Vergroting van de onderkant

van de arbeidsmarkt?
" Een overzicht en eerste beoordehng
| van belexdsmaatregelen |

Wiemer Salverda

Onderstaand artikel evalueert de effecten van het Paarse werkgelegenheidsbe-
leid, toegespitst op de maatregelen die voor de onderkant van de arbeidsmarkt
werden getroffen. Dit gebeurt op grond van een breed averzicht van maatrege-
len zowel op het gebied van directe werkgelegenheidscreatie als van loonkos-
tensubsidies. De auteur nuanceert de euforie over het Paarse poldermodel.
Her overlegmodel lijkt wel de algemene loonorswikkeling te raken, maar
weinig directe implicaties te hebben voor de onderdelen van het regeringsbe-
leid die op de kwetsbare groepen zijn gericht. De effecten van de maatregelen
op zichzelf, zo concludeert hij, zijn in het licht van een vergelijking met
eerdere kabinetsperioden bepaald minder spectaculair den gedacht. Er is
weinig verbetering in de positie van kwetsbare groepen. Als kritiek op de
effecten van het 'poldermodel’ is dit artikel een interessant complement van de
opvattingen van Kleinknecht elders in dit nummer (van de redactie).

Het lijkt een bijna overbodige vraag wat met de ‘onderkant’ en met ‘beleid’
bedoeld wordt, toch zijn enkele kanttekeningen op hun plaats. De onderkant
kan als ‘laag opgeleid’ worden gedefinicerd, maar gaat het dan om de oplei-
ding die voor een baan vereist is of om de opleiding van de persoon op de
baan? Verdringing kan hier al gauw roet in het eten gooien: werk waarvoor
weinig scholing nodig is kan wel gedaan worden door mensen die meer
opleiding genoten hebben maar niet omgekeerd (vergelijk Salverda, 1996a).

* Economische Faculteit, Rijksuniversiteit Groningen. Het artikel is een uitgewerkte update van
Salverda, 1998a. Dank aan Mark Schonewille en Peter Miihlau voor hun assistentie en Els
_ Vogels voor haar commentaar. Uiteraard zijn zij niet verantwoordelijk voor de inhoud.
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In de praktijk zijn ‘laaggeschoold’ en ‘laagbetaald’ niet identick maar wel
sterk met elkaar verweven', Over het Iaatste zijn meer gegevens beschikbaar,
met name voor banen. Zoals we zullen zien, spelen: in beleid -beide een
belangrijke rol. Het is niet nodig hier voor één te kiezen als leidend beginsel,
het is eerder gewenst om alle twee in de beschouwing te betrekken. Wel is het
goed te bedenken dat maatregelen voor het één, bijvoorbeeld beloning, niet
automatisch effect hebben op het andere. Daarom is het van belang zo veel
mogelijk duidelijk te zijn over welk van beide het gaat. Soortgelijke overwe-
gingen gelden ook voor het onderscheid tussen banen en de personen die erop
zitten {of juist niet). De grondgedachte dat de onderkant problematisch is en
speciaal beleid verdient, is immers dat zoveel personen met bepaalde kenmer-
ken werkloos blijven - van daaruit komen de banen in het vizier. Belangrijke
maar - in dit verband - vaak onderbelichte kenmerken, die in deze bijdrage
aan de orde komen, zijn etniciteit en leeftijd (lees: jongeren). Ik zal stelselma-
tig aandacht besteden aan deze groepen. Zij zijn het meest kwetsbaar op de
Nederlandse arbeidsmarkt en bij hen zou men de grootste effecten moeten
zien. Ze leveren voldoende materiaal voor een eerste evaluatie van de maatre-.
gelen.. : T o o ; - T
Het tweede begrip, ‘beleid’, doet meteen aan de overheid denken, maar
bestaat er niet ook een bijdrage van de sociale partners in het “"Nederlandse
model"? Als het model-al te definiéren is, dan zal de gedachte dat het pro-
bleem van de werkloosheid niet door de overheid alleen kan worden opgelost
een van de wezenlijke kenmerken zijn. Vooral als we de beloning :in de
beschouwing betrekken, zal ook de rol van bonden en ondernemers ter sprake
moeten komen. ‘Rol’ is een breed begrip en we beperken ons hier tot doelge-
richte actie voor de onderkant. Een bredere beschouwing van maatregelen
voor de onderkant biedt de mogelijkheid het niet te laten bij een beoordeling
van het beleid in enge zin maar in de conclusies ook een stap te zetten naar
een beoordeling van het “model” zelf. Dit neemt niet weg dat het primair gaat
om het beleid in enge zin. ‘Paars’ heeft de onderkant tot een speerpunt van
zijn arbeidsmarktbeleid gemaakt, en de. vraag is gerechtvaardigd of dit wat
uitgehaald heeft.

