Inleiding

In een onbewaakt ogenbilik beloofde
minister-president Lubbers, bij het aan-
treden van het tweede naar hem ge-
noemde kabinet in 1986, uit de politiek
te zullen treden als hij er niet in zou sla-
gen de werkloosheid aan het eind van
de reguliere kabinetsperiode in 1990 te-
rug te brengen tot onder de 500.000
personen. Dat was een onberaden toe-
zegging. Als econoom maakte hij de
fout zijn toezegging niet te conditione-
ren, via bij voorbeeld een ceteris-pari-
busclausule. Als politicus had hij be-
dacht moeten zijn op de smalle marges
van de democratische politiek. Op zijn
minst had hij toch wel het aloude ada-
gium kunnen hanteren, dat aan het on-
mogelijke natuurlijk niemand is gehou-
den.

Pas tegen het eind van 1987 deelde
de premier, via interviews in Vrij Neder-
land en NRC Handelsblad, publiekelijk
mee dat hij afscheid had genomen van
de preciese doelstelling van 500.000
werklozen in 1990. Al uit de Macro Eco-
nomische Verkenning 1988 was het
sombere beeld opgedoemd van een af-
nemende groei van de werkgelegen-
heid en een te verwachten aanzienlijke
groei van het arbeidsaanbod. Recente
berekeningen van het CPB en de Com-
missie van Economische Deskundigen,
naar aanleiding van de beurskrach en
de waardedaling van de dollar, kwamen
op nog ongunstigere cijfers uit.

In de eerder genoemde interviews
heeft premier Lubbers ruiterlijk toege-
geven, dat hij een fout heeft gemaakt
met het zo concreet formuleren van zijn
doelstelling; daarmee zou een te grote
exactheid worden gesuggereerd. Het
terugdringen van de werkloosheid is
moeilijker gebleken dan gedacht, het is
naar zijn mening zelfs de door de over-
heid zelf het minst rechtstreeks te bein-
vloeden van alle doelstellingen uit het
regeerakkoord. Als de doelstelling in
1990 niet wordt gehaald, zal hij nag niet
terugtreden. Het politieke doel, een da-
ling te bewerkstellingen van de werk-
loosheid, blijft het kabinet immers als
hoogste doel in zijn vaandel voeren.

Een discussie over het al dan niet
verwezenlijken van de werkloosheids-
doelstelling op korte termijn zal in de ko-
mende tijd nog wel op de politieke agen-
da blijven staan. Het gevaar van zo'n

~ ESB17-2-1988

Onbedoelde gevolgen van
werkloosheidsbestrijding

discussie is, dat men slechts oog heeft
voor de meest dringende, onmiddellijke
desiderata van het werkloosheidsbe-
strijdingsbeleid. Een dergelijke fixatie
kan een adequate taxatie van de te ver-
wachten ontwikkeling van de arbeids-
marktsituatie op langere termijn in de
weg staan. Vragen die in zo’n perspec-
tief opkomen zijn bij voorbeeld: zullen
pogingen om het werkloosheidsniveau
in een beperkt aantal jaren geforceerd
terug te dringen geen onbedoelde ef-
fecten hebben in de zin dat ze het func-
tioneren van de arbeidsmarkt in de toe-
komst zullen bemoeilijken? Bergt een
fixatie op kwantitatieve discrepanties
niet het gevaar in zich van een ver-
onachtzaming van kwalitatieve discre-
panties, die de toekomstige economi-
sche groei kunnen belemmeren en
daardoor weer kwantitatieve discrepan-
ties kunnen doen ontstaan? Zal de
overheid, omdat het op niet kunstmati-
ge wijze scheppen van werkgelegen-
heid slechts op langere termijn effect
heeft, niet geneigd zijn te kiezen voor
een beperking van het volume van het
arbeidsaanbod? Zeker nu het groeien-
de arbeidsaanbod en niet de geringe
werkgelegenheidsgroei de belangrijk-
ste factor is, die de beperkte teruggang
van de geregistreerde werkloosheid de
laatste jaren bepaalt.

