeleid, die vooral gericht moet zijn op activering en mo-
biliteit.

Met name bij de ondersteunende arbeid hebben loonkostensubsidies en
gesubsidieerde arbeid, in het spectrum van tijdelijk tot (semi)permanent,
een essenti€éle brugfunctie naar de sociale zekerheid. Ongeacht de vorm
van deze subsidies (van negatieve inkomstenbelasting tot gemeente-
fonds) speelt de lokale overheid een sleutelrol in de allocatie, de
(her)indicatie en de opbrengst voor de regionale werkgelegenheid en ar-
beidsmarktpolitick. De subsidies moeten zodanig worden vormgegeven
dat deze nuttige arbeid waardering krijgt. Voor de individuele werkne-
mer moet arbeid ‘lonen’.

Geef werkgevers, werknemers en zelfstandigen een sleutelrol

Hoofdbestanddeel van iemands levensloop blijft loongerelateerde arbeid
of het ondernemerschap, hoe belangrijk de eerder genoemde transitionele
kenmerken ook zijn. Zoals in de eerder genoemde kabinetsnota staat:
(Betaald) werk is een paspoort geworden voor veel meer dan inkomen
(contacten, ontplooiing, integratie etc). Daarom is het hebben van (voor-
uitzicht op) werk de centrale norm geworden ter realisatie van de waarde
‘bestaanszekerheid’. Daarom ook zijn de meeste risico’s die via de so-
ciale zekerheid worden opgevangen gebonden aan werk. Verlies van
werk geeft immers recht op een werkloosheids- of bijstandsuitkering, en
het niet kunnen werken door ziekte of arbeidsongeschiktheid geeft recht
op loondoorbetaling of een uitkering. Werkgevers, werknemers en zelf-
standigen kunnen deze risico’s het beste beinvloeden omdat zij er dicht
op zitten. Zij kunnen bij uitstek preventief optreden tegen uitval uit het
arbeidsproces. Voor deze partijen is daarom een sleutelrol weggelegd
binnen de gezichtsbepalende keten in de sociale zekerheid: preventie,
verzuim, sociale verzekering, reintegratie en arbeidsgerelateerde zorg.
Niet alleen decentralisatie van het arbeidsmarktbeleid, maar ook de de-
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centralisatie van het arbeidsvoorwaardenoverleg, nieuwe employee bene-
fits en scholingsafspraken zullen tot andere rollen leiden voor de sociale
partners. Het zal leiden tot meer diversiteit in regelingen met maatwerk
als voordeel en gebrek aan transparantie als schaduwzijde. De overheid
heeft een faciliterende en toetsende rol, die verschillend wordt uitgewerkt
voor de drie onderscheiden arbeidstypen, maar het meest intensief is
voor de ondersteunende arbeid.

Er is echter wel haast geboden bij de verdere cultuuromslag in de bedrij-
ven en instellingen (overheidsorganisaties niet in de laatste plaats) naar
levensloopbestendige arbeidsverhoudingen van diversiteit en mobiliteit.
Er moet veel gebeuren: meer arbeidsgehandicapten aan het werk, meer
ouderen, meer werkaanpassingen, meer stageklanten, meer arbeidspools,
meer zorg- en studieverlof, meer zij-instromers, langer wer-
ken/bijscholen enz. enz.!

Leer van opgedane ervaringen

Een effectieve uitvoeringsorganisatie van de sociale zekerheid en maat-
schappelijke dienstverlening staat of valt met de inzet van professionals.
Om die reden is de uitvoering en de inrichting van het werk van de pro-
fessionals geen sluitpost maar een belangrijk aandachtspunt bij het ont-
werpen van regelgeving. Er is een herwaardering van de ervaringen van
de ‘front office’ nodig en minder bureaucratie en regelzucht. Veel meer
ruimte voor goed gemonitorde experimenten levert de gewenste diffe-
rentiatie op en ontwikkelt het leervermogen van de organisaties. Vermijd
hierbij structurele ongelijkheid (‘postcodezorg’, ongelijke toegankelijk-
heid) en stimuleer creatieve ongelijkheid door vernieuwingsexperimen-
ten. Vraagsturing door de cliént is geen generiek leidend principe voor
alle vormen van dienstverlening, wel voor specificke soorten dienstver-
lening. Bij complexe dienstverlening geldt ook de paradox van de keuze-
vrijheid: meer is niet altijd beter. Bij de toename van keuzemogelijkhe-
den komt een wet van afnemende tevredenheid om de hoek kijken. Bo-
ven een bepaalde drempel betekent hoe meer keus, hoe minder men met
de feitelijke keuze tevreden is.

Leg openbare verantwoording af over de kwaliteit en stel realistische
doelen

Richtlijnen zijn nodig voor de verslaglegging en informatievoorziening
over de kwaliteit van de diensten. Verantwoording afleggen is effectiever
dan het stapelen van toezicht op toezicht. Naast informatieplicht voor in-
stellingen is er een informatierecht voor cliénten. Daarnaast zijn er voor
en door professionals kwaliteitsverbeterende methoden nodig, zoals
visitaties e.d. Het externe toezicht is aanvullend en moet selectief zijn in
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plaats van algemeen, waarbij alle organisaties worden geinspecteerd. Het
is gericht op ondermaats- én bovenmaats presterende organisaties en het
is onafhankelijk. Organisaties in de sociale zekerheid en maatschappe-
lijke dienstverlening zijn door hun aard belangrijke dragers van normen
en waarden; dit moet tot uitdrukking komen in de besturingsmodellen.
Aan de sociale zekerheid en dienstverlening worden welhaast per defini-
tie conflicterende eisen gesteld en hierover moet open gecommuniceerd
worden. Beide worden sterk beinvloed door belangenbehartiging en poli-
tieke afwegingen. Er is altijd een spanning tussen de logica en de belan-
gen van de wet-en regelgeving, de logica en de belangen van de instellin-
gen/professionals en de logica en de belangen van de cliént. Dit, omdat
innovaties sneller gaan dan aanpassingen in wet- en regelgeving, omdat
vragen en wensen van cliénten veranderen en individualiseren, en omdat
professionals eisen stellen als ‘eigenaren’ van het primaire proces. En
tenslotte maken politici hun eigen ideologische afwegingen en keuzes.

Laat de overheid een volwaardige rol spelen
De rol van de overheid (overheden) zal in de toekomstige sociale zeker-
heid een gedifferenticerde zijn, maar een terugtredende rol is het niet.
Als het om transities gaat en dus om de hele ‘levensloopbaan’ kan de so-
ciale verzekering niet slechts op één specifieke arbeidsrelatie betrekking
hebben. Dit betekent de noodzaak van regie, waarvoor waarschijnlijk al-
leen de overheid die ook door de burger als dé verantwoordelijke partij
zal worden aangesproken, de legitimiteit heeft. Iets dat overigens past in
de Nederlandse verhoudingen. De klassieke uitspraak van de Commissie
van Rhijn uit 1945 kan nog steeds op brede instemming rekenen:
‘De gemeenschap georganiseerd in de staat, is aansprakelijk voor de
sociale zekerheid en vrijwaring tegen gebrek van al haar burgers, op
voorwaarde dat deze leden zelf het redelijke doen om zich die sociale
zekerheid en vrijwaring tegen gebrek te verschaffen’.
Los van de eindregie door de overheid zijn er wat de uitvoering betreft
vele modaliteiten denkbaar, die ook naast elkaar kunnen bestaan. Ook bij
private uitvoering zal het meestal blijven gaan om quasi-markten, waarin
voor de overheid (overheden) een essenti€le regulerende rol blijft voor-
behouden.

Zoek aansluiting bij bestuurlijke vernieuwing

De ambitie voor een nieuwe sociale zekerheid voor het komende decen-
nium die gebaseerd is op bovenstaande ‘geboden’, overstijgt niet alleen
het beleidsterrein van het ministerie van SZW, maar zal ook taakopvat-
ting en ‘raison d’étre’ van het ministerie zelf beinvloeden. In de kiem is
deze ontwikkeling al gaande:
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— decentralisatie van sociale zekerheid en arbeidsmarktbeleid naar ge-
meenten,

— differentiatie van deelcollectiviteiten door privatisering van collec-
tieve verzekeringen met een nieuwe rol voor sociale partners,

— ‘ontschotting/verknoping* van beleid richting onderwijs en zorg,

— toenemende gevaren van administratieve lastendruk en tegenstrijdige
regelgeving.

Een serieuze uitwerking van de beleidsagenda om de concurrentiekracht

van de Nederlandse samenleving structureel op een hoger peil te bren-

gen, houdt grenzen tussen bestaande departementen en beleidsterreinen

tegen het licht en lokt bestuurlijke innovatie uit. Voor de onderkant ar-

beidsmarkt en gesubsidieerde arbeid betekent dit ook nieuwe vormen van

publiek-privaat ondernemerschap.

Agenda voor de toekomst

Het seminar

In het begin van dit hoofdstuk is al melding gemaakt van het seminar van
de vaste commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid op 18 april
2005. Dit seminar diende ter voorbereiding op het kamerdebat met de
Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid over diens notitie
‘Nieuwe accenten op het terrein van Werk en Inkomen’. De commissie-
leden lieten zich door wetenschappers en deskundigen informeren en in-
spireren over mogelijke toekomstige varianten van het arbeidsmarkt- en
sociale zekerheidsbeleid.

Heeft deze ontmoeting tussen politieck en wetenschap nu geleid tot een
meer uitgewerkte agenda voor de toekomst? Het Europees perspectief
was in elk geval niet ver weg. Volgens Peter van Lieshout doet Neder-
land het zo slecht nog niet; het consensusmodel blijkt voor kleine landen
met een open economie (zie ook lerland en Zwitserland) goed bruikbaar.
De grote landen Frankrijk en Duitsland hebben meer moeite met het
vormgeven van nieuwe arrangementen. Grote overeenkomst in alle lan-
den is de moeizame weg naar een effectievere uitvoeringsorganisatie als
voorwaarde voor succes; een element dat in onze tien geboden ook bena-
drukt wordt. Herman Wijffels zag goede mogelijkheden voor een offen-
sieve Europese identiteit met het organiseren van solidariteit en collec-
tiviteiten op een lager niveau dan dat van de staat. Hierbij zouden
‘levensloopregelingen’ op termijn wel eens een essentieel ‘participatie-
cement’ kunnen zijn.

Concreter waren de suggesties voor het benutten van het potentieel bij
vrouwen (hoog én laag opgeleid). Henriétte Prast van de Universiteit van
Tilburg (en de Nederlandsche Bank) gaf originele praktische tips die



Agenda voor de toekomst

1.5.2

1.5.3

20

meer vliegen in één klap slaan. Zoals de moderne variant op gratis
schoolmelk: Schoollunches leren kinderen met mes en vork én gezond
eten, cre€ren werk in de lokale dienstverlening en geven vrouwen de ge-
legenheid meer uren te werken. Overheidssubsidie is hier zeer kosten-
effectief. Zij introduceert hiermee het motto: (collectieve) regelingen
laten vrijheid en verantwoordelijkheid waar het kan en nemen uit handen
waar het moet — soms op onverwachte plekken. Met gedragseconomisch
onderzoek onderbouwde zij ook de stelling dat de voorkeur voor collec-
tieve regelingen niet zozeer luiheid of ontlopen van eigen
keuze/verantwoordelijkheid betekent. Eerder is het een rationele daad
van ‘gedelegeerde planning’, omdat het individu de zelfkennis heeft dat
hij zelf geneigd is tot verkeerde beslissingen bij de lange termijn van so-
ciale zekerheid en zorg. Een ondersteuning voor onze visie dat
(meer)keuze vrijheid geen doel op zich is in de organisatie van de sociale
zekerheid en zorg.

Het bijzonder grote belang van (initieel) onderwijs voor economische
groei werd door Henri€tte Maassen van den Brink van de Universiteit
van Amsterdam benadrukt.

Scandinavisch model?

Bovengenoemde bijdragen, maar ook de syllabus van dit seminar wijzen
vrij eenduidig in de richting van een intensivering van het arbeidsmarkt-
en sociale zekerheidsbeleid voor het komende decennium. Als ontwik-
kelingspad lijkt het Scandinavische model het meest met de preferenties
van de Nederlander overeen te stemmen. In dit model wordt een streng
activerend arbeidsmarktbeleid gecombineerd met een grote mate van in-
komenszekerheid. Het CPB neemt hierin een meer afwijkend standpunt
in, omdat men twijfelt aan de effectiviteit van (dure) arbeidsmarktmaat-
regelen en meer vertrouwen heeft in financi€le inkomensprikkels.

Het seminar leverde één glasheldere conclusie op. Om het arbeidsmarkt-
en sociale zekerheidsbeleid te vormen naar het Scandinavische model is
er aanzienlijk meer nodig dan het leggen van nieuwe accenten in het hui-
dige beleid, zoals de Minister voorstelt. De deelnemers aan het seminar
waren het roerend met elkaar eens dat in de komende jaren ingrijpende
maatregelen nodig zijn om de arbeidsvaardigheden van mensen te ver-
beteren. Sleutelwoorden die daarbij herhaaldelijk werden uitgesproken
waren onderwijs, scholing en reintegratie.

Reintegratiemarkt

Voor de reintegratiemarkt begint de toekomst nu: hier moet het arbeids-
marktbeleid handen en voeten krijgen. En juist hier zijn recent de dis-
cussies over de effectiviteit van zowel de publieke opdrachtgever als de
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private opdrachtnemer weer opgelaaid, zie ook het zojuist aangehaalde
standpunt van het CPB.

De bovenstaande lijnen doortrekkend zien wij toch een duidelijk per-
spectief voor de reintegratiemarkt. Het tijdperk van de kale ‘trajecten’
van luttele duizenden euro’s zal ongetwijfeld ten einde lopen. Werkver-
schaffing (‘work first”), doorstroming en scholing gaan de centrale uit-
gangspunten vormen. Het doorbreken van het monopolie van de ROC’s
(Regionale Opleidingscentra) bij inburgering en tweede taalverwerving
(NT2) en de recente voorstellen van de RWI" voor participatiebanen (de
bijstandsuitkering als loon) wijzen ondubbelzinnig deze kant op. Met zijn
plan voor leerwerkplekken wil de RWI de roep om betere startkwalifica-
ties concretiseren.

Reintegratiebedrijven zullen de ondernemers zijn die dit alles met pu-
bliek en privaat geld gestalte moeten geven. Bovenal zal er meer diffe-
rentiatie komen in vraag en aanbod van de reintegratiedienstverlening.
Door veranderingen in de zorgsector liggen ook combinaties met thera-
peutische interventies (bijv. psychotherapie) voor de hand. Zo komt er
meer ruimte voor experimenten in regio’s, waarbij de risico’s gezamen-
lijk gedragen worden door de (publieke) opdrachtgever en de private
(reintegratie)onderneming. Ook de Individuele Reintegratie Overeen-
komst (IRO) zal bijdragen aan de toenemende differentiatie omdat deze
ruimte geeft voor sturing door de individuele cliént.

Meer differentiatie in de reintegratiedienstverlening maakt het bevor-
deren van transparantie extra belangrijk. Cliénten en opdrachtgevers
moeten immers een exit-optie hebben. Zijn zij niet tevreden dan kunnen
ze naar een ander bedrijf. Voor de reintegratiebedrijven betekent dit dat
zij een grotere openheid wat betreft hun bedrijfsvoering en resultaten
moeten betrachten dan gebruikelijk is in het bedrijfsleven. Van de kant
van de overheden betekent dit het doorzetten van bestuurlijke vernieu-
wing en ‘ontschotting’ van beleid (bijvoorbeeld met de nieuwe Wet
Maatschappelijke Ondersteuning). Terugkeer naar volledige publieke
uitvoering van de reintegratiedienstverlening is ondenkbaar, hoe de
SUWI-evaluatie in 2006 ook mag uitvallen en al zijn wij in Nederland
dol op stelselherzieningen en —discussies.

Bijdrage TNO

TNO wil met dit boek een richting aangeven waarin de sociale zekerheid
en het arbeidsmarktbeleid zich kunnen ontwikkelen. Over een aantal
achterliggende concepten wordt al een tijd in brede (internationale) kring
gediscussieerd, andere zijn nog nauwelijks uitgewerkt. Sommige ont-
wikkelingen zullen uitgebreide politieke discussie en besluitvorming

3 RWI. Advies aan Minister van SZW: ‘Omdat iedereen nodig is’. Den Haag 19 april 2005.
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vereisen, andere idee€n kunnen in de bestaande systemen geimple-
menteerd worden en vereisen ‘slechts’ enthousiaste en deskundige uit-
werking. In elk geval ziet TNO het als zijn opdracht zijn kennisopbouw
zo goed mogelijk op deze ontwikkelingen af te stemmen.

Leeswijzer

In het volgende hoofdstuk 2 leggen we eigen accenten in de interpretatie
van te verwachten demografische, sociaal culturele en economische ont-
wikkelingen in relatie tot de sociale zekerheid. In hoofdstuk 3 bepleiten
we een vermindering van de fixatie op blauwdrukken voor instituties en
structuur en meer aandacht voor de professionaliteit van de uitvoerder
(de ‘frontoffice’). In hoofdstuk 4 doen we een voorstel voor een ar-
beidsmarktpolitiek in relatie tot de sociale zekerheid.
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Trends en ontwikkelingen in relatie tot de sociale zekerheid

In dit hoofdstuk gaan we kort in op de gevolgen van te verwachten de-
mografische, sociaal culturele en economische ontwikkelingen in relatie
tot de sociale zekerheid. We leggen onze eigen accenten bij enkele breed
gedragen opvattingen over de gevolgen van vergrijzing en globalisering.

Trends in ingrijpen in sociale zekerheid

Aanpassingen of fundamentele veranderingen?