Deze bijdrage begint (paragraaf 1) met een korte bespreking van werkgelegen-
heid en werkloosheid aan de onderkant en van het ‘poldermodel’. Vervolgens
worden de relevante maatregelen peschetst in twee etappes: directe werk-
_gelegenheidscreatie (paragraaf 2) en loonkostenverlaging (paragraaf 3). Als
dan eenmaal vaststaat wat er is gedaan, komt de vraag aan de orde welke

! Paul de Beer (1996) heeft terecht nog andere aspecten van de onderkant aangevoerd, zoals de
kwaliteit van het werk, die echter in het verband van-dit artikel buiten beschouwing gelaten
kunnen worden. : : S )
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effecten het heeft gehad, met name voor jongeren, minderheden en ong-
eschoolden (paragraaf 4). Tot slot zetten we de conclusies op een rijtje met de
vraag wat ze betekenen voor de werking van het poldermodel. . :

1. Werkgelegenheld en werkloosheld

De Nederlandse economie: staat in het nuddelpunt van de belangstellmg
vanwege de recente succesvolle verlaging van de werkloosheid - in omringen-
de landen neemt ze eerder toe. In 1996-lag de werkloosheid (volgens interna-
tionale definities) in Nederland:in vergelijking met de Europese Unie veertig
procent lager, 6,3 om 10,9 procent. Volgens Nederlandse definities (Enquéte
Beroepsbevolking) telde ze in 1997 438,000 personen of 6,4 procent van de
beroepsbevolking. Het is van belang vast te stellen dat een aanzienlijk groter
aantal personen, namelijk 777.000, een baan zocht en ook op korte termijn
" kon beginnen; hiervan uitgaande zou het werkloosheidspercentage uitkomen
op 10,8. Dat neemt niet weg dat de werkgelegenheid aanzienlijk is gegroeid,
Figuur 1 laat zien hoe sterk het aantal werkzame personen is toegenomen
sinds het midden van de jaren tachtig, met slechts een kort oponthoud van
1992 tot 1994. Letten we echter niet op het aantal personen maar op het
volume van de gewerkte uren dan is er per saldo weinig vooruitgang geboekt
ten opzichte van 1970. Het niveau van 1996 ligt slechts drie procent hoger.
Ook dan blijft de groei van de laatste dertien jaren historisch gezien nog
indrukwekkend maar moet ze worden gesitueerd tegen de achtergrond van een
zeer scherpe daling die gelijk opging met een explos1eve stijging van de
werkloosheid. Uiteraard draagt het internationaal gezien zeer hoge aandeel
van part-timers in de Nederlandse werkgelegenheid, 29 procent, bij aan de
verklaring van het verschil tussen personen en uren’. De bijdrage van algeme-
ne arbeidstijdverkorting, die ook in andere landen plaatsvond, mag echter niet
worden uitgevlakt. Tussen 1970 en 1996 daalden de uren van de gem1dde1de
full-time baan met meer dan dertien procent,

Van belang is viteraard de vraag in hoeverre deze groei van de werkgelegen-
heid ook voor de onderkant geldt. Twijfel is hier op zijn plaats. In de beoor-
deling van de effecten van het gevoerde beleid (pa:agraaf 4) ga ik theper op
de ontw1kke1mg in. Hier stlp ik het kort aan. :

2 Inclusief dé kleinste ‘banen, van mmder dan 12 uur per week, hedraagt het aandeel 36 pmceut
Hun bijdrage aan (de groei van) de werkgelegenheid in gewerkte uren is gering.
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Figuur 1:. Werkgelegenheid werknemers, werkzame personen en gewerk-
te uren, 1970-1997
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Bron: Centrasl Bureau voor de Statistiek, Tijdreeksen Arbeidsmarkt

De ontw1kkehng van laagbetaalde werkgelegenhe1d i afhankelgk van de
definitie van lage beloning (tabel 1). Als eerste mogelijkheid kan het wettelijk
minimumloon gekozen worden. Tot en met dat niveau is volgens het CBS (het
aandeel in) de werkgelegenheid fors gedaald: van negen procent in 1979 tot
drie in 1994°, Een tekortkoming van deze gegevens is echter dat niet één
umform loonniveau wordt toegepast maar de naar leeftijd sterk mteenlopende
officiéle minimum(jeugd)lonen. Het is eerder een juridische dan een economi-

sche statistiek. Een schatting van alle personen die minder dan het volwassen
minimumloon verdienen, leidt tot aanmenh_]k hogere percentages en een
duldeh]k genngere daling: van twaalf via elf ngar zeven procent in dezelfde
Jaren

