De onderste baan boven?

Deze week adviseerde de commissie-Andriessen over mogelifke oplossin-
gen voor de werkloosheid aan de onderkant van de arbeidsmarkt. In
onderstaand artikel geeft W.J. Dercksen een overzicht van de aanbeve-
lingen van de commissie, en voegt er zelf nog enkele aan toe. Daarna
gaat C.N. Teulings nader in op de problematiek van de wig, en mogelij-
ke oplossingen daarvoor. SJ.G. van Wijnbergen is niet onder de indruk
van bet advies, zo blijkt in zijn afsluitende column.

Zijn er nog nieuwe aanbevelingen te
verzinnen, was mijn eerste gedachte
toen ik het advies onder ogen kreeg
van de onafhankelijke ’Commissie
laagste segment van de arbeidsmarkt’
(commissie-Andriessen). De proble-
matiek waar zij de tanden in heeft ge-
zet ligt reeds lang ter tafel, al liegt die
er niet om. Begin 1994 kregen ruim
800.000 mensen in Nederland een
wachtgeld- of werkloosheidsuitke-
ring, de WAO telt een omvangrijke
verborgen werkloosheid en de ar-
beidsparticipatie is bovendien laag
vanwege een omvangrijk ziektever-
zuim, talrijke VUT-ters en een vergele-
ken met veel andere landen lage ar-
beidsdeelname van vrouwen. Verder
kent Nederland reeds een zeer om-
vangrijke *beschutte sector’: 84.000
werkenden in de Sociale Werkvoor-
ziening (behalve in Zweden is deze
sector nergens in de OESO zo om-
vangrijk), 24.000 banenpoolers,
15.000 JWG-ers en 5.250 mensen op
een werkervaringsplaats. De werk-
loosheid concentreert zich bij de laag-
geschoolden. "Alle goede bedoelin-
gen ten spijt", zo schreef het CPB
reeds in 1991, "zijn de laaggeschool-
den massaal van de arbeidsmarkt ver-
dwenen".

Echt nieuwe aanbevelingen doet
de commissie-Andriessen niet. Zij is
wel to the point, misschien zelfs té.
De commissie adviseert een drieklap-
per. Ten eerste pleit ze ter versterking
van de aanbodkant van de arbeids-
markt voor een lagere werknemers-
wig. Ten tweede wil ze een betere or-
ganisatie van de arbeidsbemiddeling.
Ten derde adviseert de commissie tot
het scheppen van 100.000 bijkomen-
de banen voor laaggeschoolden in de
collectieve sector.

Hoe zijn deze voorstellen te waar-
deren? Zijn de voorgestelde bezuini-
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gingen realistisch? En, is de commis-
sie voldoende ver gegaan?

Werknemerswig

De omvangrijke werkloosheid onder
laaggeschoolden hangt voor een deel
samen met de wig, het verschil tus-
sen arbeidskosten en netto loon. Dit
probleem speelt in vrijwel alle Euro-
pese landen, al is de wig in Neder-
land groter dan waar ook in Europa.
Sleutelen aan de wig’ noemt de com-
missie het Europese model voor
werkloosheidsbestrijding. Zij onder-
scheidt een werkgeverswig (verschil
arbeidskosten — brutoloon) en een
werknemerswig (het bruto-nettotra-
ject). Verlaging van werkgeverslasten
bevordert op korte termijn de vraag
naar arbeid. Verkleining van de werk-
nemerswig stimuleert in eerste aanleg
het aanbod van arbeid. Op langere
termijn vervaagt dit onderscheid en
bepalen marktkrachten de hoogte
van het bruto loon.