Ontwikkelingen op langere
termijn

Om toekomstige ontwikkelingen op
de arbeidsmarkt te kunnen begrijpen, is
het allereerst noodzakelijk enig inzicht
te verwerven in de ontwikkeling en sa-
menstelling van de bevolking’. Immers,
het aanbod van arbeid wordt, in tegen-
stelling tot de vraag, sterk door demo-
grafische factoren bepaald.

De afgelopen decennia hebben een
voortgaande groei van de bevolking te
zien gegeven, vooral veroorzaakt door
het hoge geboorteniveau in de twee de-
cennia onmiddellijk na de tweede we-
reldoorlog. Sinds het midden van de ja-
ren zestig vertoont Nederland echter
een dalend vruchtbaarheidscijfer, wat
tot uiting komt in een daling van de
nettovervangingsfactor van 1,38 in
1965 tot 0,72 in 1984°.

De bevolking groeide niet alleen
maar ging ook een andere opbouw ver-
tonen. Zij vergrijsde en ontgroende in

deze jaren. Volgens de meest recente
prognose van het CBS zal de bevolking
voorlopig zowel in omvang blijven toe-
nemen als verder ontgroenen en ver-
grijzen. Kort na de eeuwwisseling zal
het inwonertal van Nederland echter
langzaam gaan dalen. De voortduren-
de daling van het aantal jongeren zal
dan niet langer worden gecompen-
seerd door de stijging van het aantal be-
jaarden.

Niet alieen de bevolking, maar ook
de potentiéle beroepsbevolking (15—
64-jarigen) is de afgelopen jaren ge-
groeid en zal zeker tot 2010 meer groei-
en dan het aantal jongeren en bejaar-
den. Kort na 2010 zal echter ook de po-
tentiéle beroepsbevolking in omvang
gaan afnemen door het bereiken van de
pensioengerechtigde leeftid van de
naoorlogse geboortegolf. Ook de sa-
menstelling van de potentiéle beroeps-
bevolking zal drastisch veranderen. Het
aantal jongeren (15-24 jaar) zal in de ja-
ren negentig sterk gaan dalen, terwijl de
groep boven de 45 jaar fors in omvang
zal toenemen.

Ook de beroepsbevolking (het aantal
mensen dat betaalde arbeid verricht of
als werkzoekend staat ingeschreven) is
de afgelopen decennia voortdurend
toegenomen, zelfs meer dan de poten-
tiéle beroepsbevolking. In arbeidsjaren
was deze toename echter heel wat min-
der dan wanneer in personen gemeten.
Dat geeft aan dat het aantal in deeltijd
werkenden sterk toenam. Behalve de
groei werkte ook de ontgroening en ver-
grijzing van de potentiéle beroepsbe-
volking door in de omvang en de sa-
menstelling van de beroepsbevolking.

Naast demografische factoren heb-
ben ook economische, sociaal-culture-
le en institutionele factoren invioed ge-
had op de ontwikkelingen in de omvang
en de samensteiling van de beroepsbe-
volking. De invloed van deze factoren
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2. R. Lesthaeghe en D.J. van der Kaa, Twee
demografische transities? in : D.J. van der
Kaa en R. Lesthaeghe (red.), Bevolking:
groei en krimp, Deventer, 1986, blz. 19, ta-
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blijkt uit de deelnemingsgraad van cate-
gorieén potentiéle aanbieders, dat wil
zeggen de mate waarin men feitelijk
aan het arbeidsproces wil deelnemen.
Bij ouderen en jongeren hebben we de
deelnemingsgraad zien dalen. Institu-
tionele regelingen, zoal de AAW/WAO,
de VUT en de 57 1/2-jarigenregeling
zijn de directe oorzaken geweest vande
dalende arbeidsmarktparticipatie van
ouderen. In welke mate het gebruik van
die regelingen moet worden toege-
schreven aan sociaal-culturele veran-
deringen (zoals een dalende arbeids-
moraal of verruiming van het ziektebe-
grip) en conjuncturele factoren (ar-
beidsongeschiktheid als verborgen
werkloosheid) is niet erg duidelijk. De
dalende arbeidsmarktparticipatie van
jongeren moet vooral worden toege-
schreven aan een toegenomen onder-
wijsparticipatie. Ook hier is het onduide-
lijk in welke mate sociaal-culturele fac-
toren (toegenomen klemtoon op onder-
wijs als waarde) en conjuncturele facto-
ren (verslechterde arbeidsmarkisitua-
tie) een rol spelen. Institutionele facto-
ren spelen hier eveneens mee (verho-
ging leerplichtige leeftijd).