Lage belonmg kan nog op enkele andere manieren worden gedeﬁmeerd
Kiezen we, in navolging van EU en OECD, twee derde van het mediane loon
als maat, dan i het aandeel in de werkgelegenheid vrijwel stabiel gebleven.
Nemen we daarentegen het redel gelijkgehouden loonniveau dat overeenkomt
met het laagste kwartiel van de loonverdeling van 1979 als uitgangspunt, dan
blijkt er per saldo sprake van een toename tijdens de jaren tachtig (Salverda,

* 1994 zoveel mogelijk vergelijkbaar gedefimeerrl als 1985 en 1979 (o.a. exclusief de kleinste
banen) R ) :
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1998b). Helaas zijn geen pegevens beschikbaar die opleidingsniveau en
beloningsniveau van een baan met elkaar in verband brengen.

Tabel 1: Aandeel laaghetaalde werkgelegenheid (procenten totale athan-
kelijke werkgelegenheid in fie’s)

Wettelijk Volwassen Eerste kwartiel Twee derde van
minimumloon _minimumloon _ van 1979 de mediaan
1979 8,9 12,4 25,0 10,7
1985 5,6 10,6 34,2 8,7
1989 ~ 43 10,0 30,5 11,8
1994 - 3.0 6,5 255 11.8

Bron: 1979-89 berekend uit CBS, Locnstructuuronderzoeken (microdata); 1994 it Arbeid en
Lonen van werknemers 1994 (tsbellen). De bronnen zijn niet per se onderling vergehjkbaa.r
Zie ook Salverda & Schonewille, 1998, tabel 4.10

Vooral jongeten, vrouwen, etnische minderheden en laaggeschoolden hebben
vaak laapbetaald werk, zoals ook in andere landen (zie CERC (1991), De
Beer (1996) en Dagevos e.a. (1996)). Exact dezelfde groepen zijn ook
stelselmatig oververtegenwoordigd zowel in het ruime arbeldsaanbod als in
de werklooshmd (tabel 2, koIommen 2en 3)

Twee t:oncentratiel_'naten geVen inzicht in de oververtegenwoordiging in 1997
(kolommen 4 en ‘5). De eerste vergelijkt de kwetsbare groepen met het
algemene gemiddelde, Vrouwen hebben dan een 42 procent hogere werkloos—
heid dan gemiddeld. Deze maat wordt vazk gebruikt, mede omdat de gege—
vens gemakkehjker verkrijgbaar zijn. Ze is echter minder gelukkig omdat ze,
‘via het algemene gemiddelde, de kwetsbare groepen mede met. zichzelf
vergelijkt. Beter is een vergeh_]kmg te maken met mannen tussen 25 en 50 jaar
oud (hierna ‘kérngroep’). Zij vormen de grootste afzonderlijke groep op de
arbeidsmarkt en vertonen bovendien het meest stabiele arbeidsmarktgedrag in
de loop van de tijd. De laatste kolom van de tabel laat zien dat de kwetshare
groepen aanzmnlqk sterker door de werkloosheid geraakt worden. Vooral de
werkloosheid onder minderheden en ongeschoolden is relatief hoog, bijna vier
maal zo hoog als onder de kemgroep De langdurige werkloosheid omvat
meer dan de helft van alle werkloosheld

* Mannen tussen 50 en 64 laten' we buiten beschouwing: Hun werkloosheidscijfers zijn sterk ‘
vertekend doordat als boven 57,5 jaar de registratieplicht is afgeschaft (en de VUT ingevoerd).
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Tabel 3;: Overlap kwetsbare groepen, 1996 (in procenten)

A. verdeling werklozen

vrouwen jongeren minderheden ongeschoolden

vrouwen 21 11 . _ 15
jongeren (<25) 52 . : 22
minderheden 36 24" o 35
ongeschoolden 47 28 34

totaal 53 22 17 17

B. concentratie, totaal =100

vrouwen jongeren minderheden ongeschoolden

vrouwen 140 185 335 300
jongeren 170 500 420
minderheden 280 400
ongeschoolden : : . : 210

Bron: A. Scciale Nota 1998, 156, gebaseerd op Enquéte Beroepsbevolking; B. eigen
berckening uit A.