Een veel gehoorde mening over de noodzaak tot verandering van de so-
ciale zekerheidsarrangementen is dat deze regelingen niet meer passen in
de huidige (en toekomstige) samenleving. Deze verandert snel en ingrij-
pend onder invloed van trends als individualisering, gemiddeld hoger
opleidingsniveau, behoefte aan keuzevrijheid, deelname van vrouwen
aan betaalde arbeid, etc. In de jaren 80 van de vorige eeuw ging de dis-
cussie vooral over de houdbaarheid of beheersbaarheid van de verzor-
gingstaat: kunnen we het betaalbaar houden, kan het efficiénter? Eind
jaren 90 werd de verzorgingstaat fundamenteler ter discussie gesteld,
waarbij in dit moderniseringsperspectief de verzorgingstaat zelf als oor-
zaak van sociale en economische problemen werd gezien. Trommel en
van der Veen merken daarbij op dat de sterke trends van individualisme
en economische zelfstandigheid zijn juist ten dele mogelijk zijn gemaakt
door de arrangementen van de verzorgingstaat'*. Zo ontstaat de paradox
dat de moderne anonieme en geprofessionaliseerde zorgbureaucratieén
enerzijds een uiting zijn van nationale solidariteit (en emancipatie moge-
lijk maken), maar anderzijds de bereidheid van de burgers bedreigen om
voor elkaar te zorgen en de neiging stimuleren tot calculerend gedrag.
Het is in deze zin dus begrijpelijk dat men niet langer tevreden is met
‘lapmiddelen’ en ingrepen voor het behoud van het bestaande stelsel.
Men wil echt op zoek naar nieuwe fundamenten om genoemde paradox
te overkomen.

Beheersmaatregelen in zekere mate succesvol

Wanneer we terugkijken over een wat langere periode blijken overigens
de beleidsmaatregelen om de houdbaarheid/beheersbaarheid te verbete-
ren succesvoller dan menigeen denkt. Wanneer we de kosten van het po-
litieke gekrakeel en van de opeenvolgende reorganisaties van de uitvoe-
ringsorganisaties even buiten beschouwing laten, blijkt de daling van het

' Willem Trommel en Romke van der Veen (red.) De herverdeelde samenleving.
Ontwikkeling en herziening van de Nederlandse verzorgingstaat. Amsterdam University
Press. Amsterdam 1999.
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aantal uitkeringsgerechtigden en het uitkeringsvolume aanzienlijk. Zo is
het WAO-uitkeringsvolume als percentage van het BNP en het aantal
WAO-ers als percentage van de beroepsbevolking weer terug op het ni-
veau van omstreeks 1980 en beweegt zich anno 2005 nog steeds in da-
lende lijn.

Voor de mannelijke werknemers was de daling nog pregnanter: de
nieuwe instroom als percentage van de beroepsbevolking lag in 2003
ruim onder die van 1971 (niet in grafiek)".

Overigens is er in de WAO nog een andere interessante tendens opgetre-
den, wanneer we het over de samenhang tussen arbeidsmarktinstrumen-
tarium en sociale zekerheid hebben. Zo blijkt het aandeel gedeeltelijk ar-
beidsongeschiktverklaarden gestegen tot tegen de 50%, waar dit 25 jaar
geleden praktisch nihil was. Driekwart van deze groep is aan het werk in
betaalde arbeid, zodat de gedeeltelijke WAO-uitkering als een loonkos-
tensubsidie voor de werkgever beschouwd zou kunnen worden ter com-
pensatie van een verminderde productiviteit van de werknemer'®.
Interessant is de gestage daling van het aantal bijstandgerechtigden in de
periode 1983 tot 1993 die vervolgens tot een abrupt einde komt mogelijk
in verband met de aanscherping van WW-toelatingseisen. De WW volgt
verder vanzelfsprekend de economische conjunctuur.

Wat de WAO betreft kunnen we de ontwikkeling voor een deel toe-
schrijven aan de maatregelen die neerkomen op aanpassingen in hoogte
en duur van de uitkeringen en strengere toelatingscriteria: beheersing van
de kosten zonder dat er getornd wordt aan het systeem en uitgangspunten
van het sociale zekerheidsstelsel.

Introductie van prikkels

Er is echter een groep maatregelen doorgevoerd die op een meer funda-
mentele paradigmawisseling wijzen en meer in het moderniseringsper-
spectief voor de toekomst passen. Het instrument ‘financiéle prikkels’ is
steeds centraler komen te staan'’. ‘Het idioom van de sociale rechten en
plichten wordt verlaten om over te schakelen op dat van de economische

Voor vrouwelijke werknemers die in 1971 een uitgesproken lage instroom kenden, is het
beeld het laatste decennium minder uitgesproken.

J. Besseling, W. de Boer, B. Fermin. Donner versus Veldkamp. Uitvoering
schattingsbesluit of ondersteunen van het reintegratieproces bij gedeeltelijke
werkhervatting. TBV. 2003, nr. 6. Philip de Jong en Vincent Thio. ‘Donner versus
Veldkamp’. APE report Den Haag 2002. De auteurs suggereren tevens dat gedeeltelijke
uitkeringen vaak gebruikt worden om oudere werknemers lichtere arbeidscondities te
bieden dan wel een gedeeltelijk vroegpensioen.

T. Veerman en J. Besseling. Prikkels en privatisering. Elsevier Bedrijfsinformatie
Doetinchem 2001.
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In bovenstaande drie tabellen zetten we de ontwikkeling van het aantal uitkeringsjaren ABW, (W)AO en WW
en de uitgaven aan ABW, (W)AO en WW sinds 1970 af tegen respectievelijk de totale bevolking in de leeftijd
van 15 tot 65 jaar en het Bruto Binnenlands Product (BBP). In de drie grafieken ziet men op de linker Y-as
telkens het aantal uitkeringsjaren op het totaal aantal mensen in de leeftijd van 15-65 jaar. Op de rechter Y-as
ziet men de totale jaarlijkse uitgaven aan een uitkering ten opzichte van het BBP van datzelfde jaar. Op de X-
as uiteraard het jaar waarop de gegevens betrekking hebben.

De figuren zijn tot stand gekomen met gebruikmaking van gegevens afkomstig uit de kroniek van de sociale
zekerheid van het LISV. Deze gegevens zijn aangevuld met gegevens uit de Sociale Nota 2003. Beide
publicaties komen tot stand met behulp van gegevens van CBS, CPB, ABP, UWV, SVB en SZW.

Voor het aantal WW’ers en het bedrag dat aan werkloosheidsuitkeringen is verstrekt in de jaren 1971, 1973,
1975, 1977 en 1979 zijn in genoemde publicaties geen gegevens beschikbaar. Daarom is gebruikt gemaakt
van gemiddelden van de omliggende jaren. Cijfers voor 1971 zijn dus gebaseerd op gemiddelden van 1970
en 1972 enzovoorts. Vanaf 1980 zijn jaarcijfers wel beschikbaar. Gegevens over het totaal aantal personen in
de leeftijd van 15-65 jaar en gegevens over het Bruto Binnenlands Product (BBP) zijn afkomstig van CBS
Statline.
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. .18 . e .
calculatie’”®. De homo economicus doet zijn intrede en financiéle prik-

kels zijn in vele gedaanten geintroduceerd voor werkgevers, werknemers
en uitkeringsgerechtigden.

Hiermee hangt de voor de sociale zekerheid en het arbeidsmarktbeleid
relatief nieuwe gedachte samen dat risico’s (op ziekte of werkloosheid)
door het individu kunnen worden beinvloed en hem of haar niet zomaar
‘overkomen’. Deze lijn doortrekkend komt men op de versterking van de
eigen verantwoordelijkheid van de burger, hetgeen beleidsprioriteit van
de regering is geworden. Gevaar van verschraling van dit paradigma tot
de homo economicus ligt daarbij op de loer, zeker wanneer de cliént zich
meer en meer als klant en consument beschouwt.

Individualisering

Individualiseren en consumeren

De lange termijn trend van het ‘consumentisme’ in het publieke domein

hangt samen met de sociaal-culturele ontwikkeling die samen te vatten is

onder de noemer ‘individualisering’. Individualisering heeft betrekking

op de grotere autonomie van individuen om het leven naar eigen goed-

dunken in te richten'’. Op het terrein van de (im)materiéle levensstijl is

de keuzevrijheid enorm toegenomen:

— welvaartstijging heeft financiéle drempels geslecht,

— ontkerkelijking verminderde het verzuilde karakter van de Neder-
landse samenleving,

— informalisering betekende lossere omgangsvormen,

— en door stijging van het onderwijsniveau zijn mensen beter geinfor-
meerd en mondiger geworden.

Consumentengedrag is hierdoor steeds individueler geworden, meer ge-

fragmenteerd en grillig. Dat merkt men in aankoopgedrag, hoe huishou-

dens er uit zien, hoe media functioneren en in politicke meningsvorming

en stemgedrag.

Deze lange termijn ontwikkeling is vanzelfsprekend ook van invloed op

de arrangementen in de sociale zekerheid; in paragraaf 2.1 is dit al aan-

gestipt. Keuzevrijheid, meer keus kunnen hebben en marktwerking wor-

den in één adem genoemd. Keuzemogelijkheid en transparantie (een con-

sument die goed geinformeerd is) zijn de basisvoorwaarden voor een

goede en efficiént functionerende markt, die als vanzelf tendeert naar een

optimale prijs/kwaliteit verhouding. Voor publieke dienstverlening, zoals

gezondheidszorg en onderwijs, wordt dan ook meer marktwerking be-

18 Willem Trommel en Romke van der Veen, zie noot 1.

19" Zie onder meer: Karel Vuursteen, Pieter Adriaans, Hein Albeda, Ton van Asseldonk. Het
Nieuw consumeren. Ministerie van EZ Den Haag 2003. SCP. Het nieuwe consumeren, een
vooruitblik vanuit demografie en individualisering. Werkdocument 72. Den Haag 2001.
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pleit. Zo probeert het UWV in zijn aanbestedingsprocedure voor reinte-
gratie te bewerkstelligen dat de cliént in elke regio uit verschillende aan-
bieders kan kiezen. In dit kader worden ook wel de termen ‘vraagsturing’
en ‘cliént centraal’ gehanteerd. In het volgende hoofdstuk over kwaliteit
van de dienstverlening wordt op deze vraagsturing nader ingegaan.

Individualisering en solidariteit

Al is de trend van individualisering duidelijk, veel minder duidelijk is
hoe dit zich verhoudt tot de wijze waarop solidariteit wordt vormgegeven
en beleefd. Voor ontwikkelingen binnen de sociale zekerheid is dit wel
een essentieel vraagstuk. Het is goed mogelijk dat (groep)solidariteit niet
minder wordt, maar zich op meer verschillende manieren zal gaan uiten.
Nederlanders zijn massaal aangesloten bij maatschappelijke organisaties
en met Zweden en Noorwegen telt Nederland van alle Europese landen
het hoogste percentage vrijwilligers. In de meeste surveys vertoont de
bereidheid tot deelname aan vrijwilligerswerk over de afgelopen decen-
nia bezien ook een opvallende stabiliteit (mogelijk is er de laatste jaren
sprake van enige teruggang). Ook wat betreft de bijdrage aan informele
hulpverlening is er grote continuiteit, al lijkt de geinvesteerde tijd per
persoon wel af te nemen”. Daarnaast blijkt uit onderzoek van het SCP
dat Nederlanders een voorkeur hebben en houden voor collectieve arran-
gementen in de sociale zekerheid?'.

Individualisering en levensloop

De van oorsprong eenzijdige rolpatronen van mannen die werken en
vrouwen die voor de kinderen zorgen zijn meer en meer verdrongen door
allerlei combinaties van werk en zorg. Gelijktijdig is het inkomen per
leefverband geleidelijk vervangen door individuele inkomens uit be-
taalde arbeid. Er is sprake van een groeiende diversiteit aan levenspatro-
nen die voortkomen uit de emancipatiestrijd of de meer nadrukkelijke
aanwezigheid van bepaalde minderheidsgroepen (homoseksuelen, ar-
beidsgehandicapten, moslims, burgers met een buitenlandse afkomst,
etc.). Dit alles leidt ertoe dat burgers voorzieningen op maat wensen c.q
nodig hebben, waar publieke voorzieningen, het sociale zekerheidsstelsel
en het arbeidsmarktbeleid (nog) onvoldoende in voorzien.

Dit komt goed tot uiting in de groeiende behoefte aan levensloopvoor-
zieningen die de ongunstige verdeling van arbeid, zorg en inkomen over

% K. Breedveld, M. de Klerk, J. de Hart. Ouderen en maatschappelijke inzet. De betekenis
van toenemende arbeidsparticipatie onder ouderen voor de betrokkenheid bij politiek
activisme, vrijwilligerswerk, informele hulp en zorg voor kleinkinderen. SCP i.0.v. Raad
voor Maatschappelijk ontwikkeling Den Haag 2004.

2l S.J.M. Hoff, J.C. Vrooman. Zelfbepaalde zekerheden. Individuele keuzevrijheid in de
sociale verzekeringen: draagvlak, benutting en determinanten. SCP Den Haag 2002.
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de levensloop compenseren. Deze ongunstige verdeling leidt er namelijk
toe dat dertigers en veertigers onevenredig zwaar worden belast met
werk, zorg en scholing (het spitsuur van het leven). De gebrekkige
tussen- en naschoolse opvang voor de kinderen is slechts één voorbeeld.
Tegelijk ondervindt deze generatie een teruggang in inkomen in verband
met de kinderen (het gezinsdal). In paragraaf 4.5 gaan we hier nog dieper
op in.

De ouderen van dit moment daarentegen kunnen rekenen op een betrek-
kelijk grote inkomenszekerheid zonder dat zij daarvoor nog een substan-
tiéle productieve bijdrage moeten leveren aan de maatschappij (de rente-
niergeneratie). Deze situatie kan de komende jaren verscherpen. Uit be-
rekeningen van het Ministerie van SZW blijkt bijvoorbeeld dat grote
groepen gepensioneerden de komende jaren een grotere inkomensstijging
zullen ondervinden dan werkenden®. Inmiddels werkt het kabinet aan
een nieuwe levensloopregeling in de vorm van fiscale faciliteiten voor
sparen, die de huidige prepensioenregelingen en spaarloonregelingen
moet vervangen™. In paragraaf 2.4 komen we op de toekomstige arbeids-
marktontwikkelingen terug.

Vergrijzing

Probleem met lichtpunten

De meest zekere lange termijn ontwikkeling in een groot deel van de we-
reld is de vergrijzing. De komende decennia gaat de bevolking van de
EU sterk vergrijzen. In 2000 was in de EU 15 procent van de bevolking
65 jaar of ouder. De verwachting is dat dit percentage in 2020 is gestegen
tot circa 23 procent, om in 2050 een hoogtepunt te bereiken van circa 30
procent. Tegelijkertijd krimpt het aandeel van de bevolking in de leef-
tijden waarop men doorgaans actief is op de arbeidsmarkt. Het aandeel
20- tot en met 64-jarigen (de potentiéle beroepsbevolking) op de totale
bevolking bedroeg in 2000 62 procent, is voor 2020 geraamd op 58 pro-
cent, en komt in 2050 waarschijnlijk uit op slechts 54 procent. Het ge-
volg is dat de demografische druk in een groot aantal Europese landen
fors zal toenemen®’. In de meeste West-Europese landen moeten momen-
teel 10 personen uit de potentiéle beroepsbevolking gemiddeld 5 inac-
tieve 65-plussers en 0-19 jarigen onderhouden, in 2050 is deze verhou-

2 De inkomenspositie van ouderen: toekomstige ontwikkelingen en de fiscalisering van de

AOW-premie. SZW Werkdocument 230 Den Haag 2002.

2 Zie begroting van het Ministerie van SZW 2005, Den Haag 2004.

?* De demografische druk is de verhouding tussen het aantal 65-plussers en 0-19 —jarigen
ten opzichte van de potenti€le beroepsbevolking van 20 tot en met 64-jarigen. Deze
verhouding geeft een indruk van de druk van het niet-werkende deel van de bevolking op
het werkende deel van de bevolking.
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ding veranderd in 10 op 8 **. Overigens zijn dergelijke grote demografi-
sche trends niet alleen aan West Europa voorbehouden. Zo kampt bij-
voorbeeld ook de spreekwoordelijke ‘wereldmacht to be’ China met een
ernstig vergrijzingvraagstuk om van Japan nog maar te zwijgen. De de-
mografie in sommige Oost Europese landen en Rusland is een probleem
door zeer lage geboortecijfers in combinatie met een teruglopende le-
vensverwachting en gezondheid. Bovendien bestaan er grote verschillen
tussen regio’s in Europa, ook wanneer kortere tijdshorizonten dan 40 jaar
worden bekeken. Zo blijken de Nederlandse bevolkingsgroeiprognoses
van het CBS de laatste jaren steeds naar beneden te moeten worden bij-
gesteld, met name omdat emigratie en immigratie moeilijk voorspelbaar
zijn. Het positieve emigratiesaldo blijkt zich in 2004 sterker te hebben
doorgezet. Kortom, wanneer de vergrijzing op het wereldtoneel een be-
langrijke concurrentiefactor is, dan hebben vele en uiteenlopende landen
ermee te maken.

Daar komt voor Nederland nog het lichtpuntje bij dat de vergrijzing hier
vergeleken met andere West Europese landen later op gang is gekomen
en minder extreem zal zijn. Ook de betaalbaarheid van de pensioenen is
in Nederland waarschijnlijk geen struikelblok, omdat al lang geleden een
solide spaarsysteem is opgezet. Hoe laat het vraagstuk van de vergrijzing
zich dan omschrijven?

Gevolgen van vergrijzing

De vergrijzing heeft tot gevolg dat de Europese samenleving met een
drievoudige belasting komt te zitten. De snel in omvang toenemende
groep gepensioneerden levert namelijk nauwelijks meer een bijdrage in
de vorm van arbeid, maar profiteert vaak wel van hun pensioenopbouw.
Bovendien gaan ouderen door het grote aantal personen en de stijgende
leeftijdsverwachting een zware belasting vormen voor de zorgsector.
Medisch-wetenschappelijke en technologische ontwikkelingen maken
veel meer mogelijk (cure), maar er is ook meer zorg en aandacht nodig
(care). En daar hangen forse prijskaarten aan.