De dalende arbeidsmarktparticipatie
van ouderen en jongeren in de afgelo-
pen jaren is meer dan gecompenseerd
door de toegenomen participatie van
(gehuwde) vrouwen, die het karakter
lijkt te hebben van een breuk in een se-
culaire trend. Deze breuk, zo ziet het er-
naar uit, is het netto resultaat van voor-
al sociaal-culturele en conjuncturele
factoren. De belangrijkste sociaal-cultu-
rele factor is een groeiend emancipatie-
bewustzijn, welks streven is vergemak-
kelijkt doordat de mogelijkheid tot het
vervullen van deeltijdfuncties is toege-
nomen en de huwelijkswaarschijnlijk-
heid afgenomen evenals het gemiddeld
kindertal. Als conjuncturele factor heeft
meegespeeld een aanmoedigingsef-
fect dat voortkwam uit dalend gezinsin-
komen en een ontmoedigingseffect als
resultaat van het hoge werkloosheidsni-
veau.

Op basis van het voorafgaande kan
de verwachting worden uitgesproken,
die met aanzienlijke onzekerheidsmar-
ges is omkleed, dat de beroepsbevol-
king tot zeker het jaar 2000 zal blijven
groeien. in het begin van de jaren ne-
gentig zal de groei nog betrekkelijk
groot zijn, maar tussen 1995 en 2000
zal deze sterk afzwakken om na 2000
in een daling om te slaan. Het gevolg
van betrekkelijk zekere demografische
effecten en betrekkelijk onzekere parti-
cipatie-effecten zal zijn dat het aantal
jongeren op de arbeidsmarkt afneemt
en het aantal ouderen en vrouwen toe-
neemt.

Veel groter worden de onzekerheden
nog als we ook de te verwachten vraag
naar arbeid in de analyse gaan betrek-
ken. Het lijkt weinig zinvol de te ver-
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wachten werkgelegenheidsontwikke-
ling te schatten via het extrapoleren van
het min of meer recente werkgelegen-
heidsverloop, omdat dit het afgelopen
decennium erg grillig is geweest. Na
een aanvankelijke groei tegen het eind
van de jaren zeventig, was er in het be-
gin van de jaren tachtig sprake van een
teruglopende werkgelegenheid in Ne-
derland, waarna de groei in het midden
van de jaren tachtig aantrok om de af-
gelopen jaren weer af te zwakken.

Het CPB heeft een scenario ontwik-
keld, dat uitgaat van een gemiddelde
jaarlijkse groei van de werkgelegenheid
in personen van 1,5%. Gebruikmakend
van een econometrisch model met een
betere verklaringskracht dan met extra-
polatieve methoden kan worden be-
reikt, hoewel nog steeds met een be-
perkte voorspelkracht, zijn uitgaande
van dit scenario vooruitberekeningen
gemaakts. Die berekeningen wijzen in
de richting van een aanvankelijk stij-
gend aanbodsoverschot, dat pas na
1995 duidelijk afneemt in samenhang
met demografische ontwikkelingen.
Met name de voor 2000 voorspelde
zeer hoge aanbodoverschotten voor
ongeschooiden en algemeen middel-
baar opgeleiden vallen op. Relatieve
schaarste lijkt op te gaan treden bij die-
genen die beroepsopleidingen op mid-
delbaar en (semi-)hoger niveau hebben
voltooid.