De commissie kiest voor het ver-
kleinen van de werknemerswig. Zij
heeft daar een goede reden voor.
Kostwinners met een uitkering op het
niveau van het sociaal minimum gaan
er nu de facto op achteruit indien zij
voor het wettelijk minimumloon
(wml) gaan werken. De meeste kost-
winners blijken goed te kunnen reke-
nen. De feiten wijzen uit dat de over-
grote meerderheid van de werkenden
met een loon tot het niveau van het
wml geen uitkeringsalternatief heeft.
Het zijn thuiswonende jongeren of
tweeverdieners. In conjunctureel
voorspoedige jaren weerspiegelt
deze situatie zich in moeilijk en on-
vervulbare vacatures voor laagge-
schoolden en het weigeren van or-
ders door bedrijven die geen
personeel kunnen vinden.

Ter verkleining van de werknemers-
wig adviseert de commissie een sub-
stantiéle 'tax credit’, of, als tweede
mogelijkheid, een fiscale aftrekpost
voor werknemers. Zij acht dit het eni-
ge alternatieve recept voor doormod-
deren, c.q. een verlaging van uitkerin-
gen (de Amerikaanse weg, of beter:
de Nieuwzeelandse weg). Via een tax
credit van f 200 per maand voor
werknemers (dus niet voor uitkerings-
gerechtigden en zelfstandigen) kan
het verschil tussen loon en uitkering
toenemen. Die maatregel kost de
schatkist f 13 miljard. Een alternatief
is een fiscale aftrekpost van f 500 per
maand voor werknemers. Dat kost cir-
ca f 18,5 miljard. De commissie
noemt voor beide varianten bezuini-
gingsmogelijkheden. Berekeningen
van het CPB leren dat beide varian-
ten 140.000 extra banen kunnen ople-
veren

Betere arbeidsbemiddeling

De commissie meent dat de organisa-
tie van de arbeidsbemiddeling veel te
wensen overlaat. Zij verwijst naar een
onderzoek van Boorsma en Renooy
waaruit blijkt dat inspanningen van
gemeenten en arbeidsbureaus vaak
onvoldoende op elkaar aansluiten’.
Zij heeft hier een belangrijk punt bij
de kop. Ze had ook kunnen verwij-
zen naar ouder onderzoek, of een
rapport van de Algemene Rekenka-
mer, waaruit blijkt dat arbeidsbureaus
te kort schieten bij de begeleiding
van langdurig werklozen”. De Reken-
kamer spreekt van een "vrijblijvende
benadering’3 . Voorts blijken bedrijfs-
verenigingen weinig actief met be-
trekking tot de reintegratie van werk-
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lozen en arbeidsongeschikten4. De
vaderlandse arbeidsbemiddeling ken-
merkt zich per saldo door een groot
aantal instellingen wier werk noch be-
stuurlijk, noch door de markt wordt
gecoordineerd. De effectiviteit en de
efficiency van het werk van de pu-
bliek gefinancierde instellingen is
dientengevolge sub-optimaal.

De commissie acht verbetering mo-
gelijk door een bestuurlijke integratie
van RBA’s (arbeidsbureaus), gemeen-
ten en bedrijfsverenigingen. Er ont-
staat dan één regionale uitvoeringsor-
ganisatie met één loket, en ook €én
dossier per werkloze werkzoekende.
Werklozen kunnen dan niet langer
‘verdampen’ in het woud van instel-
lingen dat zich met werkloosheidsbe-
strijding bezighoudt. Deze aanbeve-
ling heeft echter enkele niet door de
commiissie genoemde bezwaren. Zo'n
bestuurlijke integratie zal in de prak-
tijk jaren vergen, vanwege bestaande
wet- en regelgeving en cultuurver-
schillen. Verder staat zo’n fusie haaks
op de weg die door de RBA’s is inge-
slagen. Deze kiezen vrijwel zonder
uitzondering voor vraaggerichte be-
middeling (het plaatsen van zoveel
mogelijk werkzoekenden). Het be-
middelen van moeilijk plaatsbare
werklozen komt op de tweede plaats.
Het in de praktijk brengen van deze
aanbeveling zal dus waarschijnlijk lan-
ge tijd verlammend werken op de te
fuseren organisaties.