Deze drievoudige belasting zal naar verwachting de solidariteit tussen
generaties op de proef stellen. In een vergrijsde samenleving vormen ou-
deren een electorale en financi€le machtsfactor van betekenis. De oude-
ren gaan aansturen op het handhaven en mogelijk zelfs uitbreiden van de
ouderdoms- en zorgvoorzieningen. Van jongere generaties wordt ver-
wacht dat zij een productiviteitstijging verwezenlijken, waarmee de stij-
gende kosten van de vergrijzing zonder al te groot welvaartsverlies kan

» Gegevens ontleend aan: Dragana. Avramov and Miroslava Maskova, Active ageing in
Europe volume 1. Population studies, no. 41. Directorate General 111 — Social Cohesion.
Strasbourg, Council of Europe, September 2003, 110-111, 139-140 (Appendix 2.1 and 2.8).
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worden opgevangen. Mochten de jongere generaties daarin niet slagen
dan is het waarschijnlijk dat zij zich gaan verzetten tegen de almaar stij-
gende lasten ten gevolge van de vergrijzing. Een ander mogelijk gevolg
is dat met name talentvolle jongeren zullen wegtrekken naar landen (re-
gio’s) waar het vergrijzingsprobleem minder groot is. Een dergelijke
leegloop van jongere werknemers pakt over het algemeen slecht uit voor
de productiviteitsontwikkeling en leefbaarheid, met als gevolg dat de
vergrijsde West-Europese landen of regio’s in een neerwaartse spiraal
terechtkomen.

Het kan dan ook niet anders of de arbeidsparticipatie van de actieve be-
roepsbevolking zal fors omhoog moeten, als we het huidige welvaarts-
niveau in de toekomst veilig willen stellen en spanningen tussen genera-
ties willen voorkomen. De verhoging van de arbeidsparticipatie maakt
het noodzakelijk dat ook langdurig werklozen, chronisch zieken en ge-
handicapten aan het werk komen en blijven. Bovenal zullen meer vrou-
wen moeten werken en dat voor meer uren in de week dan thans het ge-
val is. Gezien de ontwikkelingen van de afgelopen jaren is het de vraag
of het arbeidsmarktbeleid deze uitdaging aankan.

Kortom het beleidsvraagstuk van de vergrijzing ligt in het bewerkstel-
ligen van een voortgaande stijging van productiviteit en arbeidspartici-
patie met als doel dat zoveel mogelijk mensen zo productief mogelijk
werken. De technologische ontwikkelingen zullen voor het verwezen-
lijken van dit doel van grote betekenis zijn. Het gaat om het bewerkstel-
ligen van een paradigmawisseling dat een vergrijzende samenleving ook
een productieve, vitale en innoverende samenleving kan zijn.

Globalisering

De Europese samenleving kenmerkt zich door een toenemende interna-
tionale gerichtheid. Buitenlandse invloeden werken door in het be-
drijfsleven en de overheid en reiken zelfs tot in de persoonlijke le-
venssfeer van mensen. ICT en andere moderne communicatietechnieken
stellen mensen in staat van minuut tot minuut op de hoogte te raken van
buitenlandse producten, gebruiken, modes en trends. Bedrijven opereren
steeds vaker en in grotere aantallen op internationale product- en kapi-
taalmarkten. Zij staan in toenemende mate bloot aan de internationale
concurrentie die hen noopt om voortdurend te innoveren en te reorgani-
seren. Ook de mobiliteit van arbeid neemt alsmaar toe, hetgeen resulteert
in omvangrijke migratiebewegingen. De overheden ten slotte stuiten bij
de voorbereiding en uitvoering van beleid steeds vaker op regels, voor-
schriften en gebruiken van supranationale organisaties (EU, GATT, IMF,
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etc.). Alleen al de invoering van de euro heeft de beleidsruimte van nati-
onale overheden aanzienlijk ingeperkt.

Deze ontwikkelingen leiden ertoe dat overheden hun grip op de nationale
of plaatselijke arbeidsmarkten kunnen verliezen. In het verlengde hiervan
zouden dan ook de mogelijkheden van overheden om mensen met ver-
minderde arbeidsmogelijkheden te activeren en te reintegreren naar re-
gulier werk beperkter kunnen worden.

Overigens is de algemene trend van globalisering minder eenduidig dan
uit het zojuist geschetste beeld zou kunnen worden opgemaakt. Met de
sterke economische groei van de opkomende industrielanden, zullen de
prijzen van de fossiele brandstoffen hoog blijven, waarbij de eindigheid
van met name de aardolievoorraden in zicht komt. De transportkosten
zijn een natuurlijke rem op een te grote afstand tussen productie en con-
sumptie. De lonen in de nieuwe industrielanden stijgen onvermijdelijk.
De maakindustrie zal dan ook niet uit Nederland of West Europa ver-
dwijnen (zie ook paragraaf 4.2.1). Sommige auteurs vinden de economi-
sche infrastructuur binnen de drie grote blokken Verenigde Staten, Azié
en Europa en de regionalisering daarbinnen een beter uitgangspunt dan
globalisering. Zij kennen dan aan Europa een veel grotere economische
en sociaal-culturele invloed toe. Dit maakt een specifiek Europese invul-
ling van economische groei, solidariteit met economisch zwakkere be-
volkingsgroepen en sociale zekerheid mogelijk en wenselijk®®. In de
voedselketen zien we daarnaast een opkomende trend naar regionaal be-
wustzijn: minder gesleep met dieren over grote afstanden en aandacht
voor regionale producten. Ook cultuurhistorisch treden regio’s weer
meer naar voren.

Divergentie boven- en onderkant arbeidsmarkt

Hooggeschoold versus laaggeschoold

De globalisering leidt er ook toe dat de boven- en onderkant van de ar-
beidsmarkt meer gaan divergeren. Hoogwaardige productie van goederen
en diensten winnen aan belang vanwege de relatief grote toegevoegde
waarde. Tegelijkertijd vindt laagwaardige productie steeds vaker plaats
in Tweede en Derde Wereldlanden (Brazili€, China en India zijn in op-
komst). Het gevolg is dat de vraag naar hooggeschoolde werknemers
groeit, terwijl de vraag naar laaggeschoolde werknemers stagneert.

% Zie bijvoorbeeld D. Kalff. Onafhankelijkheid voor Europa. Het einde van het Amerikaanse
ondernemingsmodel. Business Contact Amsterdam/Antwerpen 2004. J. Rifkin. The
European dream. Polity Press Oxford 2004.
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Uit prognoses komt naar voren dat het aanbod van hooggeschoolde
werknemers in Europa steeds langzamer toeneemt, omdat er nu eenmaal
grenzen zijn aan de mogelijkheden om mensen te scholen.

Voor Nederland is berekend dat de groei van het aanbod van hoogge-
schoolde werknemers al sinds de tweede helft van de jaren negentig van
de vorige eeuw aan het afnemen is. Lag de jaarlijkse groei van het aan-
bod van geschoolde werknemers in de periode 1969-2000 op gemiddeld
4,1 % per jaar, voor de periode 2000-2020 wordt slechts een jaarlijkse
groei verwacht van 0,6 %°’. De snel toenemende vraag in combinatie
met een stagnerend aanbod van hooggeschoolde werknemers zal_leiden
tot schaarste aan hooggeschoolde werknemers.

Aan de onderkant van de arbeidsmarkt zal het arbeidsaanbod waar-
schijnlijk toenemen vanwege de voortdurende toestroom van on- en
laaggeschoolde migranten. Het grote dilemma is dat beperking van deze
toestroom enerzijds beleidsmatig gewenst is, maar anderzijds een paral-
lelle economie van illegaliteit in de hand werkt.

Daarnaast is er een gestage groei van 'mindervalide' werknemers. In de
EU is de laatste jaren sprake van een reéle stijging van het aantal chro-
nisch zieken en arbeidsgehandicapten; een trend die zich naar verwach-
ting de komende jaren zal voortzetten™. Voor zover chronisch zieken en
arbeidsgehandicapten in staat zijn arbeid te verrichten komen zij meestal
terecht aan de onderkant van de arbeidsmarkt. Door het overvloedige
aanbod van arbeidskracht aan de onderkant van de arbeidsmarkt zullen
zij veel problemen ondervinden om aan regulier werk te komen.

Ten slotte dreigt een devaluatie van banen op het middensegment van de
arbeidsmarkt (zorg en persoonlijke dienstverlening), omdat deze de pro-
ductiviteitstijging van de bovenkant onvoldoende kunnen bijhouden. Het
gaat betrekkelijk vaak om functies met een middelbaar opleidingsniveau.
Tegelijk worden de eisen die aan deze werknemers gesteld worden, wat
betreft flexibiliteit en employability hoger, zodat door uitval het risico op
verder ‘afglijden’ aanwezig is.

Arbeidsmarkt 2020

Hoe zal de arbeidsmarkt er als gevolg van deze trend uit zien? De grafiek
op de volgende pagina geeft een beeld van de vraag en aanbod
verhoudingen op de arbeidsmarkt tussen 2002 en 2020. De grafiek is een

27 Bas Jacobs, 'The Lost Race Between Schooling and Technology, CPB Discussion

Paper, no. 25, November 2003, 25-26.

Op grond van de European Community Household Panel (ECHP) heeft in Duitsland,
Frankrijk, Groot-Brittanni&, Nederland en Spanje tussen 1997 en 2001 een stijging
plaatsgevonden van het aantal chronisch zieken en gehandicapten. Voor de overige
lidstaten is de ontwikkeling minder eenduidig. Zie: Eurostat, Hampered in daily activities
because of chronic conditions 15 years and over (1997-2001).

28
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eigen bewerking van de arbeidsmarktprognose van het Researchcentrum
voor Onderwijs en Arbeidsmarkt in Maastricht (ROA)®. Op grond van
de ROA-prognose tot 2008 zijn de ontwikkelingen doorgetrokken tot
2020. Daaruit komt naar voren dat er tussen 2002 en 2020 een groeiend
overschot is van laag- en ongeschoolden, terwijl er een groeiende tekort
is aan hooggeschoolden. De aanbod- en vraagverhouding van werk-
nemers met een middelbaar opleidingsniveau blijft ongeveer in even-
wicht. Dit laatste is in belangrijke mate te danken aan het toenemend te-
kort aan hoger geschoolden. Werkenden met een middelbaar opleidings-
niveau gaan op grond van een verdergaande functiedeling taken over-
nemen van hoger opgeleiden.

We zullen steeds vaker geconfronteerd worden met klassen-assistenten,
doktersassistenten, zij-instromers etc.

Het CPB voorspelt in zijn berekeningen dat in 2020 de inkomensver-
schillen tussen hoger geschoolde en on- of laaggeschoolde werknemers
gemiddeld met circa 30 % kunnen toenemen™.

Een dergelijke omvangrijke loondivergentie heeft ongetwijfeld grote ge-
volgen voor de arbeidsverhoudingen en de sociale zekerheid.

Figuur 1: Trendmatige verandering van vraag en aanbod verhoudingen op de Nederlandse
arbeidsmarkt (2002 — 2020)

Trendmatige verandering van de vraag- en aanbodverhouding op de
Nederlandse arbeidsmarkt
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De verwachting is dat in de komende twintig jaar het arbeidsvoorwaar-
denoverleg meer naar functie en scholingsgraad zal plaatsvinden. Sociale

» ROA, De arbeidsmarkt naar opleiding en beroep tot 2008, Universiteit Maastricht, 2003.
%" Jacobs, 2003, 27-28.
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zekerheidsregelingen zullen hier deel van uitmaken. Hoogopgeleiden
gaan daarbinnen betere secundaire arbeidsvoorwaarden bedingen dan
laagopgeleiden. Zij zullen aanspraak maken op gunstige regelingen en
voorzieningen. Zij zullen ook in de gelegenheid worden gesteld om zich
regelmatig bij te scholen, opdat zij kunnen voldoen aan de steeds hogere
functie-eisen aan de bovenkant van de arbeidsmarkt. Voor de lagere in-
komensgroepen worden deze regelingen en voorzieningen onbereikbaar,
tenzij door overheidsingrijpen deze voorzieningen beschikbaar blijven.
In die zin vergroot de toenemende loondivergentie de afstand tussen de
bovenkant en onderkant van de arbeidsmarkt.

Met deze toenemende tweedeling nemen de mogelijkheden af om vanuit
de onderkant door te groeien naar de bovenkant van de arbeidsmarkt.
Veel werklozen, zieken en gehandicapten zullen aangewezen blijven op
eenvoudige banen waaraan steeds minder behoefte is. Hun kans op regu-
lier werk en een stevige arbeidsmarktpositie wordt daarmee kleiner. In
hoofdstuk 3 komen we uitgebreider terug op het arbeidsmarktbeleid van
de toekomst.
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Ontwikkeling in kwaliteit van dienstverlening

In dit hoofdstuk worden de hiervoor geschetste ontwikkelingen be-
schouwd vanuit het perspectief van de uitvoeringsorganisaties op het ter-
rein van maatschappelijke dienstverlening, zorg en sociale zekerheid.
Welke lessen zijn er uit de ontwikkelingen in het recente verleden te
trekken voor de toekomst wat betreft de kwaliteit van hun dienstverle-
ning?

In de uitvoering veel veranderd

Reorganisatie door wijzigingen materie- en organisatiewetten

De afgelopen 15 jaar en wanneer we de zorgsector erbij betrekken ook
nog de komende 10 jaar, hebben de uitvoeringsorganisaties in de
(semi)publieke dienstverlening te maken met voortdurende reorgani-
saties. Deels vloeien deze reorganisaties voort uit de elkaar snel opvol-
gende veranderingen in wet- en regelgeving (materiewetten). Vanaf de
wetten TAV en Amber, die nog slechts een vaag gevoel van herkenning
oproepen, de vorig jaar ingevoerde WWB tot de nog te implementeren
WIA en WGA. Deze veranderingen werken soms diep door in de werk-
processen en vereisen steeds weer veranderingen in professionaliteit,
kennis en ervaring van de ‘werkvloer’. Hierbij komt dat deze wetten
meermalen op het laatste nippertje onder invloed van het politieke debat
worden goedgekeurd door de Tweede en Eerste Kamer en er in het kiel-
zog van wetgeving vaak nog een baaierd aan ‘lagere’ uitvoeringsregelin-
gen moet worden uitgewerkt en geimplementeerd.

Tezelfdertijd hebben de organisatiewetten elkaar in snel tempo opge-
volgd met de SUWI-wetgeving als voorlopig eindpunt in de sociale ze-
kerheid. Dit geldt niet alleen voor het UWV met zijn talrijke voorlopers,
maar ook voor de Arbeidsvoorziening die sinds de ‘tripartitisering’ in
1991 tot de huidige CWI een aantal gedaantes heeft gehad.

Er is sprake geweest van een directere bemoeienis van de overheid en
terugdringen van de rol van de sociale partners, terwijl — als de voorteke-
nen niet bedriegen — we aan de vooravond staan van weer een terug-
gaande beweging.

Veranderingen door privatisering en decentralisatie

Naast de vele veranderingen in de materie- en organisatiewetten is er een
derde element dat bijdraagt aan het voortdurend reorganiseren. Door pri-
vatisering en decentralisatie zijn er private uitvoeringsorganisaties in een
private markt ontstaan (arbodiensten, reintegratiebedrijven) en hebben
gemeenten een veel zelfstandiger rol gekregen. Ook deze ontwikkelingen
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vereisen snelle veranderingen in de werkwijze en professionaliteit van de
werkvloer. Afdelingen ‘Inkoop’_zijn opgezet en aanbestedingsprocedures
zijn ontwikkeld. Na drie aanbestedingsrondes die steeds zijn geévalueerd
en aangepast is er nu een UWV-model dat door de diverse partijen be-
vredigend wordt gevonden®'. Na de invoering van de WWB zijn ook de
gemeenten volop bezig om het beleid van werk en inkomen vorm te ge-
ven, waarbij ze soms al anticiperen op de invoering van de WMO.

Oorspronkelijk werd als beleidsdoel ook deregulering in één adem ge-
noemd met privatisering en decentralisatie, maar dit bleek al snel niet het
geval te kunnen zijn. Het organiseren van marktwerking in het publicke
domein en de maatschappelijke dienstverlening bracht juist extra regel-
geving met zich mee: marktwerking vereist een sterke overheid om de
spelregels op te stellen en te handhaven. Er is sprake van quasi-mark-
ten’>. Van der Veen noemt deze trend ‘geregisseerde liberalisering’. Er is
geen sprake van een terugtredende overheid die meer vrijheid laat aan
maatschappelijke actoren. De staat tracht juist meer greep te krijgen op
het handelen van individuen en organisaties dit is de regie — en maakt
daarbij gebruik van een liberaal instrumentarium — marktwerking, incen-

. . . .. 33
tives/financié€le prikkels en eigen risico’s™.

Veranderingen in besturingsfilosofie

Naast de bovengenoemde ‘veranderdruk’ voor de uitvoeringsorganisa-
ties, heeft er een deels hiermee verband houdende ‘cultuuromslag’ in
aansturing van deze organisaties plaatsgevonden. Met de introductie van
de markt is men zich vanaf de jaren 80 van de vorige eeuw ook nadruk-
kelijk beginnen te spiegelen aan de managementpraktijken in de private
markt. De maatschappelijke organisaties hebben zich getransformeerd in
‘klantgerichte, ondernemende, flexibele etc. ’organisaties. Zij zijn lucra-
tieve klanten geworden van consultancyfirma’s die hen bij deze trans-
formatie begeleiden. Bestuurlijk vanuit politiek en overheid, zijn deze
operaties gestimuleerd door de Angelsaksisch georiénteerde stroming
‘new public management’**. Hierin wordt een duidelijke scheiding be-
pleit tussen beleid en uitvoering. De beoogde winst is dat de vrijheid van
uitvoering bij de uitvoerders ligt die midden in de praktijk staan en dat de
beleidsdiscussies en politieke besluitvorming weer meer over de hoofd-

31 Zie bijvoorbeeld de evaluatierapportages van TNO en de tweejaarlijkse rapportage over

de reintegratiemarkt in opdracht van SZW door bureau Regioplan. Zie ook paragraaf 3.3.3.
Julien Le Grand and Will Bartlett, Quasi-markets and social policy. Basingstoke Macmillan
1993.