Er bestaat aan grote overlap tussen de vier kwetsbare groepen (zie tabel 3).
Bijvoorbeeld van de werkloze vrouwen behoorden in 1996 21 procent ook tot
de jongeren, In het onderste gedeelte van de tabel is de concentratié van de
werkloosheid aangegeven voor groepen die twee kenmerken combineren®, De
werkloosheid onder minderheden is 2,8 maal zo hoog als gemiddeld, maar
jongeren uit deze groep spannen de kroon met een vijf maal hoger werkloos-
heidspercentage. :

Alvorens verder te gaan is hét goed te benadrukken dat de hoge werkloosheid
van deze proepen, met name van on- en laaggeschoolden niet zonder meer
wijst op een gebrek aan passend werk. Tabel 4 geeft hiervan een ruwe
indicatie. In 1996 waren. 1,2 miljoen personen met méér dan basisonderwijs '
werkzaam in een baan onder hun opleidingsniveau. Een belangrijk deel,
315.000, deed dat in elementaire beroepen waarvoor basisenderwijs voldoen-
de is. Omgekeerd werken 100.000 (vermoedelijk oudere) personen met niet
meer dan basisonderwijs in middelbare of hogere beroepen.

Samenvattend kunnen we zeggen dat in de afgelopen periode de Nederlandse
economie het in termen van werkgelegenheid behoorlijk goed gedaan heeft op

> Hen grove schatting die ‘de Werklooshéldwerdelmg ‘van tabel 3 vergelijkt. met de
overeenkomstige verdeling van de bemepsbevo]lqng volgens dezelfde bron. Miriderheden zijn
gedefinieerd volgens WBEAA :
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' pationaal niveau. De prestatic moet echter niet worden overschat - aan de
e onderkant van de arbeidsmarkt zijn de problemen nog altijd groot.

' Tabel 4: “Vereist beroepsniveau” van banen en genoten onderwusmveau
van persomnen, 1996 (aantallen x 1000 en %)

Basison-  Lager Hoger Tertiair Totaal
e derwijs Middelbaar Middelbaar
Werkzame personen 476 1317 2779 1603 6187
-Op een lager - _
beroepsnivean - 176 701 319 1196
% .. . - 13 25 20 19

Bron: berekend uit CBS, Enquéte Beroepsbevolking 1996, 61

Het “model”. We zullen het Nederlandse model niet in detail definiéren maar
volstaan met er op te wijzen dat vooral het feit dat drie partijen, werkgevers,
vékbeweging en overheid, ieder een zelfstandige inbreng hebben en codrdina-
tic weten aan te brengen tussen hun uviteenlopende belangen, in organisato-
risch opzicht een wezenskenmerk van het stelsel lijkt te zijn. Ze doen dat in
de Sociaal-economische Raad en de Stichting van de Arbeid (STAR). Inhou-
deh_]k gezwn ‘gaat het om looncobrdinatie en gedeelde verantwoordelijkheid
voor de werkloosheidsbestrijding. '

Over de activiteiten die in recente jaren door het model m]n ontplooid, kan
worden opgemerkt dat de opzet van de sociale zekerheid en ook de organisatie
van de arbeidsbemiddeling sterk zijn gewijzigd®. Dat is niet zonder aanzienlij-
ke onemgheld tussen de sociale partners onderling en tussen hen en de
regering tot stand gekomen - juist ook omdat de inbreng van de sociale
partners op het spel stond. De veranderingen kennen een belangrijke rol toe
aan de lagere overheid, Sociale zekerheid en arbeidsbemiddeling moeten tot
samenwerking komen op gemeentelijk niveau. Veel hiervan was al in bewe-
ging gezet voordat in 1994 het paarse kabinet aantrad. Het aantreden heeft
wel geleid tot een actievere politicke opstelling tegenover zowel de sociale
partmers als in het werkgelegenheidsbeleid. Minister Melkert speelde voor
beide een centrale rol. Over de invloed van de sociale partners op de econo-
mie bestonden aanzienlijke meningsverschillen binnen de coalitie. Bonden en
werkgevers werden op hun eigen terrein - het afsluiten van cao’s - belaagd
met dreigementen rond de algemeen verbindend verklaring, die formeel door
de Minister wordt afgegeven. Tegelijkertijd werden zij evenwel geacht actief
b1] te dragen aan de oplossmg van het werkloosheidsprobleem.