Als alternatief voor zo'n fusie
noemt de commissie een marktmodel
waarin uitkeringsinstanties voor de
bemiddeling van uitkeringsgerechtig-
den contracten aangaan met bemidde-
lende instanties (arbeidsbureaus,
scholingsinstellingen, uitzendbu-
reaus, particuliere bemiddelingsbu-
reaus). In zijn uiterste consequentie
komt dit neer op privatisering van de
Arbeidsvoorziening. De overheid fi-
nanciert de arbeidsbureaus en scho-
lingsinstituten dan niet langer recht-
streeks, maar deze zullen, net zoals
particuliere instellingen, hun diensten
aan de man moeten brengen onder
het motto: no cure, no pay. De uitvoe-
ringsorganisaties sociale zekerheid
dienen in dit voorstel over een bud-
get te beschikken om deze dienstver-
lening in te schakelen.

De commissie prefereert de bestuurlij-
ke integratie, omdat dat beter aansluit
bij recente ontwikkelingen (tripartise-
ring Arbeidsvoorziening, voornemens
met betrekking tot het totstandbren-

gen van één regionale uitvoeringsor-
ganisatie werknemersverzekeringen)
en bij de organisatie van de arbeids-
markt in tal van EU en OESO-landen
(op zich geen sterk argument!). Ik
zou hier als argument tegen in willen
brengen dat privatisering van de Ar-
beidsvoorziening zowel aansluit bij
het streven naar een slagvaardiger
overheid, als bij de koers die de
RBA’s reeds zijn ingeslagen. Nu zij
toch vraaggericht werken ligt het ook
in de rede om de effectiviteit en de ef-
ficiéntie van hun dienstverlening (ge-
leidelijk) door de markt te laten be-
oordelen.

Bijkomende banen

Om het sterk geprikkelde arbeidsaan-
bod dat zich bij een slagvaardige ar-
beidsbemiddeling meldt (zie hier-
voor) niet teleur te stellen wil de
commissie extra werkgelegenheid
scheppen. Zij denkt aan 6000 ’bijko-
mende banen’ in rijkskantoren voor
het rondbrengen van koffie en voor-
komende klussen, 15.000 rommelop-
ruimers in bossen, duinen, aan stran-
den en langs weg- en spoorbermen,
30 a 45.000 toezichthouders ter
voorkoming van misdaad, 10.000 vei-
ligheidsmedewerkers in zorginstellin-
gen, 10.000 hulpen in de ouderen-
zorg (boodschappen doen, hond
uitlaten, tuinonderhoud) en 5000 ba-
nen voor een ophieuw in te voeren
permanente perroncontrole op alle
grotere stations en het bewaken van
fietsenstallingen. De meerkosten ten
opzichte van de uitkeringen schat de
commissie op f 1,5 miljard. Bij el-
kaar zijn dit circa 90.000 'bijkomende
plaatser’. Bij werkweken van gemid-
deld 30-32 uur ontstaan meer dan
100.000 volwaardige deeltijdbanen.
Hoe aansprekend dit voorstel ook
is, ik heb enige twijfel. Een sterk
punt is dat de meerkosten betrekke-
lijk gering zijn. De commissie wijst
erop dat het opmerkelijk is dat de
overheid bereid is om personen zon-
der inkomen netto f 22.000 te ver-
schaffen, terwijl de overheid via belas-
tingen en premies f 13.000 gaat
verdienen op het moment dat iemand
zelf via arbeid dit inkomen wil ver-
werven. Mjj lijkt de door de commis-
sie geraamde meerkosten van
f 15.000 per arbeidsplaats overigens
aan de lage kant. De salariskosten zul-
len gemiddeld de uitkeringskosten
overtreffen, omdat niet iedere gega-
digde een uitkering heeft ter hoogte