R. J. van der Veen. Een geregelde toekomst. Over veranderingen in de inrichting van het
publieke domein. Oratie. Universiteit van Twente. 27 november 1997.

Zie onder meer: J. Clarke and J. Newman. The manegerial State. Power, Politics and
Ideology I the Remaking of Social Welfare. London 1997.
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lijnen kunnen gaan. Controle op de uitvoering gebeurt via een systeem
van verantwoording (accountability).

Maar ook veel verbeterd?

Effectiviteit nog steeds schimmig

Sinds de werkgroep ‘Toekomst van het arbeidsmarktbeleid’ in 2001 con-
stateerde dat er nauwelijks of geen inzicht is in de effectiviteit van beleid
— in termen van de verhoging van de uitstroomkansen naar regulier werk
en duurzaamheid van de bereikte resultaten — is er weinig veranderd.
Betrouwbare gegevens ontbreken en voor zover er zicht is op effectiviteit
zijn de uitkomsten van onderzoek tegenstrijdig’®. Doordat recent de
mogelijkheden bij het CBS voor koppeling van databestanden op micro-
niveau sterk zijn verbeterd, zijn in de nabije toekomst betere analyses
mogelijk. Toch blijft inzicht in de netto-effectiviteit (wat is nu echt de
toegevoegde waarde van een reintegratietraject ten opzichte van alterna-
tieven of “niets doen’) in termen een lastig vraagstuk’®.

Processen zijn onvoldoende efficiént georganiseerd: lange doorloop-
tijden, met name op de overdrachtsmomenten tussen instanties, cliénten
die steeds opnieuw hetzelfde verhaal moeten vertellen’’. Wachtlijsten
zijn spreekwoordelijk: van UWV tot de GGZ en jeugdzorg. De rapporten
van Rekenkamer, IWI en Ctsv van de afgelopen jaren blijven lezen als
afleveringen van Goede Tijden Slechte Tijden met veel ‘déja vu’*®:
Processen zijn niet op orde, prestatienormen worden gedeeltelijk niet ge-
haald, ketensamenwerking is onvoldoende etc. Waarop de Minister en
uitvoeringsorganisaties reageren, dat men toch hard met verbeterslagen
in de weer is, dat de beschreven situatie alweer achterhaald is, dat er im-
mers nieuwe wetgeving te implementeren is, etc. En dat is 60k waar.
Tenslotte valt te constateren dat effectiviteit van de gehele keten werk en
inkomen niet optimaal is vanwege de moeizame implementatie van ICT,
hoewel hier al jaren fors in geinvesteerd wordt. Er is geen geautomati-
seerd cliéntvolgsysteem voor zowel CWI, UWYV als gemeenten, al heb-
ben betrokken partijen hun ambities in die richting wel aangegeven.

35 Zie Werkgroep toekomst van het arbeidsmarktbeleid. ‘Aan de slag’. Ministerie van

SZW Den Haag 2001. De Vos (red.) Daadwerkelijk effectief. TNO Hoofddorp 2002. en De
Vos (red.) Verraderlijk effectief. TNO Hoofddorp (in voorbereiding).
36 Zie noot 33 en: Beleidskader Werk en Inkomen 2004. RWI Den Haag 2004.
37 Zie onder meer: Bunt S., J. van der Veer, M. Engelen. Samen aan het werk; de praktijk
van SUWI-ketensamenwerking. Research voor Beleid. Leiden 2004.
Zie voor de laatste aflevering de rapportage van de Algemene Rekenkamer:
‘Bemiddeling en reintegratie van werklozen’. Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29
855, nrs 1-2, extra reactie van de minister, Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 26 448,
or 187.
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SUWI-net functioneert nog niet goed en het UWV is zelfs nog bezig de
systemen van de voormalige uitvoeringsinstellingen te integreren.

Kwaliteitsverbetering primaire proces gefragmenteerd

Als er al onderzoek wordt gedaan naar de effectiviteit van reintegratie-
trajecten, wordt de aanpak en inhoud vaak opgevat als een black box. In-
zicht ontbreekt in de concrete uitvoering van trajecten: Welke gegevens
worden verzameld over/met de cliént en hoe worden deze gebruikt bij de
vormgeving van trajecten? Hoe wordt de ontwikkeling van een werkne-
mer in gesubsidieerde arbeid gemeten? Welke interventies zijn bij welke
cliéntgroepen succesvol en welke niet? Kortom het ‘evidence based’
werken, gebaseerd op experimenteel onderzoek, dat in de gezondheids-
zorg geleidelijk vaste grond onder de voeten heeft gekregen, is praktisch
afwezig in de reintegratiemarkt’”. De door Arbeidsvoorziening ontwik-
kelde intake-instrumenten als Kansmeter en Kwint werden beschouwd
als geleider voor de interne processen, niet als instrument dat door vali-
deringsonderzoek en follow up tot een gevalideerd diagnose-instrument
kon uitgroeien. Ook het (gebruik van) instrumentarium van UWV
(CBBS en FML) is niet wetenschappelijk of althans voor de buitenwacht
toetsbaar onderzocht. Alleen een goede diagnostiek of klantprofilering en
professionele uitvoering leiden tot effectieve inzet van instrumenten:
geen overbodige of te dure interventies of omgekeerd te lang uitstel van
interventies®. Doelgerichte campagnes ter verbetering van de kennis en
kundigheden van de professional laten zich ook niet gemakkelijk rijmen
met marktwerking vanwege de concurrentiegevoeligheid. Zo heeft het
bijvoorbeeld veel voeten in de aarde en actieve financiéle ondersteuning
van de overheid nodig gehad, voordat een organisatie als Stichting
Expertisecentrum Reintegratie opgericht kon worden, waarin op precom-
petitieve wijze arboprofessionals hun kennis konden delen. Een kwali-
teitskeurmerk als van BOREA of de reintegratiemonitor van RWI betreft
met name klanttevredenheid en werpt onvoldoende licht op de professio-
naliteit en professionaliteitsgroei van medewerkers. Het biedt ook nog
weinig inzicht in de effectiviteit van individuele reintegratiebedrijven,
waardoor zij onvoldoende geprikkeld worden zich te onderscheiden.
Zeer recent is er een convenant gesloten tussen de diverse actoren ter be-

3 Zie onder meer: A. Hazelzet, M. Penninga, F. Bennenbroek. Gesubsidieerde arbeid: van
blackbox naar whitebox en wat daar voor nodig is. Werk en Inkomen. Kluwer maart 2005.
R. Blonk en V. Brenninkmeijer. Experimenteren in activering. In: E. de Vos e.a. (red.)
Verraderlijk effectief. TNO Hoofddorp 2005 (in voorbereiding). J. de Koning e.a.
Effectiviteit van reintegratie, literatuuronderzoek. SEOR Rotterdam 2005.

40 Zie Werkgroep toekomst van het arbeidsmarktbeleid. ‘Aan de slag’. Ministerie van
SZW Den Haag 2001.
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vordering van de transparantie van de markt voor reintegratie en arbo-
. . 41
dienstverlening .

Vraagsturing: cliént centraal?

Verschillende vormen van vraagsturing

Temidden van alle beleidsmatige aandacht voor institutionele verande-
ringen, beheersmatige kwesties en structuurveranderingen, is er het af-
gelopen decennium een sturingsparadigma opgekomen dat wél recht-
streeks verband legt met de inhoud en kwaliteit van de uitvoering: vraag-
sturing door cli€énten. Vraagsturing is ‘hot’ in de sociale zekerheid, ge-
zondheidszorg en in de maatschappelijke dienstverlening in het alge-
meen™. Bij vraagsturing door de cliént beschikt deze over een eigen bud-
get, dat hij/zij naar eigen goeddunken kan besteden, zodat hij/zij daad-
werkelijk de inhoud van de dienstverlening naar eigen preferentie kan
inrichten.

Er moet dus ook een ‘exit-optie’ zijn: de cliént moet naar en andere
dienstverlener kunnen, er moeten diverse keuzemogelijkheden zijn.
Naast vraagsturing wordt onderscheid gemaakt in sturing op de vraag en
sturing van de vraag. Bij sturing op de vraag gaat het om de inkoop van
diensten door allerlei bemiddelaars. Bij inkoop wordt er in het algemeen
rekening gehouden met preferenties van cliéntengroepen, maar de cliént
zit niet aan het stuur. Dit geldt ook voor sturing van de vraag oftewel
vraaggericht werken. Hierbij worden organisaties en professionals uit-
gedaagd de dienstverlening klantvriendelijker te maken en de noden en
wensen van klanten zichtbaar te maken.

De WWR geeft aan dat de posities van cliénten in de maatschappelijke
dienstverlening sterk verschillen en dus ook de toepasbaarheid van de
verschillende vormen van vraagsturing™. Zo hebben hangjongeren die
problemen in een buurt veroorzaken, meestal geen vraag naar welzijns-
diensten en wordt in de gezondheidszorg bij spoedeisende hulp de vraag
niet anders gearticuleerd dan als ‘snel’, waarbij de invulling geheel aan
de professionals wordt overgelaten. Bij langdurige zorg daarentegen zijn
er mogelijkheden voor sturing door cliénten. Daar is al meer ervaring
opgedaan. In de reintegratiemarkt zijn er enkele experimenten gaande.
Vraagsturing veronderstelt een aantal voorwaarden, met name een markt,
keuzevrijheid, voldoende informatie, stabiele en niet te hoge transactie-

41 . . . . . .
Convenantpartijen zijn: werknemersorganisaties, werkgeverorganisaties, VNG, UWYV,

LCR, Borea, BOA, RWI.

Hans Bosselaar. De vraag als antwoord. Vraagsturing en sociaal beleid; voorwaarden en
risico’s. Proefschrift. Reed Business Information Den Haag 2005.

Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR). Bewijzen van goede
dienstverlening. Amsterdam University Press Amsterdam 2005.
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kosten en erkende en legitieme voorkeurverschillen van cliénten®’. Deze
condities zijn echter met beperkingen realiseerbaar omdat het in de maat-
schappelijke dienstverlening veelal gaat om quasi-markten*!. Kwaliteits-
verbetering door vraagsturing zal dus zeer divers tot stand komen: doel-
groep, tijd- en plaatsgebonden.

Maximaal of optimaal?

Geen zinnig mens zal er tegen zijn dat een cliént een keuze heeft uit en-
kele reintegratiebureaus, maar juist in de publieke dienstverlening moe-
ten we constateren dat er grenzen zijn in de keuzevrijheid (en mogelijk
dus ook de marktwerking). Dit houdt niet alleen verband met bovenge-
noemde condities en de kosten. Bosselaar wijst er op dat vraagsturing op
gespannen voet staat met enkele andere normatieve beginselen, zoals het
gelijkheidsbeginsel en ‘objectiviteit’: bij vraagsturing prevaleren indivi-
duele (subjectieve) keuzes en afwegingen boven ‘objectieve’ afwegingen
van adequaatheid®’. Nu heeft zeker het gelijkheidsbeginsel juist door de
individualisering sterk aan belang ingeboet, maar de vraag is in hoeverre
ongelijkheid in het gebruik van diensten geaccepteerd zal worden. Als in
Amsterdamse stadsdelen de reinigingsrechten meer dan 100 euro gaan
verschillen, zoals nu het geval is, begint de Amsterdammer zich toch
achter de oren te krabben. Patiénten zitten er waarschijnlijk ook niet op
te wachten om surfend op internet te moeten ontdekken dat je voor een
gecompliceerde botbreuk in Groningen moet zijn (lag hij nou net in
Enschede!), maar voor kostbare kankermedicijnen in Rotterdam (‘post-
codezorg’).

Schwartz*’ noemt dit de paradox van de keuzevrijheid: meer is niet beter.
Er geldt de wet van de afnemende meeropbrengst bij toename van keu-
zemogelijkheden. Hoe meer keus, hoe minder men met de feitelijke
keuze tevreden is. Dit zou bij uitstek wel eens kunnen gelden voor pu-
blieke dienstverlening en collectieve arrangementen in hun verschillende
gedaanten.

De kunst van het aanbesteden

Het optimum van keuzemogelijkheden, sturing van en op de vraag wordt
vormgegeven via aanbesteding; dit is herhaaldelijk al aan de orde geko-
men. Hiermee is de aanbesteding één van de cruciale draaipunten voor
kwaliteit en effectiviteit en de afweging van kosten en baten. Ook inter-
nationaal is hier veel belangstelling voor en Nederland loopt na Australié

* Julien Le Grand and Will Bartlett, Quasi-markets and social policy. Basingstoke Macmillan
1993.

# Barry Schwartz. The Paradox of choice. Why more is less. New York Ecco/HarperCollins
2004.
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voorop als het gaat om ervaring met het aanbesteden van reintegratie-
dienstverlening, maar er valt nog veel te leren. Uit internationaal verge-
lijkend onderzoek komen suggesties voor Nederlands beleid™.
Kwaliteitsverbetering kan bereikt worden door het werken met preferred
suppliers en langdurige contracten, waarbij er toch ruimte gecre€erd
wordt voor nieuwkomers en er gewerkt wordt met een mix van output en
outcome financiering. In Australié is er een systeem van Star Ratings,
monitoring gericht op het meten van de kwaliteit, waarbij rekening ge-
houden wordt met lokale arbeidsmarktomstandigheden en kenmerken
van de cliént. Na invoering zijn plaatsingscijfers spectaculair gestegen.
Prikkels in de contracten moeten voor alle partijen (aanbieders, op-
drachtgevers en cliénten) dezelfde kant op werken en een goede relatie
van de aanbieder met de vraagkant van de arbeidsmarkt is essenticel. Al
met al blijft een stevige rol voor overheden in deze quasi-markt eveneens
cruciaal voor kwaliteit.

Waarden en normen

De vice-voorzitter van de Raad van State Tjeenk Willink legt in navol-
ging van de WRR sterk de nadruk op de betekenis van maatschappelijke
instituties bij de ontwikkeling en overdracht van morele waarden*’. Dat
geldt voor staatkundige instituties en evenzeer voor instituties en instel-
lingen die maatschappelijke taken vervullen. Tjeenk Willink constateert
dat, terwijl de aandacht in ‘Den Haag’ voor maatschappelijke normen en
waarden toenam, de instituties steeds meer werden gereduceerd tot orga-
nisatiestructuren, tot louter uitvoering. In de ambtelijke organisatie werd
onvoldoende onderkent dat ‘bedrijfsmatig werken’ geen inhoudelijke
ijkpunten oplevert. Van der Veen noemt dit in navolging van Pollitt ‘ma-
nagerialism’*. Zo past deze verzakelijking goed bij de morele waarde
van de ‘calculerende burger’, de ‘homo economicus’ van paragraaf 2.2,
maar was het gevolg ook een zekere stuurloosheid en pragmatisme. Een
meer fundamenteel debat over ‘eigen verantwoordelijkheid’ of ‘solidari-
teit’ en hoe dit in de uitvoering vorm te geven, wordt weggedrukt door
een ad hoc pragmatische kwestie als: al dan niet sollicitatieplicht boven
de 57,5 jaar of geen herkeuringsoperatie boven de 50 jaar.

% W.S. Zwinkels, J. van Genabeek, 1. Groot. Buitenlandse ervaringen met de aanbesteding
van reintegratiediensten. RWI 2004.

47 H.D. Tjeenk Willink. Algemene beschouwingen. Raad van State. Jaarverslag 2003.
WRR. Waarden, normen en de last van het gedrag. Amsterdam University Press.
Amsterdam 2003.

4 C. Pollitt. Managerialism and the Public Services. Oxford 1993.
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De ‘derde weg’ van de WRR

Maatschappelijk middenveld weer in de belangstelling

Het voorgaande is kernachtig samen te vatten als: de kwaliteit van de
maatschappelijke dienstverlening staat of valt met de kwaliteit van de
uitvoeringsorganisaties. Deze bevinden zich in het maatschappelijk mid-
denveld dat van oudsher in Nederland hybride en complex is met ver-
schillende organisatievormen in publieke, private en statelijke sfeer. Een
recent rapport van het Wetenschappelijk Instituut van het CDA en van de
SER benadrukken dit belang van het maatschappelijk middenveld voor
de kwaliteit van de maatschappelijke dienstverlening®. Overeenkomstig
de vanouds grote aandacht in Nederland voor stelseldiscussies gaan
beide rapporten vooral in op de publiek private positionering en toezicht:
‘corporate governance’ voor het middenveld.

Het al eerder geciteerde WRR-rapport ‘Bewijzen van goede dienstverle-
ning’ onderstreept dit belang, maar start uitdrukkelijk bij de kwaliteit van
de uitvoering en bepleit een meer fundamentele paradigmawisseling. Dit
nieuwe perspectief stelt de dienstverlening, de zorg en het engagement
van de professionals en de instellingen centraal, vanuit een probleem-
analyse die uitgaat van de huidige stagnatie in kwaliteitsontwikkeling.

Probleemanalyse van de WRR

Cliénten, dienstverleners, instellingen en overheden zijn van elkaar af-
hankelijk bij de bepaling en uitvoering van publieke taken. Diensten ko-
men tot stand in de interactie tussen cliént en professionele dienstverle-
ners. De maatschappelijke dienstverlening heeft dus een gemengd en re-
lationeel karakter, aldus de WRR. Niet alleen relationeel maar ook im-
materieel en gericht op zorg voor de medemens, zo kunnen we nog toe-
voegen. In het politicke en wetenschappelijke debat komt deze com-
plexiteit onvoldoende uit de verf, omdat te veel in dichotomieén wordt
gedacht. Behoren sectoren en instellingen nu tot de staat/overheid of tot
de markt? Ligt in de instellingen de verantwoordelijkheid voor de dienst-
verlening nu bij het management (uit zich in verantwoording en controle)
of bij de professionals (uit zich in discretionaire ruimte).