® 7ie voor meer activiteiten Salverda & Beukema, 1996-97.
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Deze ontwikkeling heeft stellig hun onderlinge debat gestimuleerd teneinde
zoveel mogelijk consensus te bereiken en daarmee sterker te staan tegenover
de regering. Het voornaamste voorbeeld is de afruil tussen flexibel werk en
sociale zekerheidsrechten: van flexibele werkers die in maart 1996 werd
bereikt (STAR, 1996a). Ze behelsde een gedetailleerd voorstel voor wetge-
ving dat onlangs vrijwel naadloos ook de Eerste Kamer is gepasseerd. For-
meel gaat het bij STAR-voorstellen om aanbevelingen van landelijke
werkgevers- en werknemersorganisaties aan hun onderhandelaars op bedrijfs-
tak- of ondernemingsniveau. In de praktijk kunnen ze echter over belangrijke
steun beschikken van die laatste twee niveaus. Daar worden interessante
plannen ontwikkeld voor actieve preventie van werkloosheid’. Een essentiéle
bouwsteen van het nationale akkoord vormde de overeenstemming die bonden
en ondernemers in de uitzendbranche wisten te bereiken over verbetermgen in
de rechtspositie van uitzendkrachten.

De idee@n van het eerste paarse kabinet over het werkgelegenheidsbeleid zijn
stuk voor stuk terug te vinden bij zijn voorgangers (b1]v Wet Loonkostenre-
ductie. Minimumloonniveau, Vermeend-Moor). Het grote verschil zat in de
actievere opstelhng om zelf banen te scheppen en de grotere eisen die aan de
sociale partners werden gesteld. Onder de naam van Melkert zijn aanzienlijke
banenprogramma’s afgekondigd. Deze opstelling steunt op het besluit om
sociale zekerheidsgelden te gebruiken ter financiering van projecten die direct
banen scheppen, in de overheidssector, en van loonkostensubsidies aan onder-
nemingen die laapbetaalde werknemers in dienst hebben of die langdurig
werklozen tegen lage betaling in dienst nemen. Behalve een preoccupatie met
de ‘onderkant’ waren de 1deeen niet fundamenteel anders, de gedrevenhe1d
om ze tot een succes te maken en de feitelijke vormgeving om ze zo gemakke-
lijk mogelijk toepasbaar te maken waren dat wel. Of dit tot een trendbreuk i in
het beleid heeft geleid, is de centrale vraag in de rest van dit artikel.

2, Werkgelegenheldsmaatregelen

Eerst passeren de maalregelen die rechtstreeks tot banen moeten Iezden de
revue: achtereenvolgens drie belangrijke programma’s die al voor 1994 van

7 In dit geval gaf ¢en overeenkomst i in de sulkerverwerkende mdustne (11 .000 werk:nemers) het
goede voorbeeld, Geconfronteerd mét de noodzask van ingrijpende reorpanisaties vanwege
overcapaciteit besloten bonden en ondernemers Randstad in te schakelen. Het uitzendbedrijf zal
degenen die overtollig raken in dienst nemen als werlmemar, en niet slechts als uitzendkracht, en
hen aan passend werk helpen, : :
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I&acﬁt'ﬁwaren,fen als vierde de zogenaamde Melkert-banen®. Daarna komen de
éé‘“}dig'en::van de. nieuwe Wet Inschakeling Werklozen. (WIW), ingaande 1
januari 1998, kort: ter sprake. Ter afsluiting van -de paragraaf komen de
initiatieven van de. sociale partners aan de orde, die overigens ook gebruik
maken van overheidsregelingen. -

1. Sociale Werkvoorziening WSW. De WSW bestaat al zo lang dat ze soms
haast een onopgemerkt bestaan leidt. Niettemin is ze kwantitatief van aanmer-
kelijk belang. In 1997 waren gemiddeld 88.000 personen (82500 fte) aan de
sociale werkvoorziening verbonden. Speciale organisaties onder gemeentelijk
- toezicht - verschaffen aangepast werk aan gehandicapten en verkopen hun
pl-bdu(;ﬁ_e.-tegen marktprijzen. De WSW-ers hebben een arbeidscontract. Ze
“ontvangen een (laag) loon op grond van een eigen cao. De tekorten van de
werkvoorziening worden. gedekt door de rijksoverheid.. De netto kosten
bedroegen: in 1997 drie miljard gulden ofwel 34.000 per persoon. De WSW
' biedt mogelijkheden aan gehandicapten op de arbeidsmarkt, vooral nu velen
" door -herziening . van de arbeidsongeschiktheidswetgeving gedwongen die
- markt betreden, maar heeft een wachilijst van 21,000 personen. Sinds kort is
" extra geld beschikbaar gesteld om de lijsten te bekorten. :