Dit scenario is in een latere publika-
tie uitgewerkt tot een tweetal structuur-
schetsen van de Nederlandse econo-
mie in 2000%. In de eerste structuur-
schets werd uitgegaan van de veron-
derstelling dat er op de arbeidsmarkt
geen knelpunten zullen optreden. Het
aanbod van verschillende soorten ar-
beid, onderscheiden naar opleiding,
leeftijd en geslacht zou ruim genoeg zijn
om aan de vraag te voldoen. Berekenin-
gen wijzen er echter op dat deze veron-
derstelling waarschijnlijk te optimistisch
is. Het is nog maar de vraag of het aan-
bod van arbeid voldoende flexibel zal
zijn om de dreigende ‘'mismatch’ naar
opleidinsrichting te voorkomen. In de
tweede structuurschets groeit de werk-
gelegenheid minder snel door tekorten
aan specifieke groepen geschoolde ar-
beid. In vergelijking met de eerste
schets komt het totale arbeidsaanbod
dan ook aanzienlijk hoger uit. Op deel-
markten kunnen zelfs in deze structuur-
schets knelpunten optreden.

De belangrijkste conclusies uit deze
publikatie luiden, dat de effecten van de
afnemende bevolkingsgroei op het tota-
le arbeidsaanbod tot het jaar 2000 nog
bescheiden blijven. Er zal, onder meer
door de verwachte toenemende partici-
patie, nog geen sprake zijn van een da-
ling van het aanbod. Wel treedt er ont-
groening en vergrijzing van de beroeps-
bevolking op. Wat weer tot gevolg zal
hebben een vermindering van het aan-

passingsvermogen van de beroepsbe-
volking tot uiting komend in verstarring
in de vorm van afnemende mobiliteit,
slechte aansluiting tussen het aanbod
van en de vraag naar arbeid per oplei-
dingscategorie en veroudering van ken-
nis. Bij een ongunstiger economisch kli-
maat zal het belang van kwantitatieve
knelpunten op de arbeidsmarkt voor de
economische groei van Nederland ver-
der afnemen, maar het belang van kwa-
liteitsverhoging van het arbeidsaanbod
groter worden.

Onbedoelde gevolgen

Wat voor averechtse gevolgen zijn, in
het licht van het voorafgaande, nu te
voorzien als de overheid probeert de
werkloosheid op korte termijn gefor-
ceerd terug te dringen door vooral ou-
deren, maar ook andere categorieén
aan te moedigen de arbeidsmarkt voor-
tijdig te verlaten?

Een eerste onbeoogd effect kan wor-
den gevonden in een mogelijk tekort
aan aanbod _van arbeid op de wat lan-
gere termijns. In de CPB-berekeningen
is uitgegaan van een hogere participa-
tiegraad van ouderen, terwijl de ontwik-
keling onomkeerbaar in de tegenover-
gestelde richting lijkt te gaan. Als in de
tweede helft van de jaren negentig het
aanbod van jongeren nog sterker zal
verminderen, moet daarom mogelijk
weer een beroep worden gedaan op ou-
dere arbeidskrachten. Het zal dan
moeilijk zijn de ontwikkelingen terug te
draaien. Immers, arbeidsbestel en pro-
duktieproces hebben zich dan aange-
past aan de soorten vaardigheden die
jongeren beheersen, terwijl bij de be-
trokkenen verwachtingen zijn gewekt
en door hen rechten zijn verworven met
betrekking tot het op betrekkelijk jonge
leeftijd verlaten van de arbeidsmarkt.

Een tweede onbedoeld en onge-
wenst gevolg van een selectief uitscha-
kelingsbeleid kan zijn dat een betrekke-
lik kleine groep belasting en premies
zal moeten opbrengen voor een zeer
grote groep niet-actieven. Arbeidsplaat-
sen die worden gecreéerd door bepaal-
de groepen, endan vooral ouderen, van

3. CPB, De arbeidsmarkt naar opleidingsca-
tegorie 1975-2000, werkdocument no. 17, °s-
Gravenhage, 1987. Het gekozen scenario is
de middenvariant uit: CPB, De Nederlandse
economie op langere termijn, werkdocument
no. 1, 's-Gravenhage, 1985.

4. J.M.G. Frijns e.a., Demografische ontwik-
kelingen en arbeidsmarkt, in: R.J.M. Alessie
e.a., Demografische veranderingen en eco-
nomische ontwikkelingen, Koninklijke Ver-
eniging voor de Staathuishoudkunde, Pre-
adviezen 1987, Leiden/Antwerpen, 1987,
blz. 183-222.