Wat de cliént betreft is er de discussie of in zijn behoefte moet worden
voorzien door vraagsturing of aanbodsturing. Hiermee hangen nog meer
dichotomieén samen zoals de scheiding tussen beleid en uitvoering, tus-
sen claimbeoordeling (publiek) en interventie (privaat), tussen behande-

* Investeren in de samenleving. Een verkenning van de missie en positie van de
maatschappelijke onderneming. Wetenschappelijk Instituut voor het CDA. Den Haag 2005.
SER ontwerpadvies: Ondernemerschap voor de publieke zaak 2005.
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ling en controle (in de arbo-curatieve zorg) of de scheiding tussen toe-

zicht en de follow up van toezicht door correctie.

Als negatieve gevolgen van dit ‘of-of-denken’ noemt de WRR:

— Kennisvernietiging. Door scheiding van beleid en uitvoering gaat
kennis verloren. De overheid gaat sturen op resultaat en omdat alleen
het meetbare telt, leidt dit tot perverse effecten.

— Dictatuur van de middelmaat. De afrekencultuur leidt tot risicobeper-
king. Op zijn best worden slechte presteerders richting middelmaat
gedwongen, maar met uitblinkers en hun kennis gebeurt niets. Inno-
vaties en experimenten worden geremd.

— De illusie van de soevereine consument. Naast de groep cliénten die
inderdaad de diensten kunnen sturen naar hun preferentie, is er wei-
nig oog voor cliénten die niet aan dit beeld (kunnen) voldoen. En ook
bij de eerste groep zijn normatieve dilemma’s aanwezig.

— Verdwijning van het politicknormatieve debat. De politieke sturing
van maatschappelijke dienstverlening is omgeslagen in overmatige
aandacht voor beheren en beheersen in plaats van de norma-
tieve/ideologische aspecten ervan. Normatieve kwesties spelen echter
een grote rol in de dagelijkse praktijk van de professional.

— Stapeling van toezicht en verantwoording. Toezicht lijkt een doel op
zichzelf geworden en ondermijnt het bestuur. Aan perfectionering
van toezicht en controle zijn onverantwoord hoge kosten verbonden.

Het nieuwe perspectief van de WRR

De WRR wil naar een systeem van ‘checks and balances’, dat enerzijds

recht doet aan het gemengde en relationele karakter van de maatschap-

pelijke dienstverlening en inspeelt op het aanwezige verbeterings- en
vernieuwingspotentieel, maar dat anderzijds ook effectieve correctieme-
chanismen bevat. De raad wil de positie en mogelijkheden van de profes-
sionals en hun organisaties versterken door het belonen van vernieuwin-
gen en kwaliteitsverbeteringen die zij weten door te voeren en door deze
tot voorbeeld te stellen. Uitblijven van kwaliteitsverbeteringen zou daar-
entegen moeten leiden tot harde correctie. Het betekent een radicale
keuze voor bewezen vernieuwing en het versterken van leerprocessen.

De raad formuleert als het ware spiegelbeeldig aan de genoemde nega-

tieve ontwikkelingen, vijf richtinggevende principes voor de toekomst.

— Organiseren van kennisallianties. Kennis is op verschillende plaatsen
en op verschillende niveaus aanwezig en men moet investeren in
systemen/manieren van kennisuitwisseling (groei en toegankelijkheid
van de ‘body of knowledge’). Brancheorganisaties en sectorale ad-
viesorganen moeten hierin een bredere rol gaan spelen.
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— Investeren in innovatie en innovatieve praktijken. Dienstverleners
moeten adequaat kunnen reageren op veranderende maatschappelijke
eisen. Inspanningsverplichtingen worden geformuleerd voor
innovatie gericht op kwaliteit en maatschappelijke opbrengsten met
een rapportage aan de Tweede Kamer. Een experimenteerstatus kan
tijdelijk blokkerende regelgeving opheffen.

— Organiseren van actieve en betrokken tegenspelers. Dit dient te ge-
beuren in de uitvoerende organisatie, bij overheden en in de politiek.
De positie van de cliént moet op verschillende manieren worden ver-
sterkt. Daarnaast is het onontbeerlijk dat sectoren beschikken over
laagdrempelige mechanismen voor conflictbeslechting op individueel
niveau.

— Zorgen voor gepaste openbare verantwoording. Het gaat hier om
richtlijnen voor verslaglegging, informatievoorziening over de kwa-
liteit van de diensten. Naast informatieplicht voor de instellingen is er
een informatierecht voor cliénten. Daarnaast zijn er voor en door pro-
fessionals kwaliteitsverbeterende methoden, zoals visitaties e.d.

— Toezicht samenhangend, sober en selectief maken. Er moet meer sa-
menhang worden gebracht in het stelsel van toezicht met als funda-
ment het integrale interne toezicht op het niveau van de organisatie.
Het externe toezicht is aanvullend wat betreft de kwaliteit en de
doelmatige en rechtmatige besteding van publicke middelen. Het
systeem moet selectief zijn in plaats van algemeen, waarbij alle orga-
nisaties worden geinspecteerd. Het is gericht op ondermaats- en bo-
venmaats presterende organisaties en het is onafhankelijk.

Kwaliteit essentieel voor de toekomst

In de eerder aangehaalde notitie ‘Arbeidsmarkt en sociale zekerheid*
geeft de Minister aan een drastische verhoging van de arbeidsparticipatie
en een meer flexibele arbeidsmarkt na te streven, waarbij burgers de
ruimte en de verantwoordelijkheid hebben om hun bestaan in te richten
volgens hun eigen keuzes. En waarbij dit alles niet ten koste mag gaan
van de kwetsbare groepen in de samenleving, zodat het draagvlak voor
solidariteit moet worden versterkt.

Het zou heel goed kunnen zijn dat voor de realisatie van deze doelen —
een flexibele en productieve en kennisintensieve arbeidsmarkt — juist de
kwaliteit en betrokkenheid van de maatschappelijke dienstverlening
doorslaggevend is. Een maatschappelijke dienstverlening die reikt van
het organiseren van leer-werkplekken en vrijwilligerswerk tot reintegra-
tie en thuiszorg.



Agenda voor de toekomst

47

Met het oog op de vergrijzing geeft de Raad voor Maatschappelijke
Ontwikkeling aan hoe essentieel investeren is in een sterke sociale infra-
structuur; dus in een maatschappelijk middenveld dat zich verantwoor-
delijk voelt de helpende hand te bieden®. De toenemende arbeidsparti-
cipatie van 55plussers zal er toe leiden dat hun maatschappelijke inzet in
vrijwilligerswerk en informele hulp zal dalen. De vergroting van de
maatschappelijke participatie in het algemeen — ook en vooral van
kwetsbare ouderen — vereist veel creativiteit die grenzen van beleids-
domeinen doorbreekt (welzijn, zorg, huisvesting). Hier komt verbetering
van kwaliteit en vernieuwing om de hoek kijken, die niet alleen is
voorbehouden aan ‘high tech’ sectoren. Dit is in lijn met de kennismaat-
schappij (een levenlang leren), de voortgaande technologische ontwikke-
lingen en toenemende differentiatie van de samenleving. Innovatie is des
te noodzakelijker omdat volgens de wet van Baumol de productiviteit in
de maatschappelijke dienstverlening per definitie zal achterblijven bij die
van de industrie en commerci€le dienstverlening. Dit omdat de kern van
deze dienstverlening menselijke aandacht en tijd is. Des te spijtiger is het
te constateren dat op die onderdelen waar nog wel forse productiviteits-
winst is te behalen, zoals in backoffice-activiteiten in de sociale zeker-
heid, informatiebeheer en efficiénte netwerken de ontwikkelingen traag
verlopen; of te moeten ervaren dat de administratieve overhead in de ge-
zondheidszorg steeds grotere vormen aanneemt.

%0 Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling. Mogen ouderen ook meedoen (advies 33)
en Ouderen tellen mee (advies 34). Den Haag december 2004.
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Toekomst van arbeidsmarktbeleid

Activerend arbeidsmarktbeleid onder druk

Effectiviteit onduidelijk

Sinds de jaren tachtig van de vorige eeuw is in het arbeidsmarktbeleid
van de verschillende West-Europese landen de nadruk komen te liggen
op activering en reintegratie van werklozen, zieken en gehandicapten.
Centraal in dit zogenaamde activerende arbeidsmarktbeleid staat de
reintegratie naar regulier werk van mensen met een kwetsbare arbeids-
marktpositie (herintredende vrouwen, langdurig werklozen, chronisch
zieken en gehandicapten). Het doel is om de arbeidsparticipatie te ver-
groten en het aantal inactieve uitkeringsgerechtigde werknemers te ver-
kleinen.

Uit diverse onderzoeken komt naar voren dat het activerend arbeids-
marktbeleid niet in alle opzichten succesvol is, dit is al eerder gememo-
reerd’’. Het beleid zou te veel aanbodgericht zijn (hoe krijgen we de
doelgroepen aan het werk?) en te weinig vraaggericht (hoe vervullen we
de vraag op de arbeidsmarkt?). Zo blijken veel mensen met een kwets-
bare arbeidsmarktpositie niet te voldoen aan de vaak hoge eisen die
werkgevers aan arbeid stellen. Daarnaast kampen deze werklozen met
een imagoprobleem waardoor het lastig is om zich als capabele werk-
nemer te bewijzen. Voor veel werkgevers vormt langdurige werkloos-
heid of inactiviteit vaak de aanleiding om kandidaten af te wijzen. Lukt
het toch om aangenomen te worden dan ondervinden veel mensen met
een kwetsbare arbeidsmarktpositie hindernissen om in een baan door te
groeien. In de praktijk verliezen zij gemakkelijk hun moeilijk verkregen
baan. Zeker wanneer er sprake is van ‘conjuncturele tegenwind’.

ledereen in reguliere arbeid?

Daarnaast is het niet duidelijk wat de nagestreefde reguliere arbeid pre-
cies inhoudt. De afgelopen decennia is de arbeidsmarkt meer en meer di-
vers geworden. Werkgevers zijn onder invloed van de opkomende dien-
steneconomie, de internationalisering en de technologische veranderin-
gen uiteenlopende eisen gaan stellen aan werk.

Tegelijkertijd zijn de arbeidsmogelijkheden en wensen van werknemers
steeds gevarieerder geworden. Veel mensen zijn niet meer op zoek naar

3! Zie bijvoorbeeld: Transforming disability into ability: policies to promote work and
income security for disabled people, OECD, Paris, 2003; Stefanos Grammeros, Illness,
Disability and Social Inclusion. European Foundation for the Improvement of Living and
Working Conditions, Dublin, 2003. ). J. de Koning e.a. Effectiviteit van reintegratie,
literatuuronderzoek. SEOR Rotterdam 2005.
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een baan voor het leven, maar naar een baan die het beste bij hun levens-
situatie past. Zo zijn vooral veel vrouwen maar ook mannen in deeltijd
gaan werken om het werk met zorgtaken of andere levensuitdagingen te
kunnen combineren.

De diversiteit op de arbeidsmarkt uit zich ook in kortdurende en flexibele
relaties die partijen met elkaar aangaan. In verschillende EU-landen (Ita-
lié, Belgi€ en Nederland) is het aantal tijdelijke arbeidsovereenkomsten
tussen 1990 en 2000 verdubbeld™. Daar komt bij dat er tussen de regu-
liere arbeidsovereenkomsten van werkgevers en werknemers en het zelf-
standige ondernemerschap allerlei mengvormen ontstaan™. Veel actieve
mensen werken niet meer uitsluitend in dienst van een werkgever maar
(gedeeltelijk) ook als freelancer in opdracht van opdrachtgevers.

De begripsverwarring over reguliere arbeid raakt de kern van het active-
rende arbeidsmarktbeleid. Overheden hebben in de loop van de jaren al-
lerlei reintegratievoorzieningen, fiscale regelingen, subsidieregelingen en
aangepaste werkvormen in het leven geroepen om mensen met een af-
stand tot de arbeidsmarkt aan het werk te krijgen en te houden. Het is
niet altijd helder of de banen die door dergelijk overheidsmaatregelen tot
stand komen, beschouwd kunnen worden als reguliere arbeid. In feite is
er een groot schemergebied op de arbeidsmarkt ontstaan waarin mede
door toedoen van overheden allerlei hybride vormen van arbeid tot stand
zijn gekomen.

In het Nederlandse arbeidsmarktbeleid worden deze hybride vormen van
arbeid veelal als tijdelijke oplossingen gezien. Het uiteindelijke doel is
en blijft doorstroming naar reguliere arbeid, het liefst bij een particuliere
werkgever. Zelfs voor de Wsw-geindiceerden heeft het kabinet de wens
uitgesproken dat zij moeten werken in een zo regulier mogelijke omge-
ving™. Andere EU-lidstaten daarentegen stimuleren de laatste jaren juist
bewust een meer duurzame toepassing van niet of niet geheel reguliere
vormen van arbeid. Zo zijn in Belgié onder de noemer Sociale Economie
mogelijkheden geschapen om met behulp van overheidssubsidie speciale
banen te cre€ren voor mensen met een kwetsbare arbeidsmarktpositie.
Bijzonder daarbij is dat in tegenstelling tot het meer verkokerde Neder-
landse arbeidsmarktbeleid, de Belgische Sociale Economie een geinte-
greerd beleidsonderwerp is met economische, sociale en ecologische in-
valshoeken. Vanuit verschillende beleidsterreinen kunnen subsidies ge-

52
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Eurostat, Free data, 2004.

Zwinkels, W.S. en M.H.H. van Lin, Tussenvormen op het spectrum werknemerschap
ondernemerschap, paper voor TVA-WESWA congres 12 oktober 2000.

Brief van staatssecretaris Van Hoof aan de Voorzitter van de Tweede Kamer over de
hoofdlijnennotitie vervolg modernisering Wsw d.d. 29 september 2004, publicaties
Ministerie van SZW, ABG/GA/04/63323.
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combineerd worden om maatschappelijk zinvolle arbeid te creéren voor
. . . .. 55
mensen die op de reguliere arbeidsmarkt geen of weinig kansen maken™.

Arbeidsmarktbeleid, werkgelegenheidsbeleid, industriebeleid

Industriebeleid weer in de belangstelling

Aan globalisering of internationale arbeidsverdeling worden in het al-
gemeen positieve effecten voor welvaartstijging toegeschreven, zoals uit
de diverse CPB-studies (o.m. de voornoemde scenariostudie) en de re-
cente regeringsnota®® blijkt. Bedrijfsactiviteiten naar lagelonenlanden
verplaatsen (offshoring) is de trend. Zonder hieraan af te doen gaan er
ook stemmen op om hieruit niet de conclusie te trekken dat de maakin-
dustrie en verwante dienstverlening voor de toekomst van Nederland niet
belangrijk blijft, integendeel. Begin december vorig jaar richten de eco-
nomen Brakman en Garretsen onder de toepasselijke titel ‘China blijft
niet eeuwig sinterklaas’ de blik wat verder naar de toekomst. Investeer in
China vanwege de interessante grote markt, maar niet vanwege de
slechts tijdelijk lage loonkosten. In een rapportage van SEO worden dan
ook al de eerste spijtoptanten gesignaleerd die lagelonenlanden weer de
rug toekeren®’. Ook de lonen in Oost-Europa zijn inmiddels aan het stij-
gen. Fundamenteler is de kritiek dat lage loonkosten op termijn minder
relevant worden, omdat op steeds meer productieterreinen techniek een
goedkopere en betrouwbaardere productiefactor is dan mensenhanden.
Dit maakt investeren in technologie voor Europa nog belangrijkersg.

Als onderdeel van het nationaal industriedebat gaan Van Sinderen en
Theeuwes in op het Nederlandse industriebeleid™. Ook zij betogen dat,
al staat Nederland vanouds bekend als handelsnatie, de industrie in het
verleden en in de toekomst belangrijk blijft voor de welvaart van Neder-
land. Al loopt de laatste decennia de industriéle werkgelegenheid terug,
deze tendens is niet meer of minder sterk dan in de andere geavanceerde
industrielanden. De Nederlandse industrie heeft zelfs op wereldniveau
een sterkere exportpositie dan die van de Verenigde Staten en het Vere-
nigd Koninkrijk. Nederland trekt ook veel buitenlandse investeringen
aan. In alle vier eerder genoemde CPB-scenario’s is de verwachting dat

> M. Frans, K. Seynaeve, J. Vranken red., Balanceren op een slappe koord:
Spanningsvelden in de sociale economie, Garant, Antwerpen — Apeldoorn, 2002; Nieuwe
kracht aan het werk. Sociale economie in beweging, Brussel: Federale Cel Sociale
Economie, 2003.

Ministerie van Economische Zaken. Industriebrief ‘Hart voor de industrie’ Den Haag
2004.

J. Poort, C. Zijderveld, N. Brouwer.Verplaatsing industrie : hoe erg is het? SEO
Amsterdam 2004.

%% Rifkin J. The European dream. Polity Press Oxford 2004.

Jarig van Sinderen, Jules Theeuwes. Beschouwingen over het industriebeleid in
Nederland. Nationaal Industriedebat Amsterdam , 8 december 2004.
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er een relatief verlies van werkgelegenheid in de industrie zal optreden
gekoppeld aan een duidelijke productiviteitsgroei van 1,5 tot 2 procent
per jaar. Hierbij tekent het CPB aan dat het onderscheid tussen industrie
en diensten steeds minder relevant wordt. Met andere woorden: groei van
industrie en diensten houden onderling verband®.

Industriebeleid betekent arbeidsmarktbeleid?

Van Sinderen en Theeuwes betogen dat in de industrie en daaraan ge-
lieerde sectoren een substantieel deel van de allochtonen een baan vindt,
hetgeen een reden te meer is de industri€le werkgelegenheid scherp in de
gaten te houden. Tevens is de industri€le werkgelegenheid geconcen-
treerd in de hogere leeftijdscategorieén. Wanneer deze werknemers in de
komende jaren uitstromen is het bepaald niet zeker dat er voldoende ge-
kwalificeerde jongeren en herintreders de vervangingsvraag kunnen af-
dekken.