-+ Per 1'januari 1998 is de wet herzien en worden voor toelating striktere eisen
" gesteld aan de handicap.. De ernst van de handicap bepaalt de rijkssubsidie.
- Instromers krijgen een tijdelijk contract: van twee jaar waarna herkeuring

. volgt. Degenen die met een scholingsadvies binnenkomen, ontvangen de
" eerste twee jaar slechts het wettelijk minimumloon, anderen worden volgens
de .cao betaald. Rijksfinanciering vindt plaats op basis van een 32-urige
werkweek. De WSW-ers zullen vanaf dit jaar ook bij een particuliere werkge-
ver kunnen werken op een normaal arbeidscontract. De gemeenten ontvangen
daarvoor financi€le middelen waaruit ze de onderneming een subsidie kunnen

verlenen.

2. Jeugdwerkgarantieplan JWG. Het TWG is van start gegaan aan het eind
van de jaren tachtig en heeft ten doel langdurige werkloosheid onder jongeren
te voorkomen, De doelgroep wordt gevormd door werkloze jongeren tussen
16.en 21 jaar en werkloze schoolverlaters tot 26 jaar. De ‘garantie’ staat voor
het idee dat iedere jongere na een haif jaar werkloosheid een boventallige
baan moet worden aangeboden in de publieke sector of, na vele jaren van
discussie, in het particulier bedrijf. In de praktijk blijkt het bereik van de
maatregel slechts vijftig procent te zijn.: De gemeenten dragen ook hier de
* verantwoordelijkheid maar de kosten worden grotendeels vergoed door de

® Voor een uitvoeriger overzicht inclusief scholingsmaatregelen zie NEI, 1997, appendix B of
MISEP, 1997
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rijksoverheid. Na een verblijf van maximaal een jaar in het WG worden de
declnemers geacht uit te stromen naar een reguliere baan. In werkelijkheid is
de jaarlijkse uitstroom slechts vijftien procent. Het effect van de maatregel
voor de vergemakkelijking van de overgang van school naar werk is daarom
nogal beperkt. Personen in het WG krijgen een contract en behouden effec-
tief hun uitkering, als ze die hebben, of ontvangen het minimumloon op basis
van 32 uur per week., De kosten bedroegen in 1997 525 mll_]oen gulden of
circa 21.000 per persoon voor 25.000 deelnemers,

3. Banenpnols. Formeel zijn de Banenpools gericht op het verwerven van
werkervaring. Speciale stichtingen op armlengte afstand van de gemeenten
nemen langdurip werklozen in dienst die geen kansen hebben om zelf een
baan te vinden. Zij ontvangen het wettelilk minimumloon. Via de pool
werken ze boventallig bij werkgevers in de publieke sector of in gesubsidieer-
de sectoren als de gezondheidszorg, het onderwijs of cultureel werk. In 1997
hadden de Banenpools ruim 23.000 mensen in dienst. Een relatief groot
gedeelte van hen heeft niet meer opleiding dan basisonderwijs, maar toch
vormen ook gediplomeerden en drop-outs van HBO en WO tien procent van
het bestand. Verder telt de populatie relatief veel leden van etnische minder-
heden, ouderen en zeer langdurig werklozen. Vanwege de basisfilogofie van
werkervaring dient ook in de Banenpools het verblijf tijdelijk zijn, gericht op
uitstroming naar een reguliere betrekking. De werkelijkheid is hier eveneens
anders. Tussen 1990 en 1995 vertrok slechts tien procent vanwege een
dergelijke *positieve reden’.

De financiering gebeurt grotendeels uit fondsen voor werkloosheidsuitkering-
en - zij brengen de eerdere uitkering van de betrokken persoon in. Additionele
kosten, onder andere voor de uitvoering, worden op verschillende andere
manieren gefinancierd. Ook de werkgever draagt bij, De vitgaven beliepen
710 miljoen gulden in 1996. Het komt neer op 36.000 per persoon,

"4, Melkert-banen’, De bovengenoemde miaatregelen betreffen in principe
geen ‘gewoene’ werklozen. Voor die groep zijn wel eerder maatregelen van
kracht geweest maar nooit op een grote schaal en tegen 1994 stelden ze
weinig meer voor. In dat jaar heeft de nieuwe regering voor het eerst gepro-