5. Zie hiervoor: G.J. Kronjee, Achtergronden
en gevolgen van de veroudering van de Ne-
derlandse bevolking, in: R.J.M. Alessie
e.a.,op. cit.,blz. 34 e.v.



de arbeidsmarkt te laten verdwijnen,
worden op die manier dure arbeids-
plaatsen vanwege de eraan verbonden
hoge sociale lasten.

We kunnen ons nu de vraag stellen
welke maatregelen, in het licht van de
verwachte demografische veranderin-
gen, nodig lijken om de genoemde on-
bedoelde gevolgen van het selectief uit-
schakelingsbeleid tegen te gaan.

Maatregelen

Een eerste maatregel zou moeten
bestaan uit het nog eens op nieuw her-
overwegen van het stelsel van sociale
uitkeringen en sociale voorzieningen,
dat het mogelijk heeft gemaakt de uit-
stoot van arbeid in de jaren zeventig en
tachtig op te vangen. Het gevolg van
deze opvang is geweest dat de kosten
van sociale zekerheid sterk zijn geste-
gen en de twijfel over de betaalbaarheid
ervan op termijn is toegenomen. Vluch-
tige discussies hieromtrent hebben nog
niet geresulteerd in een nieuwe bena-
deringe. Bij een afnemend arbeidsaan-
bod op middellange termijn zullen de
kosten van sommige regelingen en
voorzieningen vanzelf dalen. Dit zal
echter niet het geval zijn bij de VUT-re-
gelingen, waarvan de kosten volgens
een recente CPB-raming in het jaar
2000 tussen de 1,8% en 2,5% van het
netto nationale inkomen zullen bedra-
gen, als de huidige trend van gebruik-
making van deze voorziening doorzet.
Het lijkt verstandig nu reeds een aanzet
te geven tot een omvorming van de
VUT in een regeling van flexibele pen-
sionering. Min of meer gedwongen non-
activiteit van ouderen kan in de toe-
komst, behalve tot een te beperkt
draagviak, leiden tot aanzienlijke pro-
duktiviteitsverliezen en een aantasting
betekenen van het maatschappelijk ar-
beidsvermogen. Flexibele pensione-
ring kan maatschappelijk gezien bijdra-
gen aan een oplossing van het aanbod-
overschot van dit moment en een mo-
gelijk aanbodtekort in de toekomst. De
financiéle consequenties van flexibele
pensionering zijn op korte termijn ech-
ter vrij groot. Naast institutionele veran-
deringen lijken mentaliteitswijzigingen
bij werkgevers en werknemers noodza-
kehjk Als aanvulling daarop is het, om
het arbeidsvermogen in stand te hou-
den, ook nodig om te komen tot een ver-
betering van het systeem van volwas-
seneneducatie in de zin van permanen-
te bijscholing. We komen hier in het na-
volgende nog op terug.

Een tweede maatregel zou gericht
moeten zijn op het op middellange ter-
mijn verhogen van de arbeidsmarktpar-
ticipatie van de selectief uitgeschakel-
de groepen. Omdat in ons land, verge-
leken met de ons omringende landen,
verhoudingsgewijs weinig vrouwen ac-
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tief zijn op de arbeidsmarkt valt vooral
te denken aan het stimuleren van voor-
zieningen die arbeidsmarktparticipatie
van gehuwde vrouwen vergemakkelij-
ken. Een verdere creatie van mogelijk-
heden tot deeltijdwerk en van facilitei-
ten voor klnderopvang liggen als oplos-
sing voor de hand®. Ook valt te denken
aan een langer zwangerschapsverlof
en regelingen om vrijaf te krijgen bij
ziekte van kinderen. Ouderen kunnen,
zoals hiervoor al is beschreven, worden
gestimuleerd tot blijven werken via flexi-
bele pensioenregelingen en verbeterde
bijscholing. Jongeren zullen, gezien de
ontgroening, in de toekomst minder be-
lemmeringen voor arbeidsmarktpartici-
patie ontmoeten dan nu het geval is. De
participatie van jongeren op de arbeids-
markt kan nog eens extra worden gesti-
muleerd door een soepeler aansluiting
tussen onderwijs en arbeidsmarkt te
bevorderen. Ten slotte valt te denken
aan het voeren van een flexibel migra-
tiebeleid met betrekking tot buitenland-
se werknemers. Bij te verwachten laag
blijvende geboortecijfers is een jaarlijks
immigratieoverschot van 20 a 50.000
noodzakelijk om de Nederlandse bevol-
king in de eenentwintigste eeuw te sta-
biliseren tussende 10en 12,5 miljoeng.
Maar ook voor die groep zijn extra on-
derwijsinspanningen nodig.