van het minimumloon (alleenstaande
Rww-ers krijgen 70%, bijstandsgerech-
tigde voordeurdelers en alleenstaan-
de ouders resp 60% en 90%). Verder
gaat er van zulk beleid een aanzui-
gende werking uit op niet-werken-
den zonder uitkering. Voorts zullen
er ook de nodige kosten zijn voor ma-
teriaal, begeleiding en supervisie.
Zwaarwegender is de vraag of de
commissie niet een te groot beroep
doet op de spankracht van de collec-
tieve sector. De praktijk van de Socia-
le Werkvoorziening, Banenpool en
JWG leert dat de grenzen van het
scheppen van additioneel werk bin-
nen de collectieve sector in zicht ko-
men. De beoogde ’bijkomende ba-
nen’ zullen concurreren met de reeds
bestaande beschutte arbeid. Mocht
het desalniettemin lukken, dan krijgt
de collectieve sector steeds meer het
karakter van een sociale werkplaats.
Tegenover elke zes reguliere arbeids-
plaatsen in de collectieve sector staat
dan één beschutte arbeidsplaatss. De
tevens door de commissie voorgestel-
de kortingen op ambtenarensalaris-
sen zullen zo’n proces versterken.
Waarom vraagt de commissie de
marktsector geen aandeel in de werk-
loosheidsbestrijding?

De commissie doet op het punt van
de extra werkgelegenheid geen alter-
natieve aanbevelingen. Toch zijn die
wel mogelijk. Een eerste is dat socia-
le partners via het cao-overleg be-
werkstelligen dat er een substantieel
aantal werkervaringsplaatsen in de
marktsector komt voor langdurig
werklozen (een oud voorstel van de
WRR in het rapport Activerend ar-
beidsmarktbeleid (1987), dat nog
slechts mondjesmaat wordt gehono-
reerd door de schaarse werkgelegen-
heidsafspraken in cao’s). Een tweede
alternatief is dat het wml en het soci-
aal minimum drastisch omlaag gaan,
waarbij het algemeen-verbindendver-
klaren van cao-bepalingen die het
cao-minimum ver uittillen boven het
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wml in het sociaal-economisch muse-
um wordt bijgezet. De markt kan in
dit alternatief zijn werk doen. lets
minder drastisch dan het verlagen
van het sociaal minimum is het verla-
gen van alleen de Rww-uitkeringen.
Bijstandsgerechtigden zonder zoek-
plicht en AOW-ers blijven dan buiten
schot.

Bezuinigingen

Het pakket bezuinigingen dat de com-
missie voorstelt, baart ten minste zo-
veel opzien als de hiervoor bespro-
ken drieklapper. Dat geldt misschien
nog niet voor de voorgestelde bevrie-
zing van (gekoppelde) uitkeringen.
Dat zal weinig burgers echt verbazen,
al knaagt het wel aan gevoelens van
sociale rechtvaardigheid. De beper-
king van ambtenarensalarissen is ech-
ter een heikel punt. Dat zal de perso-
neelsvoorziening in deze sector
verder bezwaren, terwijl ook het
nodige weerwerk van de ambtenaren-
bonden te verwachten valt. De
beoogde nominale daling van de
ambtenarensalarissen zal ongetwij-
feld getroffen worden door het ont-
houden van de instemming, die inge-
volge het nieuwe overlegstelsel
vereist is voor veranderingen in de ar-
beidsvoorwaarden. Het afschaffen
van de AWW wordt tijd in een eman-
ciperende samenleving. Het onge-
daan maken van het Oort-voordeel
voor AOW-ers geeft de AOV en de
Unie 55+ wat te doen, al is het voor-
stel goed verdedigbaar. Invoering van
een arbeidsverledeneis in de
WAO/AAW is discutabel, met name
omdat Nederland, in tegenstelling tot
veel andere landen, geen aparte wet-
telijke regeling kent voor beroepsrisi-
co’s. Het voorstel leidt tot een blinde
vlek voor werknemers met een ge-
ring arbeidsverleden, die door een be-
drijffsongeval worden getroffen. Na
de recente wetswijzigingen is de
WAO nu al slechter dan zijn Ameri-
kaanse tegenhangers voor wat de
compensatie van bedrijfsongevallen
betreft®. Ten slotte verwonderen mij
de voorgestelde eigen bijdragen voor
basiseducatie. Het gaat hier bij uitstek
om een activerende voorziening voor
het laagste segment van de arbeids-
markt.

