Het wisselen van de
WAGGS

Inleiding

De WAGGS is de wet arbeidsvoor-
waardenontwikkeling gepremieerde en
gesubsidieerde sector. Deze wet is op
1 januari 1986 in werking getreden en
beoogt op het punt van de arbeidsvoor-
waarden in de genoemde sectoren tot
kostenbeheersing te komen op zodani-
ge wijze dat enerzijds de onderhande-
lingsvrijheid van de sociale partners be-
houden wordt en anderzijds het door
het Ministerie beoogde voorzieningen-
niveau niet aangetast wordt. Anders ge-
zegd: de WAGGS is een bekostigings-
wet die de onderhandelingsvrijheid van
sociale partners probeert te combine-
ren met de verantwoordelijkheid van de
overheid voor het beheer van de collec-
tieve middelen. Daartoe verplicht de
WAGGS de minister van Sociale Zaken
jaarlijks financiéle normen vast te stel-
len waarbinnen de sociale partners hun
cao-onderhandelingen dienen te voe-
ren. Deze financiéle normen dienen er-
toe om het marktmechanisme te ver-
vangen dat in de gesubsidieerde en ge-
premieerde sector ontbreekt.

In dit artikel wordt betoogd dat de
WAGGS, met name in de gesubsidieer-
de sector, om een aantal redenen niet
goed functioneert en dat alternatieven
denkbaar zijn die zowel een grotere
ruimte laten aan de onderhandelings-
vrijheid van de sociale partners als be-
tere waarborgen bieden voor het berei-
ken van een goede kwaliteit van de
maatschappetijke dienstverlening. Om-
dat ook op dit terrein het heden wortelt
in het verleden, begin ik met een korte
historische schets.

Historische achtergrond

De maatschappelijke dienstverle-
ning is ontstaan als z.g. particulier initi-
atief, dat wil zeggen burgers begonnen
op georganiseerde wijze zorg en hulp
aan de medemens te verlenen. Dit ge-
beurde in het algemeen op basis van
een godsdienstige of levensovertui-
ging. In deze beginfase werd de daad-
werkelijke hulp- of dienstverlening ver-
richt door vrijwilligers. Ook het runnen
van de organisaties die daarvoor nood-
zakelijk waren gebeurde door vrijwilli-
gers.
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Naarmate het werk zich ontwikkelde,
werd uitvoering uitsluitend in de vrije tijd
steeds moeilijker. Vanuit deze situatie
ontstond het fenomeen van de ‘vrijge-
stelde’. De vroegere vrijwilliger werd
vrijgesteld van andere werkzaamheden
om in zijn levensonderhoud te voorzien,
doordat de instelling waarvoor hij werk-
te voor zijn werk ging betalen. Hiermee
werd het bestuur van de instelling in fei-
te werkgever en de vrijgestelde werkne-
mer. In hun beleving ervaarden beide
partijen dat echter niet als zodanig. Be-
stuur en vrijgestelden bleven werken
vanuit dezelfde motivatie en achter-
grond; de verhouding werkgever-werk-
nemer was hun vreemd. De arbeidsre-
latie werd dan ook nauwelijks of niet for-
meel geregeld, laat staan schriftelijk
vastgelegd.

Onder invloed van de maatschappe-
like ontwikkelingen werd de maat-
schappelijke dienstverlening langza-
merhand steeds meer gezien als een
nuttige en noodzakelijke voorziening
waarvan de instandhouding door de
overheid financieel mogelijk moest wor-
den gemaakt. Zo ontstond het instituut
gesubsidieerde instelling. Conform de
typisch Nederlandse zienswijze dat wie
betaalt, bepaalt, werd de overheid als
subsidiént tevens hoedster van de kwa-
liteit en de kwantiteit van de dienstver-
lening. Waar de kwantiteit kon worden
bepaald door de hoeveelheid subsidie,
diende de kwaliteit te worden gegaran-
deerd door aan die subsidie te stellen
voorwaarden. Dit bracht met zich datde
werkgever niet meer naar eigen inzicht
personeel kon aanstellen. Vanwege de
subsidievoorwaarden kon het bestuur
uitsluitend dat personeel aanstellen dat
de door de subsidiént noodzakelijk ge-
achte minimumleeftijd bezat, in het be-
zit was van de noodzakelijk geachte di-
ploma’s enz. Zo deed de professionali-
sering haar intrede.