Een derde maatregel ten slotte dient,
zoals al aangeduid, betrekking te heb-
ben op het scholingsbeleid. Aan de toe-
komstige werknemers zullen, vooral als
gevolg van de snelle technologische
ontwikkelingen, andersoortige eisen
worden gesteld dan in het verleden het
geval was. Werknemers zullen moeten
leren te leven met een frequentere wis-
seling van werkzaamheden, evenals
met een sneller tempo van overplaat-
singen, Produktmsselmgen en reorga-
nisaties' . Een en ander houdt in dat
vakmanschap en vakopleidingen zich
constant dienen aan te passen aan de
veranderende vraag, via bij voorbeeld
een systeem van polyvalent onderwijs,
waarbij het individu in staat zal moeten
zijn tot meer complexe vormen van aan-
passing en de basis gelegd dient te wor-
den voor een permanente educatie'"
Een gedegen en flexibel scholingsstel-
sel lijkt in de meer of minder ver verwij-
derde toekomst meer dan ooit een on-
misbare peiler te zijn voor een adequaat
economisch beleid. Zo’n stelsel kan im-
mers een belangrijke bijdrage leveren
aan het versterken van de internationa-
le concurrentiekracht van onze econo-
mie. Een goed en continu, naar niveau
en richting, geschoolde beroepsbevol-
king zal een steeds belangrijkere rol
gaan spelen bij het aantrekken van
werkgelegenheid in de "leading sectors’
van de wereldeconomie, mede vanwe-
ge de hogere eisen die worden gesteld
aan de kwaliteit van goederen en dien-
sten op binnen- en buitenlandse afzet-

markten'?

. De gevolgen van het ¢ ontbre-
ken van permanente educagemﬁkgw

ook nu al. Het treden vamebderen unt*f’?‘
het arbeidsbestel is imméfs niet alleen v(
het gevolg van een belad van select|$“_ C‘%
ve uitschakeling, maar =
van een tekort aan n;aat gelen om
psychische en fysieke%s tage inen &
door het arbeidsproces te gaan%«;?
en onvoldoende mspannlng
latieve veroudering van beroepskennls
en werkervaring te voorkomen ~. Zon-
der het van de grond brengen van een
systeem van permanente educatie zul-
len de jongeren van nu straks in een
vergelijkbare situatie terechtkomen.
Dat is des te bezwaarlijker omdat zij de
oudere werknemers zijn in het begin
van de eenentwintigste eeuw wanneer
de vergrijzingsgolf zijn hoogtepunt zal
bereiken.

Slot

In antwoord op de vraag van opposi-
tieleider Kok of het kabinet nog vast-
houdt aan terugdringing van de werk-
loosheid tot een niveau van 500.000 in
1990, heeft premier Lubbers meege-
deeld, dat het kabinet pas op zijn
vroegst eind maart een beslissing zal
nemen over eventuele wijzigingen in
het regeerakkoord. Wel stelde hij in de
Eerste Kamer bij de behandeling, begin
dit jaar, van de begroting van het Minis-
terie van Algemene Zaken, dat zijn ka-
binet meer op de lange termijn wil den-
ken en de maatschappij naar de jaren
negentig wil laten toegroeien. Cijfers,
zei hij, vormen de basis voor het beleid
op de lange termijn. Dat geeft de burger
moed. Maar het blijft afwachten of de
politiek wel voldoende oog zal hebben
voor de onbedoelde gevolgen van kor-
te-termijnbeleid.
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