In plaats van fixatie op lage loonkosten zou het in Nederland moeten
gaan om verhoging van de arbeidsproductiviteit door innovatie, investe-
ren in (beroeps)onderwijs (béta en techniek) en een flexibele arbeids-
markt ofwel betere match van vraag en aanbod. Voor het eerst in decen-
nia staat industriebeleid in deze zin weer op de agenda®, nu de relatie
met arbeidsmarktbeleid nog. Boonstra stelt in het Nationaal Industriede-
bat eind 2004 dat de Nederlandse industri€le uitgangspositie goed is,
maar voor de toekomst bedreigd wordt door ondermaatse investeringen
in onderwijs, onderzoek en arbeidsmarkt®’. Een positief vestigings-
klimaat is meer dan lage loonkosten. Vooral omdat zij in hun regio niet
de juiste mensen kunnen vinden, overwegen ondernemers in het MKB
naar het buitenland te gaan, dan wel buitenlanders als werknemer in te
huren. Het zijn minder de loonkosten dan de ‘mismatch’ tussen vraag en
aanbod op de arbeidsmarkt die hen hiertoe dwingt.

Regionaal arbeidsmarktbeleid en werkgelegenheidsbeleid

Werd in paragraaf 2.1 de vraag opgeworpen hoe fundamenteel de ver-
anderingen in de sociale zekerheid zijn geweest, wat betreft de WWB,
die per 1 januari 2004 is ingevoerd geldt dat de consequenties in elk ge-
val ingrijpend zijn. Werkgelegenheid- en arbeidsmarktbeleid staan ineens
hoog op de gemeentelijke agenda. De meeste gemeenten hebben zich in

8 Hierbij kan worden opgemerkt dat waar nu de omvang van de industrie wordt onderschat

omdat verbonden dienstverlening onder een andere noemer wordt geregistreerd, het
voorheen werd overschat, omdat allerlei dienstverlening binnen de industriéle onderneming
plaatsvond.

Ministerie van Economische Zaken. Industriebrief ‘Hart voor de industrie’ Den Haag

2004.

2 W. Boonstra, Rabobank. Nationaal Industriedebat, Amsterdam 1 december 2004.
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het recente verleden niet intensief met de vraagkant van de arbeidsmarkt
beziggehouden. Contacten met ondernemers waren het domein van de
wethouder van economische zaken en niet die van sociale zaken. Dit ver-
andert in snel tempo hetgeen tot uitdrukking komt in uiteenlopende initi-
atieven®. Sociale en economische zaken zitten regelmatig in dezelfde
portefeuille, onder het motto: meer werk door samenwerking®*.

Via ‘contractcompliance’ kunnen gemeenten bijvoorbeeld bij hun aanbe-
steding van opdrachten bedingen dat een bepaald percentage van de door
de opdrachtnemer in te schakelen werknemers gerekruteerd wordt uit
hun bestand bijstandsgerechtigden. Bij toewijzing van bedrijventerreinen
kunnen vergelijkbare regelingen getroffen worden. Met gesubsidieerde
arbeid en het inschakelen van reintegratiebedrijven kunnen gemeenten
dit verder ondersteunen. Via de sociale werkvoorziening en begeleid
werken kan werkgelegenheid gecreéerd worden voor werknemers met
beperkingen. Voorheen zagen lokale werkgevers de sociale werkvoor-
ziening vaak als (valse) concurrentie. Steeds meer echter ziet men moge-
lijkheden tot samenwerking om de regionaal gevoelde
vraag/aanbodproblematiek van bepaalde groepen werklozen op te lossen.
Sommige gemeente introduceren de ‘work first” aanpak: eerst maar eens
zien wat je kan voordat een uitkering wordt verstrekt. Maar dit werk
moet er wel zijn, waarbij bovendien de doorstroming moet worden geor-
ganiseerd. Anders kloppen de kandidaten na een jaar ‘work first’ toch
weer bij de bijstand aan, zonder dat hun situatie wezenlijk veranderd is.
Ook zien gemeenten steeds meer mogelijkheden doelstellingen van ver-
schillende beleidsterreinen te combineren. Zo kunnen bijvoorbeeld doe-
len op het gebied van milieu (kringloopwinkel), veiligheid (stadswach-
ten), woonklimaat (conciérges), onderwijs (stages, schooldrop-outs) sa-
menlopen in een arbeidsmarkt en activeringsbeleid. In het kader van de
Wet Maatschappelijke Ondersteuning (WMO) zullen de gemeenten een
belangrijke rol vervullen in de zorg voor ouderen en ook hier zijn werk-
gelegenheidseffecten in het geding in het laaggeschoolde segment van de
regionale arbeidsmarkt. Deze dienstverlening kan de vorm aannemen van
de in paragraaf 4.1.2 genoemde hybride vormen van arbeid en werkgele-
genheid. Hiermee en in combinatie met de uitvoering van de WWB zijn
de lokale overheden een hoofdrolspeler in de sociale zekerheid gewor-
den.

8 Zie onder meer Bert Otten, Anton Revenboer. Bouwstenen voor een nieuwe sociale stad.

Sociaal Bestek februari 2005. T. van Nieuwkerk, B. Wiendels. Participatie. Gemeentelijk
arbeidsmarktbeleid gericht op participatie van iedereen. VNG Den Haag 2003. Stimulansz.
Work first (2) Van model naar praktijk. Den Haag 2003.

A. Smit, S. Andriessen, J. Sanders. Meer werk door samenwerking. Aanbevelingen en
praktijkvoorbeelden voor gemeenten die (meer) willen samenwerken met werkgevers bij
het arbeidsmarktbeleid. TNO Hoofddorp 2004.
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Waar gemeenten belang hebben in plaatselijke werkgelegenheid, sociale
cohesie/activering en vermindering van uitkeringslasten, zijn zij partner
en soms regievoerder in de regionale samenwerkingsverbanden gericht
op een beter functioneren van de arbeidsmarkt. Hier organiseren de regi-
onale platforms van arbeid (RPA) en het CWI kennisuitwisseling tussen
de vele actoren — van individuele werkgevers tot het ROC — ter verbete-
ring van de match van vraag en aanbod in de regio’s. De SUWI-partners
in deze platforms kennen sinds kort het regionaal ketenoverleg (REKO).
Er zijn behoorlijke regionale verschillen in de manier waarop de ‘keten-
partners’ elkaar vinden al dan niet in bedrijfsverzamelgebouwen of in
speciale arbeidsmarktprojecten®. Regie en het organiseren van publiek-
private initiatieven zijn de steeds terugkerende kwesties, waar nog veel
winst voor de arbeidsmarkt te behalen is. Overigens zijn er in het (re-
cente) verleden een aantal succesvolle regionale werkgelegenheid/ar-
beidsmarkt/ontwikkelingsprogramma’s uitgevoerd, zoals in de regio’s
Eindhoven, Maastricht, Eindhoven. In Eindhoven werd de zogenaamde
Arbeidsmarktcirkel ontwikkeld om de human resources en de economi-
sche structuur op elkaar te betrekken®.

Het voorgaande leidt tot de conclusie dat het zwaartepunt van arbeids-
marktbeleid steeds meer op regionaal/lokaal niveau komt te liggen. Wel-
licht wordt deze tendens nog versterkt omdat decentralisatie zich ook
doorzet in het georganiseerd overleg tussen werkgevers en werknemers.
In CAO’s komt er steeds meer ‘maatwerk’ en daar kunnen de regionale
omstandigheden in gaan doorklinken. O&O-fondsen kunnen een grotere
rol spelen in regionale scholingsprojecten. Dit alles maakt regionaal
overleg en afstemming zoals in een RPA nog belangrijker om synergie in
dit complexe netwerk te bewerkstelligen.

Vier toekomstscenario’s

In het begin van dit boek gaven wij al aan dat het CPB en SCP in 2004
omvangrijke scenariostudies hebben gepresenteerd over de toekomst van
de Verzorgingsstaat67. Deze studies bevatten interessante informatie over
de mogelijke toekomstige ontwikkelingen van de arbeidsmarkt en de so-
ciale zekerheid. Zowel het CPB als het SCP hebben geprobeerd ver-
schillende trends in een samenhangend model te exploreren. Beide plan-

% In de recente nota Groen én Grijs Werkt geven de RPA’s hun plannen aan wat betreft
jeugdwerkloosheid en ouderenparticipatie. Zie LORPA 2004.

% H. Havekes. De Arbeidsmarktcirkel van Stimulus. In: T. van Nieuwkerk, B. Wiendels.
Participatie. Gemeentelijk arbeidsmarktbeleid gericht op participatie van iedereen. VNG
Den Haag 2003. Stimulansz.

7 De Mooij e.a., 2004; Soede e.a., 2004.
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bureaus benadrukken in hun scenariostudies de positieve effecten van
een activerend arbeidsmarktbeleid, maar geven niet aan hoe dit beleid het
beste gestalte kan krijgen. TNO wil in deze leemte voorzien door een
korte beschrijving te geven van vier mogelijke toekomstscenario’s voor
de arbeidsmarkt en de sociale zekerheid.

Fundamentele beleidskeuzes

Net zoals het CPB heeft gedaan voor de scenariostudie Four futures on-
derscheidt TNO twee onzekerheden in het beleid, welke voortvloeien uit
actuele debatten over de sociale zekerheid en het activerend arbeids-
marktbeleid. De eerste onzekerheid heeft betrekking op de ontwikkeling
van de sociale zekerheid die nog steeds verschillende richtingen op kan
gaan: naar een generieke sociale zekerheid of naar een selectieve sociale
zekerheid. Een generieke sociale zekerheid kenmerkt zich door een stel-
sel van collectieve regelingen waarbinnen alle deelnemers min of meer
dezelfde rechten en plichten hebben. Sleutelwoorden hierbij zijn solida-
riteit en publieke verantwoordelijkheid. Een selectieve sociale zekerheid
richt zich primair op individuele burgers die in vergaande mate de mo-
gelijkheid krijgen om regelingen en voorzieningen af te stemmen op de
eigen levenssituatie en behoeften. Sleutelwoorden daarbij zijn indivi-
duele keuzemogelijkheid en private verantwoordelijkheid.

De tweede onzekerheid in het beleid heeft betrekking op het loon- en ar-
beidsmarktbeleid. Ook dit beleid kan komende jaren verschillende rich-
tingen opgaan. De ene richting is dat arbeidsproductiviteit het leidend
principe wordt voor de loonvorming. De hoogte van het loon wordt dan
primair bepaald door de geleverde productiviteit van de werknemer; het
minimumloon wordt in principe losgelaten. Het arbeidsmarktbeleid richt
zich dan op arbeidsinschakeling zonder dat er voorwaarden worden ge-
steld aan de loonhoogte. De andere richting is dat maatschappelijk aan-
vaardbare loonniveaus leidend zijn voor de loonvorming. Overheid en
sociale partners stellen dan minimum lonen vast die in een aantal geval-
len niet corresponderen met de geleverde productiviteit. Het arbeids-
marktbeleid zal er dan op gericht zijn om de loonkosten van de vermin-
derd productieve werknemers te compenseren. Als we deze twee funda-
mentele onzekerheden in een matrix met elkaar in verband brengen kun-
nen daaruit vier scenario’s worden onderscheiden: een concurrerende
sturing, een activerende sturing, een veilige sturing, en een passieve stu-
ring (zie onderstaande figuur).
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selectieve sociale zekerheid

concurrerende sturing activerende sturing
A
productiviteit aanvaardbare
maatschappelijk < > loonniveaus
leidend voor
loonvorming
v
passieve sturing veilige sturing

generieke sociale zekerheid

Concurrerende sturing

De concurrerende sturing is erop gericht dat zoveel mogelijk mensen
maximaal productief in het arbeidsproces worden ingezet. Er zal een
grote druk zijn om aan het werk te gaan, omdat de inkomensbescherming
vanuit de sociale voorzieningen uiterst sober is. Het meeste werk wordt
gecre€erd in de particuliere sector.

Werkgevers krijgen de ruimte om werknemers zo productief mogelijk in
te zetten. Er wordt veel van werknemers gevraagd in de zin van hoge
opleidingseisen, flexibele inzet, en aantal werkuren per week. De onge-
lijkheid tussen de boven- en onderkant van de arbeidsmarkt zal groot
zijn. Aan de bovenkant van de arbeidsmarkt zullen de lonen hoog zijn en
de secundaire arbeidsvoorwaarden riant. Aan de onderkant van de ar-
beidsmarkt daarentegen dreigt armoede. Veel on- en laaggeschoolden
komen moeilijk aan een baan. Veel van deze mensen zien zich gedwon-
gen om tegelijkertijd verschillende laagwaardige baantjes uit te oefenen,
soms in het informele circuit (‘working poor’). Evenmin kunnen zij te-
rugvallen op goede sociale voorzieningen. Voorts dreigt er een onder-
consumptie van de marginaal productieve diensten (gezondheidszorg en
onderwijs). Of er zal een neerwaartse druk zijn op de lonen waardoor er
een tekort aan arbeidskracht dreigt. Of de kosten van deze diensten lopen
dermate hoog op dat deze buiten het bereik komen van een aanzienlijk
gedeelte van de bevolking.
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Activerende sturing

Activerende sturing is erop gericht dat de gehele potenti€le beroepsbe-
volking arbeid verricht tegen maatschappelijk aanvaardbare loonniveaus.
Uitgangspunt hierbij is dat solidariteit met werkenden gemakkelijker is te
organiseren dan solidariteit met uitkeringsgerechtigden. De overheid sti-
muleert werkgevers banen te cre€ren aan de onderkant van de arbeids-
markt door het geven van loonkostensubsidies. Ook schept de overheid
een groot aantal banen in de publieke sector (bijvoorbeeld in de gezond-
heidszorg en het onderwijs). Als personen er ondanks het ruime aanbod
aan werk niet in slagen een baan te vinden dan komen zij in aanmerking
voor reintegratie- en scholingsvoorzieningen. Bovendien wordt de mobi-
liteit op de arbeidsmarkt bevorderd door een soepele ontslagwet. De re-
gelingen voor inkomensbescherming in de sociale zekerheid zijn uiterst
selectief. Buiten een zeer sobere bijstandsuitkering, bestaan er alleen so-
ciale verzekeringen voor volledig en duurzame gehandicapten. Deson-
danks zullen hoge collectieve lasten onvermijdelijk zijn. De uitgebreide
collectieve sector, de vele gesubsidieerde banen en de reintegratie- en
scholingsvoorzieningen vergen namelijk hoge publieke uitgaven.

Veilige sturing

Veilige sturing bestaat uit een uitgebreid generiek sociaal zekerheidsstel-
sel in combinatie met een goede bescherming van de loonhoogte voor
degenen die werken. De overheid stimuleert de werkgelegenheid door
het verstrekken van loonkostensubsidies in de gevallen dat lonen de ba-
ten van de geleverde productiviteit overstijgen. Mensen die er niet in sla-
gen een baan te vinden komen bovendien in aanmerking voor reintegra-
tie- en scholingsvoorzieningen. Desondanks staat een grote groep buiten
het arbeidsproces omdat de generieke sociale zekerheid ertoe leidt dat de
prikkels tot werkhervatting nauwelijks voelbaar zijn. Ook de hoge col-
lectieve lastendruk die nodig is om de uitgebreide sociale zekerheid te
financieren belemmert het scheppen van banen in de particuliere sector.
Het tekort aan werk wordt gedeeltelijk gecompenseerd doordat de sociale
zekerheid mogelijkheden geeft om maatschappelijk te participeren, bij-
voorbeeld in de vorm van vrijwilligerswerk.

Passieve sturing

Bij passieve sturing ligt de nadruk op inkomensbescherming door middel
van een generiek sociale zekerheidsstelsel. Een actief loonbeleid is afwe-
zig en het arbeidsmarktbeleid beperkt zich tot schadelastbeperking in de
vorm van kortdurende reintegratietrajecten. Bij- en omscholing is een
taak van werkgevers; de overheid bemoeit zich daar niet mee. Net zoals
bij een concurrerende maatschappij zullen de meeste banen gecreéerd
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worden in de particuliere sector. Werkgevers zullen streven naar een pro-
ductieve inzet van personeel, maar worden daarin gehinderd door de
goede rechtsbescherming van werknemers. Daarnaast zal het scheppen
van banen belemmerd worden door de hoge sociale lasten die nodig zijn
om de sociale zekerheid te financieren. Daar komt bij dat de sociale
voorzieningen de prikkel verkleinen om aan het werk te gaan (armoede-
val). Een groot gedeelte van de beroepsbevolking zal langdurig buiten
het arbeidsproces staan. Dat geldt vooral voor laag- en ongeschoolden en
voor ouderen.

Arbeidsmarkt in drie domeinen

Inkomensgarantie en circulatie

De Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid schetst in de notitie
Nieuwe accenten op het terrein van werk en inkomen de overwegingen
en doelstellingen die ten grondslag liggen aan het kabinetsbeleid op het
terrein van werk en inkomen®. Op pagina 19 van de notitie omschrijft hij
twee basale functies van de sociale zekerheid: het bieden van een inko-
mensgarantie (de inkomensgarantiefunctie) en het zo snel mogelijk te-
rugleiden van mensen naar de arbeidsmarkt (de circulatiefunctie). In de
praktijk blijken deze twee functies nogal eens met elkaar te botsen. Zo
werkt het stapelen van verschillende inkomensbeschermende regelingen
bij werkloosheid barriéres in de hand om weer aan het werk te gaan. Uit-
keringsgerechtigden verliezen bij het krijgen van een baan niet alleen het
recht op een uitkering, maar ook op huursubsidie, goedkope kinder-
opvang, stadspas, etc., met als gevolg dat zij er per saldo in inkomen op
achteruit kunnen gaan (de zogenaamde armoedeval). De uitdaging voor
het sociale zekerheidsbeleid en het arbeidsmarktbeleid is dan ook om met
behoud van een bepaalde inkomensgarantie de barriéres voor werk weg
te halen, zodat arbeidsparticipatie substantieel kan toenemen. Kijken we
naar de vier hierboven beschreven scenario’s dan komen de inkomensga-
rantiefunctie en de circulatiefunctie van de sociale zekerheid gecombi-
neerd het beste tot hun recht in de activerende maatschappij. In dit scena-
rio gaat namelijk een hoge arbeidsparticipatie hand in hand met een be-
trekkelijke grote inkomenszekerheid, ook aan de onderkant van de ar-
beidsmarkt. Daarmee vergeleken kent de concurrerende maatschappij
een geringe inkomenszekerheid, terwijl de veilige en de passieve maat-
schappijtypen ongunstig uitpakken voor de arbeidsparticipatie.

% Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29 804, nr. 1.
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Differentiatie in beleid

Hoe zal het beleid in een actieve (en vergrijzende) maatschappij eruit
kunnen zien? Kernopdracht van het overheidsbeleid zal zijn om arbeid
zodanig te (laten) organiseren dat alle ingezetenen, dus ook degenen met
beperkte arbeidsmogelijkheden, een productieve bijdrage kunnen leveren
aan de samenleving. Voor de uitvoering van deze kernopdracht is het
cruciaal om een passend antwoord te vinden op de drievoudige dreiging
van de vergrijzende arbeidsmarkt zoals we die eerder in hoofdstuk 2 van
deze notitie hebben beschreven:

— het tekort aan hoogopgeleiden,

— de devaluatie van banen op het middensegment van de arbeidsmarkt,
— en het overschot aan laag- en ongeschoolden.

Voor een passend antwoord moet naar onze mening het huidige gene-
rieke arbeidsmarkt- en sociale zekerheidsbeleid gedifferentieerd worden.
Wij pleiten dan ook voor een driedeling met elk een specifiek regime wat
betreft sociale zekerheid, arbeidsmarktregelingen en andere relevant be-
leidsmaatregelen. Het overheidsbeleid zal hierbij worden gedifferenti-
eerd naar drie wezenlijk verschillende typen van arbeid: marktarbeid,
voorwaarde scheppende arbeid en ondersteunende arbeid. Het gaat om
typen van arbeid en niet om afgebakende sectoren in het bedrijfsleven. In
grote ondernemingen zijn meestal alle drie typen arbeid vertegenwoor-
digd, in het MKB en niet-commerci€le ondernemingen meestal één of
twee. Het onderscheid in drie regimes kan regelgeving en administratieve
lastendruk ordenen en helpen verminderen.

Marktarbeid

De marktarbeid heeft betrekking op de productie van goederen en dien-
sten die op (internationale) markten worden verhandeld. Uitgangspunt
hierbij is dat er sprake is van volkomen en vrije mededinging, die
desnoods afgedwongen wordt door de overheid (het uitvaardigen en toe-
passen van mededingingsregels). De prijzen komen tot stand bij een vrije
werking van vraag en aanbod. Er zijn voldoende vragers en aanbieders
aanwezig die in gelijke mate toegang hebben tot informatie (informatie-
symmetrie of markttransparantie). Daarnaast spelen externe effecten (ef-
fecten die niet in de prijs van het eindproduct zijn te verrekenen) een on-
dergeschikte rol.

De verwachting is dat de volkomen en vrije mededinging onder invloed
van de globalisering en de technologische ontwikkelingen forse prikkels
zullen geven voor productiviteitsstijging. De internationale concurrentie
is op dit niveau hevig. Werkgevers gaan op de prikkels reageren door
fors te investeren in efficiénte productievormen en in innovatie. Daar
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Hieronder volgt een nadere uitleg van de drie arbeidstypen.

Marktarbeid

Voorwaarde scheppende arbeid

Ondersteunende arbeid

Kenmerken

e hoog- en middelbaar opge-
leide werknemers

e  geavanceerde producten en
diensten

e internationale markten

e hoge productiviteit

Kenmerken

e hoog- en middelbaar opge-
leide werknemers

e hoogwaardige dienstverlening

e  collectieve sector

e nationale organisatie

e achterblijvende productiviteit

Kenmerken

laagopgeleide werknemers en
wn zonder startkwalificatie
eenvoudige producten en
diensten

e locale markten

geringe productiviteit

Speerpunten beleid

e onderwijs en scholing

e innovatie

e  toepasbaar maken weten-
schappelijke kennis

e investerings- en vestigingskli-
maat

e Dbestrijden negatieve externe
effecten productie w.o. milieu-
verontreiniging

Speerpunten beleid

e onderwijs en scholing

e innovatie

e  toepasbaar maken weten-
schappelijke kennis

o kwaliteit en toegankelijkheid
dienstverlening

e Dbeschermen
arbeidsvoorwaarden

Speerpunten beleid

werk boven uitkering (work

first)

onderwijs en scholing

e scheppen banen onderkant
arbeidsmarkt (loonkostensub-
sidies e.d.)

e sociale werkvoorziening

e Inkomensbescherming

Beleidsverantwoordelijkheid
e EU

Beleidsverantwoordelijkheid
e Regering & parlement

Beleidsverantwoordelijkheid
e  Gemeenten

voor hebben zij goedopgeleide werknemers nodig die bereid zijn zich
voortdurend bij en om te scholen, flexibel inzetbaar zijn, en lange werk-
dagen of werkweken willen maken. In ruil voor de hoge eisen aan werk-
nemers zullen werkgevers goede primaire en secundaire arbeidsvoor-
waarden bieden. De snelle stijging van de arbeidsproductiviteit stelt hen
daartoe economisch in staat.

Voor de overheid zal een belangrijke rol zijn weggelegd om gunstige
randvoorwaarden te cre€ren voor het aangaan van de internationale con-
currentie. Dat kan door innovatie te stimuleren en door te zorgen voor
een gezond investerings- en vestigingsklimaat: het realiseren van goede
onderwijs- en scholingsmogelijkheden, bereikbaarheid wat betreft infra-
structuur, gemakkelijke vestigingsregels en een cosmopolitisch cultureel
klimaat. De overheid dient daarbij op te treden tegen negatieve externe
effecten van de productie zoals milieuverontreiniging. Dit alles maakt dat
de beleidsverantwoordelijkheid vooral op Europees niveau ligt.

Aan de andere kant kan de overheid zich grotendeels terugtrekken uit de
organisatie van de sociale zekerheid. Verwacht mag worden dat werk-
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nemers zelf, eventueel met hulp van werkgevers, hun sociale risico's en
gezondheidsrisico's kunnen verzekeren.

Voorwaardenscheppende arbeid
Het tweede arbeidstype heeft betrekking op de levering van goederen en
diensten waarmee de overheid voorwaarden probeert te scheppen voor
een goed functionerende maatschappij. In een aantal gevallen kan er voor
de overheid reden zijn om de productie daarvan te reguleren of zelfs ge-
heel of gedeeltelijk naar zich toe te trekken. Dit kan bijvoorbeeld gebeu-
ren bij de levering van:

— Collectieve goederen die niet of moeilijk op de markt te verhandelen
zijn (bijvoorbeeld het bieden van veiligheid).

— Goederen of diensten waarbij maatschappelijke kosten en baten
optreden die niet in de marktprijs opgenomen kunnen worden (de zo-
genaamde externe effecten). Hiervan is bijvoorbeeld sprake bij de
verstrekking van onderwijs.

— Goederen en diensten waarvan de toegankelijkheid beperkt wordt
door hoge prijzen of te hoge risico’s voor bepaalde groepen (de zoge-
naamde verdelingseffecten). Dit gebeurt bijvoorbeeld bij de levering
van gezondheidszorg, huisvesting en sociale zekerheid.

Daarnaast hebben veel vormen van voorwaardenscheppende arbeid last
van een achterblijvende productiviteitstijging. Dat komt omdat kapitaal-
investeringen minder goed mogelijk zijn dan bij marktarbeid. Je kunt de
productiviteit in de zorg vaak alleen laten stijgen door per zorgverlener
meer patiénten of cliénten te plaatsen. Deze oplossing is echter strijdig
met de maatschappelijke behoefte aan hooggekwalificeerde zorg. Door
de algemene welvaartstijging en de voortschrijdende vergrijzing zal deze
behoefte voortdurend groter worden. Op dit moment is het niet waar-
schijnlijk dat zodanige technologische vooruitgang geboekt wordt dat
arbeid in de zorg en het onderwijs in belangrijke mate kan worden ge-
substitueerd.

Gezien het belang dat de maatschappij hecht aan een gegarandeerd goede
kwaliteit van de geleverde producten en diensten, dienen de capaciteiten
van de werknemers echter min of meer in de pas te lopen met de werk-
nemers die marktarbeid verrichten. Om dit mogelijk te maken zal de
ontwikkeling van de primaire en secundaire arbeidsvoorwaarden van de
voorwaardenscheppende arbeid die van marktarbeid moeten volgen.
Omdat tegelijkertijd de productiviteitstijging achterblijft bij die van
marktarbeid, zullen de productiekosten van de voorwaardenscheppende
arbeid onevenredig toenemen. De overheid zal dit zogenaamde Baumol-
effect (vernoemd naar de gelijknamige econoom) proberen te compense-
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ren door extra middelen ter beschikking te stellen of te genereren (zoals
premies, bijdrages en belastingteruggaven). Slagen de overheden er on-
voldoende in om de achterblijvende productiviteitsstijging te compense-
ren, dan dreigt devaluatie van de banen en daarmee een uitholling van de
voorwaardenscheppende arbeid.

Daarnaast zal voor de overheid een belangrijke rol zijn weggelegd om de
toegankelijkheid in samenhang met de kwaliteit van de dienstverlening te
garanderen. Dat kan bijvoorbeeld door middel van kwaliteitsborging, het
stimuleren van innovatie en ontwikkeling en het voeren van de regie over
de tarifering en de inkoop.

Een goed vestigingsklimaat voor de marktarbeid en onze internationale
concurrentiepositie hangt mede af van de kwaliteit en toegankelijkheid
van de arbeid in de voorwaardenscheppende sfeer.

Ondersteunende arbeid

Het derde arbeidstype omvat de productie van eenvoudige goederen en
diensten. De verwachting is dat in de komende jaren een fors gedeelte
van de laaggeschoolde arbeid in de industrie vervangen zal worden door
kapitaal of verplaatst zal worden naar lagelonenlanden. Daartegenover
zal door de stijgende arbeidsparticipatie (meer mensen werken voor meer
uren) en de toenemende vergrijzing een grotere behoefte ontstaan aan
eenvoudige diensten. Het gaat dan in de eerste plaats om de aloude func-
ties in de zorg, persoonlijke dienstverlening en onderhoud (thuiszorg,
huishoudelijk werk, onderhoud tuinen en plantsoenen etc.). Daarnaast
zullen er nieuwe intermediaire dienstverlenende functies komen die een
deel van de taken overnemen van de hooggeschoolde dienstverlenende
beroepsbeoefenaren (onderwijsassistenten, doktersassistenten etc.). Ten
slotte zal waarschijnlijk de productie van huishoudelijke goederen zich
verder gaan verplaatsen van intra-huishoudenproductie naar marktpro-
ductie. Zo is in het verleden het zelf bereiden van eten gedeeltelijk ver-
vangen door geprepareerde maaltijden (fast food restaurants, selfservice
restaurants). Nieuwe ontwikkelingen in dit verband zijn bijvoorbeeld de
boodschappenservices via het internet. De marktpartijen die zich op de
levering van dergelijke diensten storten zullen hoofdzakelijk een beroep
doen op relatief laaggeschoolde arbeid (zoals bijvoorbeeld koeriersdien-
sten). De toekomstige ontwikkeling van de primaire en secundaire ar-
beidsvoorwaarden van ondersteunende arbeid is weinig hoopvol. De
kans is namelijk groot dat een neerwaartse loondruk zal plaatsvinden als
gevolg van een toename van minder valide werknemers (langdurig
werklozen, zieken en gehandicapten) en de instroom van laagopgeleide
migranten. Het gevolg zal dan zijn dat de lonen aan de onderkant van de
arbeidsmarkt in het gunstigste geval constant blijven, maar vermoedelijk
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zullen dalen. Ook secundaire arbeidsvoorwaarden dreigen in ernstige
mate versoberd te worden.

Voor overheden is een belangrijke rol zijn weggelegd om betere condi-
ties te scheppen voor ondersteunende arbeid. Dit overheidsingrijpen
dient een tweeledig doel: het beschermen van werknemers en het veilig-
stellen van de productie. Het overheidsbeleid zal zich richten op inko-
mensbescherming, garanderen van een goede sociale zekerheid, en het
zorgen van voldoende werkgelegenheid, door middel van gesubsidieerde
en beschutte arbeid en loonkostensubsidies.

Nieuwe rol van de overheden en vakbeweging

De voorgestelde differentiatie van het beleid naar arbeidstype vergt veel
van de overheid. In plaats van het huidige verkokerde arbeidsmarkt- en
sociale-zekerheidsbeleid zal er een zorgvuldige afstemming moeten ko-
men van de verschillende relevante beleidsterreinen: sociale zekerheid,
arbeidsmarkt, belastingen, zorg, economie, milieu, buitenlandse zaken,
etc. Bovendien moeten de verantwoordelijkheden gelegd worden bij die
instanties die het gemakkelijkst invloed kunnen uitoefenen. Zo zou het
beleid voor de marktarbeid primair een aangelegenheid kunnen worden
van de EU, omdat dit type sterk onderhevig is aan internationale verhou-
dingen en gebeurtenissen. Dat zou bijvoorbeeld kunnen betekenen dat de
EU naast het mededingingsbeleid, ook verantwoordelijkheid krijgt voor
het hoger (beroeps)onderwijs en het wetenschapsbeleid. Het beleid voor
de voorwaarde scheppende arbeid zou bij de nationale overheid gelegd
kunnen worden, omdat de relevante regelgeving en verhoudingen sterk
nationaal geori€nteerd zijn. De gemeenten ten slotte zouden de verant-
woordelijkheid kunnen dragen voor het beleid en (deels) de uitvoering
ten aanzien van de ondersteunende arbeid, omdat lokale omstandigheden
daarvoor meestal bepalend zijn.

De differentiatie van beleid naar arbeidstype schept ook voor de vakbe-
weging nieuwe mogelijkheden om de arbeidsverhoudingen te individua-
liseren, bijvoorbeeld in de vorm van meer maatwerk in CAO’s (CAO a la
carte of cafetaria CAO)®. Dit is nodig om voorzieningen op het terrein
van sociale zekerheid en zorg (zoals de eerder besproken employee bene-
fits) gemakkelijker voor de verschillende groepen werknemers uit te
werken. Hiermee zal ook de positie van de vakbeweging drastisch veran-
deren. Het is zeer wel mogelijk dat de vakbeweging zich de komende ja-
ren gaat ontwikkelen van zaakwaarnemer voor alle werknemers tot pri-
mair belangenbehartiger van haar leden. Nagelkerke en Wilthagen oppe-
ren in dit verband zelfs de afschaffing van art. 14 van de Wet CAO, zo-

6 Huiskamp M.J., J. de Leede, J.C. Looise, Arbeidsrelaties op maat: naar een derde contract?
Van Gorcum Assen 2002.



Agenda voor de toekomst

4.4.7

4.5

4.5.1

64

dat werknemers die geen lid zijn van een vakorganisatie niet meer kun-
nen meeprofiteren van (een aantal afspraken) die in CAO’s zijn vastge-
legd.”” Om voldoende maatwerk te kunnen leveren in de belangenbehar-
tiging kan ook de vakbeweging er veel baat bij hebben haar beleid speci-
fiek af te stemmen op de drie bovengenoemde arbeidstypen. Voor een
deel zal zij moeten regionaliseren en voor een deel juist internationalise-
ren.

Herverdeling van middelen en opbrengsten

Het differentiéren van het arbeidsmarktbeleid naar de drie arbeidstypen
cre€ert kansen om tot een gunstiger herverdeling van middelen en op-
brengsten te komen. Via belastingen en heffingen op de opbrengsten van
marktarbeid wordt het overheidsbeleid ten aanzien van de andere twee
arbeidstypen financieel ondersteund. In ruil daarvoor profiteren degenen
die marktarbeid verrichten van de positieve externe effecten van zorg,
onderwijs en veiligheid. Bovendien kunnen bedrijven uit een groter ar-
beidsreservoir putten, doordat meer mensen betere mogelijkheden krij-
gen om hun employability door scholing en arbeidsvaardigheden via
werkgelegenheidsvoorzieningen te verbeteren. Ook ontstaat er een bre-
dere uitruil van middelen en opbrengsten doordat het overheidsbeleid een
positieve uitwerking op het algemene welvaartsniveau zal hebben.

De ordening van het arbeidsmarktbeleid in drie arbeidstypen kan boven-
dien een ordening van regelgeving opleveren en vermindering van de
administratieve lastendruk voor bedrijven en individuele werknemers.

In de navolgende paragraaf tenslotte willen we de cruciale rode draad
door het stelsel van Werk en Inkomen in de actieve maatschappij — em-
ployability, mobiliteit, productiviteit en eigen verantwoordelijkheid —
nog nader uitwerken in het concept van de ‘transitionele arbeidsmarkt’.

Baan, loopbaan, levensloop: transitionele arbeidsmarkten

Het concept transitionele arbeidsmarkt

Met het concept van transitionele arbeidsmarkten wordt uitgedrukt dat
mensen die op de arbeidsmarkt participeren als regel ook een voet heb-
ben in andere levenssferen’'. Ze zorgen, leren, bereiden zich voor op een
andere baan, op een bestaan als zelfstandige, of op het leven na de be-

™ Nagelkerke A., T. Wilthagen. Een nieuw mozaiek van arbeidsverhoudingen? In: A.
Nagelkerke en T. Wilthagen (red.). Arbeidsverhoudingen in ontwikkeling; eenheid en
verscheidenheid van sectoren. Kluwer Deventer 2002.