De juridisch en maatschappelijk met
de werkgeversfunctie belaste bestuurs-
leden bleven over het algemeen gemo-
tiveerd vanuit hun levensbeschouwelij-
ke achtergrond. Zij zijn erop gericht om
samen met de medewerkers de mede-
mens te dienen en voelen zich nietin de
eerste plaats aangetrokken tot de rol
van werkgever. De vrijgestelde mede-
werker ontwikkelde zich onder invioed
van de professionalisering echter tot
een beroepskracht. Hij of zij werkt pri-
mair vanuit zijn beroepshouding. Hij

kijkt ook anders tegen zijn arbeidsrela-
tie aan dan de vroegere vrijgestelde. Er
groeide dan ook behoefte aan een goe-
de regeling van de arbeidsvoorwaar-
den. Daartoe gingen de werknemers
zich organiseren bij de ‘ambtenaren-
bonden’. De werkgevers organiseerden
zich in werkgeversorganisaties zoals
de Werkgeversvereniging Maatschap-
pelijke Dienstverlening.

De onderhandelingen over de ar-
beidsvoorwaarden zoals neergelegd in
de cao, werden in hoge mate bepaald
door de financier van de instellingen:
het Ministerie van CRM, later WVC. Aan
de subsidiéring van de arbeidsvoor-
waarden verbindt het vakdepartement
verregaande en gedetailleerde voor-
waarden. Deze voorwaarden beperken
zich niet tot het aangeven van een mi-
nimaal kwaliteitsniveau van de werkne-
mers, maar zij regelen exact welke
functies gesubsidieerd worden en wel-
ke opleidingseisen gesteld worden bij
de aanstelling van functionarissen.

Op deze wijze bepaalt het vakdepar-
tement niet alleen de kwaliteit van de
dienstverlening, maar ook de organisa-
tie-opbouw van de instelling. Zo gold bij
voorbeeld nog niet zo lang geleden als
voorwaarde voor de aanstelling van
een directeur bij een instelling voor ge-
zinsverzorging dat deze in het bezit
moest zijn van een diploma sociale aca-
demie. De reden hiervan was dat hij, al-
dus een ambtenaar van CRM, goed
moest kunnen communiceren met zijn
leidsters die ook op deze wijze ge-
schoold waren. Management-deskun-
digheid evenals een formatieplaats
voor een financieel-economische staf-
functionaris werden niet zo noodzake-
lijk geacht; de organisatorische en fi-
nanciéle voorschriften waren zo gede-
tailleerd dat zij bij goede naleving min
of meer garant stonden voor een goed
functionerende organisatie.

De consequentie is dat-het manage-
ment van de instellingen zich noodge-
dwongen beperkt tot het goed doen uit-
voeren van de door het vakdeparte-
ment gegeven subsidievoorschriften en
het aanstellen van personeel met het
vereiste diploma. Noch wat betreft de
output noch wat betreft de input heeft
het management een bepalende in-
vloed. Een kosten-batenanalyse van de
activiteiten die door de instelling wor-
den verricht en van de wijze waarop ze
worden verricht blijft achterwege.

Er zijn ook nauwelijks prikkels tot
kostenbeheersing. De meeste be-
stuursleden van welzijnsinstellingen
aanvaarden hun functie nog steeds
vanuit hun levensbeschouwelijke of
maatschappelijke affiniteit met de doel-
stelling van het werk en niet als financi-
ele beheerders. Tegen die achtergrond
is het niet verbazend dat het Ministerie
heeft geconstateerd dat de besturen
van de maatschappelijke instellingen
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als werkgevers een nogal werknemers-
vriendelijke opstelling vertonen. Zij bie-
den in de onderhandelingen over de ar-
beidsvoorwaarden onvoldoende tegen-
wicht aan de vakbonden (’countervai-
ling power’).