® Melkert-IIT blijft buiten beschouwing. Het betreft een experimenteerartikel in de Bijstandswet
geeft langdurig werklozen dje zeer weinig kans op een baan hebben, de mogelijkheid vrijwilli-
gerswerk te doen in de publieke sector met behoud van uitkering, vooral om sociaal isolement te
voorkomen of te verminderen. Met toestemming van de Minister van Sociale Zaken en Werkge-
legenheid nemen 162 gemeenten deel aan het experiment. Deelnemers ontvangen een premie van
maximazl 100 gulden per maand.
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<erd ze op grote schaal in te voeren. Onder de titel Melkert-banen zijn er
erschillende vormen van te onderscheiden. .
Melkert-1, of regeling Extra Werkgelegenheid voor Langdurig ‘Werklozen
WILW), is er op gericht 40.000 reguliere maar additionele banen te schep-
- pen in de collectieve sector die, voor de duur van de kabinetsperiode, structu-
worden gefinancierd, met behulp van uitkeringsfondsen. De banen zijn
‘bedoeld voor langdurig werklozen die al langer dan een jaar een bijstandsuit-
 kering hebben ontvangen. Het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegen-
" ‘heid wijst de plaatsen toe aan gemeenten en instellingen in de gezondheids-
' zorg. Van de circa 600 gemeenten kwamen bij de start van de regeling in -
1995 alleen negentien grotere steden in aanmerking. In 1996 werd dit uvitge-
breid: met 31 andere gemeenten die tenminste 1000 langdurig werklozen
 ‘telden:: Tegenwoordig kunnen de overige gemeenten aanvragen doen voor de
. yesterende fondsen. - - : : : :
' Midden 1997 was met 19.500 personen bijna de helft van de einddoelstelling
. gehaald, 11.400 bij gemeenten en 8.100 in de gezondheidszorg. In de alloca-
tie heeft de Minister een verschuiving aangebracht van de gezondheidszorg,
- die achterblijft bij het gestelde doel, naar de gemeenten. Het grootste deel van
~ de instroom komt uit de Bijstandswet, maar een belangrijk deel is ook afkom-
~* stig-uit de Banenpools om daar de doorstroom te bevorderen. Straatwachten,
" ‘straatonderhoud en kinderopvang zijn de belangrijkste activiteiten in de
 gemeentelijke banen. : R '
- Eris voor de vier jaren een budget van 1,6 miljard gulden beschikbaar. De
" kosten per persoon zijn vergelijkbaar met die van de WSW. De financiering is
gebaseerd op banen van 32 uur per week maar meer - indien de persoon in
kwestie anders nog deels een vitkering zou moeten krijgen - of minder is ook
toegestaan. Bij de gemeenten ligt de gemiddelde duur boven de 32 uur, in de
gezondheidszorg daaronder. De beloning begint bij het minimumloon en kan
oplopen tot twintig procent daarboven. Paars-II maakt er 30 procent van en
voegt ‘doorstroom’-banen toe (NRC 16/7/ 1998). Beloning van inconveniénten
in ‘de gezondheidszorg conform de daar geldende cao was aanvankelifk ver-
boden en drukte de ontwikkeling; inmiddels i daar verandering in gebracht.
Melkers-11 banen (Tijdelijk Besluit Subsidiéring Experimenten Activering
Uitkeringsgelden EAU) vormen een experiment om, wederom voor langdurig
werklozen en met-behulp van bijstandsgelden, 20.000 nieuwe banen te
realiseren, zoveel mogelijk in de marktsector. Hier moet de werkgever,
anders dan voor Melkert-I, de helft van het loon zelf betalen. Hij kan de
persoon zelf in dienst nemen en een subsidie ontvangen van maximaal 18.000
gulden per jaar of iemand inhuren via een ‘werkintegratiepool’. In het laatste
geval gaat het niet om een réguliere baan maar om werkervaring. Begin 1997
was over ruim 12.000 contracten in 63 projecten overeenstemming bereikt.
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Deze maau'egel is een hybride vorm van werkgelegenheidscreatie en loonkos-
tensubsidie en blijft hieronder verder buiten beschouwing.