G. Schmid. Transitional labour markets. A new European employment stategy. In: B.
Marin, D.Meulders, DJ. Snower eds. Innovative Employment Initiatives. Ashgate Aldershot
2000. T. Korver en P. Oeij. Van baan tot loopbaan. In: P. van den Heuvel, T. van der Lippe,
J. Schippers (red.). Diversiteit in levenslopen; consequenties voor de arbeidsmarkt. Reed
Business Information. Den Haag 2003.
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roepsarbeid en vaak doen ze dat in combinatie met een baan. Transitio-
nele arbeidsmarkten hebben zowel een gelijktijdig (combinatie) aspect en
een volgtijdelijk (verschillende accenten in verschillende fasen c.q. bij
verschillende gebeurtenissen) aspect. Deeltijdarbeid, nu voornamelijk
aan vrouwen toebedeeld, is een vorm van arbeid die gaat athangen van
levensfase en levensgebeurtenis. Op de langere termijn (in het perspec-
tief van de levensloop) zijn bepaalde fasen en gebeurtenissen waarschijn-
lijk of onvermijdelijk. In deze fasen zal de nadruk op loonarbeid minder
zijn en de nadruk op bijvoorbeeld het gezin, op zorg voor naasten of op
het voorbereiden van een nieuwe stap in de carriére (in bijscholing of
vervolgstudie) zwaarder. Zeker in het huidige tijdperk waarin de arbeids-
participatie niet meer per gezin maar per individu wordt bemeten en eco-
nomische zelfstandigheid voor allen wordt nagestreefd, is niet zonder
meer te verwachten dat andere gezins/familieleden dergelijke transities
of combinaties zullen faciliteren of financieren. Noch het huidige ar-
beidsmarktbeleid, noch de sociale zekerheid, noch hun combinatie zijn
hier bovendien op afgestemd. Lang niet altijd zijn de combinaties die
worden nagestreefd realiseerbaar, door financi€le beperkingen en beper-
kende regelgeving, maar ook door beperkingen die de arbeidsrelatie op-
werpt. Combinatie van levenstaken levert tal van interessante productivi-
teitsvraagstukken op, zoals het inmiddels bekende spitsuur in het leven
van de werkende ouders met jonge kinderen en bijbehorende stress-
klachten. Of hoe kinderdagverblijven of naschoolse opvang georgani-
seerd moet worden. Het huidige regeringsbeleid speelt hier wel op in,
zoals in de Wet arbeid en zorg, die verlofrechten biedt voor specificke
situaties of door middel van de activiteiten van de commissie daginde-
ling. Het is nog maar een begin, omdat de relatie met onderwijs en em-
ployability nog niet gelegd wordt (zie volgende paragrafen). Bovendien
is nog lang niet duidelijk hoe levensloopregelingen, die betere combina-
tiemogelijkheden en een betere spreiding van arbeid, andere activiteiten
en inkomen door de tijd heen beogen, zo kunnen worden ingericht dat
zekerheid kan worden geboden voor toekomstige ‘trekkingsrechten’ en
dat macro-economisch kan worden bijgedragen aan stijging van de wel-
vaart.

Transitionele arbeidsmarkt als verzekeringsvraagstuk

Schmid stelt een differentiatie van regelingen voor naargelang de aard
van het risico dat dient te worden afgedekt, maar elke regeling dient
steeds ook een eigen functie te hebben in het stimuleren van de partici-
patie van de betrokkenen. De functies gaan verder dan alleen loonder-
ving bij werkloosheid. Ze hebben ook en vooral betrekking op employa-
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bility, ‘allocatie van talent’ en flexibiliteit. De functies zijn gebonden aan

de transities waarvan ze het risico beheersbaar maken’”:

— Behoud en de versterking van de inkomenscapaciteit (financiering
opleiding en training gericht op inzetbaarheid).

— Garanderen van inkomenszekerheid (financiering aanpassing arbeids-
duur, overgangen van en naar zelfstandig ondernemen).

— Voorzien in inkomensondersteuning (het financieel haalbaar maken
van tijd voor zorg).

— Verzekeren van inkomensbehoud (financiering in het geval van werk-
loosheid).

— Voorzien in inkomensvervanging (financiering in het geval van ar-
beidsongeschiktheid dan wel pensionering).

De twee laatstgenoemde risico’s zijn van een andere orde dan de eerste
drie. De laatste twee risico’s zijn meer onvermijdelijk dan wel onvrijwil-
lig. Risico is hier een gevaar, waartegen je je verzekert. Bij de drie eerst-
genoemde risico’s ligt dat anders. Hier wordt de gebeurtenis mede ge-
kleurd door een beslissing van de betrokkene, die alleen verantwoord kan
worden gemaakt als er een redelijk uitzicht bestaat op een goede afloop.
Hier is risico meer vertrouwen. Je verzekert je van een goede afloop. Het
nieuwe aan dit ‘ex ante risicomanagement’ is dat het waar mogelijk
voorrang verleent aan regelingen in het kader van vertrouwensrisico’s™.
Niet alleen vanuit employability-oogpunt is deze voorrang begrijpelijk.
Want het is inmiddels wel duidelijk dat ook de twee laatste risico’s posi-
tief beinvloed worden — al worden ze vaak door de persoon in kwestie als
onvermijdelijk gezien — door adequaat gedrag ten aanzien van de drie
eerste punten. Preventie loont. Het verzekeringsstelsel dient als het ware
uit te nodigen tot mobiliteit en ontwikkeling, waarbij risico’s van baan-
wisselingen geminimaliseerd worden. Schmid stelt voor een werkloos-
heidsverzekering om te zetten in een werkgelegenheids (employabi-
lity)verzekering en hij baseert zich hierbij ondermeer op ideeén van de
Amerikaanse rechtsfilosoof Dworkin’.

Uitgangspunten voor verzekering
Uit de voorgaande gedachtegang zijn een aantal kenmerken te destille-
ren.

2 Zie noot 69.

™ Qver risico, gevaar en vertrouwen zie N. Luhmann 1988.

™ R. Dworkin. Sovereign virtue. The Theory and Practoce of Equality. Harvard University
Press. Cambridge Mess, Lodon UK. 2000. G. Schmid. Risk Management Through
Transitional Labour Markets: From Unemployment to Employment Insurance. Paper
SASE-congres Amsterdam juni 2001.
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— Zorg, onderwijs en scholing maken deel uit van de sociale zekerheid,

die daarmee niet slechts een kostenpost voor de samenleving is, maar
veel meer een investering, die kan bijdragen aan economische groei
en ontwikkeling. Dit is ook een van de centrale stellingen in het eer-
der genoemde Baliemanifest”. Vanuit dit principe zijn er interessante
mogelijkheden trekkingsrechten (vouchers) voor bijvoorbeeld scho-
ling of verlof, te verbinden met uitkeringsrechten of spaarregelingen.
In dit kader kunnen zelfs oude ideeén als sociale dienstplicht gerevi-
taliseerd worden. Het voordeel van dergelijke vouchers is dat ze de
beslissingsverantwoordelijkheid voor het individu voelbaar maken,
ook richting de toekomst.

Sparen en verzekeren lopen samen op, of het nu om trekkingsrechten
in natura gaat of uitkeringsrechten; trekkingsrechten of vouchers die
persoonlijk zijn en niet verhandelbaar. Dat de regelingen omtrent het
‘vertrouwensrisico’ voorrang hebben, betekent dat hiermee ook een
mogelijk nadeel van het vaak geopperde driepijler of cappuccino-
model”® duidelijk wordt. Hierbij is de publieke sector cq de overheid
verantwoordelijk voor de basiszekerheid (het gevaarrisico), sociale
partners voor pensioen- en verlofachtige regelingen en kan men indi-
vidueel sparen. Is door deze compartimentering de onder 1 genoemde
synergie nog wel haalbaar?

Verzekerde en verzekeraar of burgers en de overheid gaan een con-
tract aan. Dworkin spreekt van een polis; rechten en plichten in de
woorden van onze regering. De verzekerde die een claim legt op een
uitkering, is verplicht werk te zoeken en werk niet te weigeren.
Dworkin maakt een onderscheid tussen de strenge, de genereuze, de
optioneel-interventionistische en de verbindend-interventionistische
polis. Wanneer in de eerstgenoemde polis het maximaal vastgestelde
aantal uitkeringsjaren in een levensloop opgesoupeerd is, dan geldt op
is op. De tweede kent deze beperking niet. Vanuit employability-
oogpunt zijn de interventionistische polissen interessanter, omdat zo-
wel verzekeraar als verzekerde zich al dan niet verbindend commit-
teren scholing/training aan te bieden, respectievelijk te volgen. Dit
betekent tevens sancties bij niet nakomen van deze verplichtingen
(zowel voor verzekeraar als verzekerde) en eventueel uitsluiting.
Daarom past in deze gedachtegang ook niet het basisinkomen, waar
in principe geen tegenprestatie aan verbonden is.

> Empirische ondersteuning hiervoor is ook te vinden bij een recent OESO-rapport, waaruit

76

blijkt dat staten met hoge sociale uitgaven, qua economische groei niet onderdoen voor
staten met lagere uitgaven.

F. Leijnse, K. Goudzwaard J. Plantenga, JP. Van den Toren. Anders denken over zekerheid,
levenslopen, risico en verantwoordelijkheid. Ministerie van SZW, directie codrganatie
emancipatiebeleid. Den Haag 2002.
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— Als het om transities gaat en dus de hele ‘levensloopbaan’ kan de so-
ciale verzekering niet slechts op één specifieke arbeidsrelatie betrek-
king hebben. Dit betekent dat de overheid waarschijnlijk de eindregie
in handen zal hebben. lets dat overigens past in de Nederlandse ver-
houdingen. De klassieke uitspraak van de Commissie van Rhijn uit
1945 kan nog steeds op brede instemming rekenen: De gemeenschap
georganiseerd in de staat, is aansprakelijk voor de sociale zekerheid
en vrijwaring tegen gebrek van al haar burgers, op voorwaarde dat
deze leden zelf het redelijke doen om zich die sociale zekerheid en
vrijwaring tegen gebrek te verschaffen. Los van de eindregie door de
overheid zijn er wat de uitvoering betreft vele modaliteiten denkbaar,
die mogelijk ook naast elkaar kunnen bestaan.

HRM, allocatie van talent en langer doorwerken

Verzekeren is één ding, uiteindelijk is het denken in levensloop, kansen
voor een soms verre toekomst mensenwerk in de huishoudens en op de
werkvloer. Het leven van de werknemer wordt er in een stelsel van tran-
sitionele arbeidsmarkten niet eenvoudiger op. Het leven van de werk-
gever en ondernemer ook niet. Transities houden meer beweging en dus
mobiliteit van mensen in. Dus ook meer planning en administratie, meer
overleg over tijden en verloven, meer werving en selectie, meer inwerken
en opnieuw inwerken, meer afstemming binnen teams en een gedurige
aanpassing van die afstemming, en meer uitstroombegeleiding en de
voorbereiding daarop. De bijdrage aan de welvaartsgroei zit hem er in
dat de productiviteit over de hele levensloop bezien van mannen én
vrouwen, van autochtonen én allochtonen toeneemt doordat er meer uren
gewerkt wordt tot op hogere leeftijd. De onontkoombaarheid zit hem in
de toenemende vergrijzing en diversiteit van de bevolking in Neder-
land”’. Overigens heeft het arbeidsmarktbeleid in Nederland recent al een
verschuiving in focus laten zien richting belemmering van de uitstroom
uit het arbeidsproces van met name ouderen en gedeeltelijk arbeidsge-
schikten, waar voorheen de nadruk vooral lag op arbeidstoeleiding van
werklozen. Dit alles betekent een grote druk op het HR-beleid van on-
dernemingen. Zij krijgen te maken met een soort ‘verstopping’ in hun
organisaties; mobiliteit kan juist geremd worden. Tot nog toe is het ar-
beidsmarktbeleid van de overheid voor deze groepen werknemers vooral
gericht op negatieve financi€le prikkels die uittrede moeten afschrikken.
Er is echter nog een baaierd aan maatregelen nodig die een positief prik-
keleffect hebben, in aanpassing van pensioenregelingen en in arbeidsin-
houd, omstandigheden en voorwaarden; arbeidscondities die ‘meebewe-

" Zie ook. H. van der Horst. Het beste land van de wereld. Waar komen onze normen en
waarden vandaan? Uitgeverij Bert Bakker. Amsterdam 2005.
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gen’ met de ouder wordende werknemer’®. Waar het financiéle prikkels
betreft van de kant van de overheid voor het in dienst nemen en houden
van werknemers, blijkt uit internationaal literatuuronderzoek dat derge-
lijke prikkels in principe wel zouden kunnen werken. Helaas is er bitter
weinig bekend over de mate van het effect en over onbedoelde of onge-
wenste effecten; a fortiori geldt dit voor de oudere werknemerpopula-
tie”.

De regel zou hier kunnen zijn dat bedrijven hun instroomcapaciteit kun-
nen versterken en zichzelf als werkgever aantrekkelijker maken door
veel meer dan nu gebruikelijk is een ‘pro-actief” uitstroombeleid te voe-
ren en dat niet alleen voor de mensen die ze toch al wilden lozen maar
tevens voor hun mensen van wie ze kunnen weten dat die hun ‘life-time
employability’ serieus nemen en dus ook hunnerzijds weinig behoefte
hebben aan ‘life-time employment’. De uitdagingen voor een transitio-
nele arbeidsmarkt zijn vooral ingegeven door de onontkoombaarheid van
een vergrijzende beroepsbevolking en de noodzaak een florerende ken-
niseconomie op te bouwen.

Het gehele takenpakket echter, is voor de grotere organisatie al een
zware belasting, voor een kleinere kan het een last opleveren die het on-
dernemen zelf gaat bedreigen. Het ligt uit transactiekostenoverwegingen
voor de hand dat organisaties op zoek gaan bedrijfsoverstijgende vormen
van arbeidsvoorziening en arbeidsbemiddeling®’. Het poolen van arbeids-
krachten, in de vorm van employability- of competentiepools naar beroep
en regio, zou soelaas kunnen bieden voor de arbeidsvoorziening van de
aangesloten organisatie en tegelijkertijd de administratie en planning, en
de kosten en moeite rond werving, selectie en uitstroom beheersbaar
kunnen houden. Het biedt kansen in nieuwe dienstverlening voor de uit-
zendbranche en reintegratiebedrijven.

Onderwijs, scholing, levenlang leren

In het voorgaande zijn onderwijs en scholing op verschillende plaatsen
aangeduid als zeer belangrijke factoren voor de maatschappelijke en
economische ontwikkeling van Nederland. Over onderwijs wordt veel
gepubliceerd en in het kader van dit boek kunnen we er slechts een para-
graaf aan wijden. De globale indruk is dat het Nederlandse onderwijs —
wat investeringen en opbrengsten betreft — achterop begint te raken bij

" Zie: Griindemann, Rob, Erik Jan van Dalen, Sjiera de Vries, HRM in de toekomst.

Hoofddorp TNO Arbeid 2003.

VOS K de. Financiéle prikkels voor het in dienst houden of nemen van werknemers: een
literatuuronderzoek. CentER Applied Research Faculteit der Economische Wetenschappen
Universiteit van Tilburg, 2004.

Korver en Oeij 2003. Het arbeidsvoorwaardenoverleg voor de meeste werknemers en
werkgevers is al bedrijfsoverstijgend. Ook daar zijn transactiekosten een belangrijke factor.
We hoeven het wiel dus niet helemaal opnieuw uit te vinden.
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zijn West-Europese buren®'. In Nederland wordt minder dan 5% van het
BBP aan onderwijs uitgegeven, minder dan Duitsland, Frankrijk of Italié
en veel minder dan in de Scandinavische landen. Het aantal voortijdig
schoolverlaters ligt hoog en omdat hier specifieke bevolkingsgroepen in
het geding zijn (geografisch en qua afkomst) geeft dit ook veel maat-
schappelijke problemen. Maatschappelijke achterstand wordt via voortij-
dig schoolverlaten van ouders op kinderen overgedragen. ‘Life-time em-
ployability’ en arbeidsmarktbeleid begint als het ware bij goed basis-
onderwijs en de voorschoolse periode®. Uit de literatuur komen
tegenstrijdige bevindingen over de effectiviteit van scholing bij werk-
lozen, heeft men eenmaal de beroepsleeftijd bereikt. Wanneer men echter
naar specifieke achterstandsgroepen in Nederland kijkt, is dit beeld toch
positiever™. Bovendien blijkt — en hier is het verband met het concept
van een transitionele arbeidsmarkt nog duidelijker — dat scholingspro-
gramma’s voor werkenden duidelijke opbrengsten hebben: de kans op
ontslag en werkloosheid wordt verkleind en die op doorstroom vergroot.
Deze combinatie van werken en leren (duale trajecten) lijkt voor laag-
opgeleiden ook van grote betekenis, maar het aanbod en de kennis loopt
sterk achter bij die voor hoogopgeleiden®. In bedrijven ontbreekt het aan
draagvlak voor werkplekleren. Er is onvoldoende inbedding in het on-
derwijs. Financiering is vaak complex en komt uit meerdere bronnen,
terwijl er op lokaal/regionaal niveau er veel partijen bij betrokken kun-
nen zijn. Een systeem van trekkingsrechten en vouchers zou ook hier
kunnen helpen. Een WW/WWB-uitkering kan worden omgezet in vou-
chers die de werkgever van de betrokken werknemer kan verzilveren.

Kortom wat synergie betreft tussen arbeidsmarktbeleid, sociale zeker-
heid, onderwijs en scholing is nog veel werk te verzetten. Moeten stu-
denten nu zo snel mogelijk afstuderen of anderzijds hun deeltijdbanen
benutten om werkervaring op te doen? Onderzoek laat trouwens zien dat
laatstgenoemde handelswijze hun latere baankansen doet verbeteren.
Moeten uitkeringstrekkers eerst een half jaar werkloos zijn voordat scho-
ling mogelijk is. Waarom komen leer-werk-trajecten voor jongeren met
geringe startkwalificaties nog zo moeilijk tot stand? Waarom sluiten vele
post-HBO-opleidingen nog zo weinig aan bij de rijke werkervaring van

8

OECD. Education at a glance 2004.

82 Zie ook Groot W., H. Maasen-van den Brink, S. Dobbelsteen, N. van Mierlo. The
economics of early childhood education: a survey. In: C. Sofer (ed.), Human Capital over
the Life Cycle. Edgar Elgar Publshers 2004.

J. de Koning e.a. Effectiviteit van reintegratie; De stand van zaken, literatuuronderzoek
SEOR Rotterdam 2005.

Regioplan. Duale trajecten in de praktijk. Successen en knelpunten. Amsterdam 2003. A.
Smit en S Andriessen S. Weer op de rails! Handreiking duurzame arbeidsinpassing van
langdurig werklozen. Hoofddorp: TNO Arbeid, 2003.
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