Dan ontstaan gedachten over een
andere wijze van financiering. Door
middel van budgetachtige subsidiéring
wordt meer verantwoordelijkheid ge-
legd op de schouders van het manage-
ment van de instellingen. Dit valt samen
met de noodzaak tot bezuinigen op de
collectieve middelen. De grotere ver-
antwoordelijkheid en daarmee gepaard
gaande vrijheid van de werkgever gaat
derhaive samen met beperking van de
subsidiegelden. Deze — toevallige? —
samenloop van omstandigheden biedt
het Ministerie van WVC de mogelijkheid
de consequenties van de bezuinigin-
gen voor de uitvoeringsbeslissingen bij
het management van de instellingen te
leggen. Dit is de situatie op het moment
waarop de WAGGS tot stand komt.

Systeemfouten in de WAGGS

De onderhandelingen over de ar-
beidsvoorwaarden moeten nu gevoerd
worden binnen de normen van de
WAGGS. 'Vrijheid in gebondenheid’
moet het marktmechanisme vervan-
gen. Als vervanging van het marktme-
chanisme deugt de wet echter niet. De
bedoeling is het bereik van de WAGGS
steeds meer te beperken door de z.g.
budgettering. Op dit punt is echter spra-
ke van een ernstige begripsvervuiling.
Wat op dit moment door het Ministerie
van WVC verstaan wordt onder budget-
financiering is veeleer een aan allerlei
kwaliteitsvoorwaarden gebonden input-
financiering. Het is geen outputfinancie-
ring waarbij tegen een bepaalde prijs
een bepaald produkt wordt geleverd.
De vraag is of het markimechanisme
ook op een andere manier kan worden
vervangen dan door de sociale partners
bij voorbaat een financiéle beperking
van hun onderhandelingsvrijheid op te
leggen. In zijn voornemens rondom de
voorstellen van de commissie-Dekker
wil het kabinet een zekere mate van
concurrentie tot stand brengen tussen
dienstverlenende organen. Zou ook
binnen de normen van de WAGGS een
dergelijke concurrentie niet tot de mo-
gelijkheden behoren?

De werkgevers in de gesubsidieerde
sector krijgen door de WAGGS in prin-
cipe dezelfde vrijheid als die in de ge-
premieerde sector. Dat wil zeggen de
vrijheid om via vrije onderhandelingen
met de vakbonden een cao af te sluiten
zonder dat deze uit een oogpunt van
bekostiging in alle details het fiat van de
subsidiérende overheid behoeft. Van
deze onderhandelingsvrijheid komt
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echter minder terecht naarmate de ver-
schillende beleidsafdelingen van het
Ministerie van WVC hun behoefte om
de kwaliteit van de dienstverlening vei-
lig te stellen blijven omzetten in subsi-
dievoorwaarden. Hoezeer op het Minis-
terie het bewustzijn leeft dat het hoed-
ster is van kwalliteit blijkt uit de vorig jaar
verschenen ontwerp-AMVB op basis
van de Welzijnswet. Dit ontwerp fixeer-
de alle kwaliteitseisen op die zoals ver-
meld in de destijds geldende cao-wel-
zijnswerk. Het heeft van de sociale part-
ners heel wat argumenteerkunst ge-
vraagd om duidelijk te maken dat deze
’voorzorg’ van wel erg veel wantrouwen
in het verantwoordelijkheidsbesef van
de sociale partners getuigde en dat bij
gebleken gebrek aan verantwoordelijk-
heid altijd nog een sanctie achteraf mo-
gelijk was.

De WAGGS leidt ook niet tot een
concurrerende prijs, maar slechts tot
een van overheidswege maximaal toe-
gelaten prijs. Wat dat betreft kan de
WAGGS beter vervangen worden door
een systeem waarbij de subsidiént in
vrijheid met concurrerende werkgevers
onderhandelt over een contract waarbij
de instelling op zich neemt een bepaald
pakket hulp- of dienstverlening te leve-
ren van een van tevoren afgesproken
kwaliteit en tegen een van tevoren af-
gesproken prijs. Een dergelijke 'concur-
rentie’ zal de werkgevers in de gesub-
sidieerde sector vanzelf dwingen tot
marktonderzoek, tot kosten-batenana-
lyses en ook tot een beoordeling in hoe-
verre bepaalde overhead-functies al
dan niet noodzakelijk zijn voor het goed
functioneren van de instelling. Tevens
komt als vanzelf de gewenste 'counter-
vailing power’-functie tot stand bij de
onderhandelingen over de arbeidsvoor-
waarden.