Gemiste kansen?

Heeft de commissie ook kansen ge-
mist? Natuurlijk, dat kan ook bijna
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niet anders. Desalniettemin wil ik er
drie noemen. Het is opmerkelijk dat
de commissie bij haar speurtocht

naar bezuinigingsmogelijkheden aller-
hande kostwinnersvoorzieningen bui-
ten schot laat. In een individualiseren-
de samenleving raken deze uit de

tijd. Waarom komt er bij voorbeeld
geen premieheffing AOW en Zieken-
fondsverzekering voor niet werkende
partners? Waarom, terwijl de commis-
sie de loon- en inkomstenbelasting
scherp in het vizier neemt, geen (ge-
leidelijke) afbouw van de overdraag-
bare basisaftrek (de facto een fiscale
huisvrouwensubsidie)? Dit levert (op
termijn) circa f 4 miljard op. Het af-
bouwen van kostwinnersvoorzienin-
gen levert niet alleen bezuinigingsmo-
gelijkheden, maar stimuleert
tegelijkertijd de arbeidsparticipatie.

Een tweede gemiste kans acht ik
het onbesproken laten van de VUT.
De gemiddelde VUT-premie bedraagt
thans reeds 3,4%. De spreiding is
groot. De zuivelindustrie kent de
hoogste premie (10,5%) en het kap-
persbedrijf de laagste (0,6%)”. Werk-
gevers en werknemers kunnen, in-
dien zij de VUT afbouwen, een
belangrijke bijdrage leveren aan het
verkleinen van de werkgeverswig.
Het CPB had ongetwijfeld met genoe-
gen uitgerekend hoeveel werkgele-
genheid dat oplevert.

Ten slotte bevreemdt mij het zwij-
gen over de zogeheten startkwalifica-
tie. In 1990 stelde de commissie-Rau-
wenhoff voor om iedere Nederlander
het recht te bieden tot het behalen
van een startkwalificatie (een be-
roepsopleiding op ten minste het
niveau primair leerlingwezen)s. Dit
voorstel viel in goede aarde, onder
meer bij de minister van O & W, al
heeft hij enige reserves met betrek-
king tot de kosten®. Mij dunkt het vol-
gen van een beroepsopleiding op kor-
te termijn een mooi alternatief voor
een 'bijkomende baan’, en op den
duur zelfs een impuls voor de econo-
mische bedrijvigheid.

Conclusies

De commissie-Andriessen heeft mijns
insziens een behartigenswaardig rap-
port gemaakt. Met name de aanbeve-
ling ter zake van de werknemerswig
verdient navolging. De overheid zit
dan wel vast aan de samenhangende
bezuinigingsnoodzaak, al kan uiter-
aard voor een ander pakket worden
gekozen. Verder is ook een hervor-

ming van de arbeidsbemiddeling ge-
wenst. Mijns inziens is de optie van
geleidelijke privatisering relevanter
dan institutionele fusie, en ook meer
in lijn met de ontwikkelingen binnen
RBA’s. Ik houd tot slot twijfels bij de
voorgestelde 'bijkomende banen’ in
de collectieve sector. Het alternatief
van werkervaringsplaatsen in de
marktsector ligt meer voor de hand.
Lukt dat niet, dan is de vaderlandse
verzorgingsstaat op den duur het on-
vermijdelijke slachtoffer.

W.J. Dercksen
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