Hoewel de WAGGS erkent dat er ook
in de gesubsidieerde sector sprake is
van sociale partners — en terecht: alleen
al in de sector die onder de cao-wel-
zijnswerk en de cao voor de gezinsver-
zorging en het maatschappelijk werk
valt gaat het om rond de 110.000 werk-
nemers - lijkt deze erkenning zich te be-
perken tot de uitvoering van de
WAGGS door de minister van Sociale
Zaken. Overal waar verder op centraal
niveau sprake is van 'de sociale part-
ners’ zijn de werkgevers in de gesubsi-
dieerde sector de grote afwezige. Als
het kabinet overlegt met de sociale part-
ners over het arbeidsvoorwaardenbe-
leid worden er zonder hen maar wel
over hen afspraken gemaakt of beslis-
singen genomen. Dit ondanks het feit
dat deze sector voor bij voorbeeld het
werkgelegenheidsbeleid van de over-
heid toch niet oninteressant is. Indien
het het kabinet ernst is om over arbeids-
voorwaarden en werkgelegenheid te
overleggen met de sociale partners uit
de Nederlandse samenleving, dan is

het noodzakelik dat daaronder de
werkgevers in de gesubsidieerde sec-
tor vertegenwoordigd zijn. Dit betekent
dat zij hun plaats zullen moeten kunnen
innemen in organisaties als de SER en
de Stichting van de Arbeid, en ook moe-
ten kunnen deelnemen in bij voorbeeld
de tripartitisering van de arbeidsvoor-
ziening.

Slot

Ik vat het bovenstaande nog eens
puntsgewijs samen.

Momenteel kan de afnemer
(cliént/hulpontvanger) in de gesubsidi-
eerde sector op geen enkele wijze de
omvang en kwaliteit van de aangebo-
den hulp- en dienstverlening beinvioe-
den. De WAGGS is daarom voor de
non-profitsector geen vervanging voor
het marktmechanise.

Budgetteringscontracten in het kader
van de WAGGS zouden outputcontrac-
ten moeten worden. Daarbij kan de
kwaliteit van de dienstverlening ge-
waarborgd worden door overeenkom-
sten over het te leveren produkt in
plaats van door financieringsvoorwaar-
dendie zijn gekoppeld aan eisen betref-
fende de in te zetten mensen en midde-
len.

Outpuftfinanciering en de introductie
van een zekere ‘concurrentie’ in de ge-
subsidieerde sector zal de bestuurders
in deze sector vanzelf dwingen tot
marktonderzoek, kosten-batenanalyse
en andere methoden om de kwaliteit
van de dienstverlening te vergroten.

Op het gebied van het arbeidsvoor-
waardenbeleid in de gesubsidieerde
sector moeten de werkgevers zich kun-
nen ontwikkelen tot volwaardige onder-
handelingspartners. Dat betekent dat
Zij nietmet handen en voeten gebonden
moeten zijn aan de subsidievoorwaar-
den van de subsidieverstrekker. Tevens
zullen zij een plaats moeten innemenin
organisaties als de SER en de Stichting
van de Arbeid. Echter, dat vraagt ook
om geémancipeerd tegenspel. De
werknemers in de gesubsidieerde sec-
tor dienen daarom de onderhandelin-
gen te kunnen voeren vrij van het domi-
nerende belang van werknemers die
niet werkzaam zijn op basis van een pri-
vaatrechtelijke arbeidsovereeenkomst.
Dat betekent dat zij zich zouden moe-
ten organiseren los van de ambtenaren.

G.H.J. den Otter

Dit artikel is een bewerkte versie van een in-
leiding op het symposium "De toekomst van
de WAGGS en de werkgevers in de gesub-
sidieerde sector” op 1 juni jl. te Den Haag.