Invoering WIW. Inmiddels zijn per 1 januari 1998 het WG en de Banen-
pools, samen met nog enkele andere regelingen, opgegaan in de WIW (Wet
Inschakeling Werklozen). De gemeenten hebben nu meer vrijheid om het geld
te besteden, mits in overleg met het Arbeidsbureau. De eerder afzonderlijke
geldstromen zijn nu samengebracht in het gemeentelijk Werkfonds. De
gemeenten nemen de betrokkenen in dienst, namelijk de 50.000 vit TWG en
Banenpools samen. Verder kunnen ze ondernemingen subsidie geven om
langdurig werklozen een werkervaringsplaats te bieden (maximaal 12.000).
De wijziging is primair organisatorisch van aard en.leidt niet tot belangrijke
extra middelen. Het loon mag tot 20 procent hoger zijn dan het minimum-
loon, wat een vooruitgang is vergeleken met de Banenpools. Gedragen door
acties van Banenpoolers, hebben de bonden met de gemeenten als werkgevers
van WIW-personeel een cao afgesloten. Ze bevat een loonschaal die mensen
echter pas na tlen _]aar op de 120 procent brengt (AbvaKabo, 1998 21)

5 Imtmtleven van soclale partners. De overhmdsmaah‘egelen in lokale en
regionale arbeidsmarkten liggen al gauw buiten het bereik van de sociale
partners. Hun enige betrokkenheid loopt via hun posities in het Regionaal
Bestuur Arbeidsvoorziening of eventueel de sectorraden (voorheen Bedrijfs-
verenigingen) die de sociale zekerheid uitvoeren. Het betekent uiteraard niet
dat de arbeidsmarktsituatie zich buiten hen om ontwikkelt. Werkpevers zijn
immers de belangrijkste vragers op die markt.

Een toenemend aantal cao’s bevat werkgelegenheldsafspraken (zic SZW
1998b, 29). In 1997 ging het er om negentig'®, die 79 procent van de werkne-
mers omvatten, De afspraken betreffen werkervarings- en instroomplaatsen,
werkgelegenheidsplannen, banenpool-achtige constructies binnen een bedrijfs-
tak of Melkert-banen. In de meeste gevallen gaat het om werkgelegenheids-
plannen In slechts 31 van deze cao’s z11n ook streefgetallen vastgelepd - voor
in totaal 6.000 plaatsen, _

De afspraken kunnen zowel algemeen zun als gerelateerd aan ‘doelgroepen’.
Van de 6.000 plaatsen geldt dat laatste voor ruim de helft, Het gaat om
langdurig werklozen, jongeren, vrouwen, gehandicapten en allochtonen.
‘Ongeschoolden’ schitteren door. afwezigheid, overigens ook .in de halfjaar-
lijkse evaluaties die de regering in voor- en najaar maakt van de acties van de
sociale partners. .

We bespreken kort voorbeelden van de eerste drie socorten afspraken die goed
de werk:mg van het Nederlandse model kunnen illustreren: Brug- en Instroom-

¥ %an 119 onderzochte can’s.
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= ten hét “Witte Werkster’ project en de plannen voor etnische minderhe-
-Van' Mélkert-banen maakt met name de thuiszorg op grote schaal ge-

CNV-en FNV dragen de verantwoordelijkheid voor de Brug- en Instroompro-
-cten; De eerste zijn tien jaar geleden van start gegaan om langdurig werklo-
Jon t¢ begeleiden naar de arbeidsmarkt. Het zijn tijdelijke projecten waarvan
de bedoeling is dat na afloop de infrastructuur blijft bestaan. Ze worden
uitgevoerd in bedrijven, afzonderlijk of samenwerkend, of in bedrijfstakken.
Ze zijit: niet per se gericht op de werkgelegenheid daarbinnen maar kunnen
ook de baankansen ‘buiten de deur’ vergroten. De Instroomprojecten vormen
een recenter’ experiment dat gebruik maakt van Melkert-II subsidies om de
indienstieming van laaggeschoolden te bevorderen, Na afloop wordt bekeken
of ‘het een goed nieuw instrament heeft opgeleverd. Ze zijn gericht op het
cfeBren van geheel nieuwe banen i groeisectoren, op latente werkgelegenheid

in het midden- en kleinbedrijf en op losse banen die economisch levensvatbaar
o " : :

Silnd's'. de start zijn er 57 Brugprojecten geweest die in tachtig procent van de
gevallen’ een infrastructur hebben achtergelaten. In 1995 stroomden 840
- personen door, waarvan 480 naar een’ reguliere baan en 360 naar JWG,
. WSW, Banenpool of Melkert-baan. Er zit een stijgende lijn in - in 1992
" ywaren het er 590 - maar de omvang i$ wel zeer beperkt. Over de instroompro-
' jecten'is nog geen cijfermateriaal beschikbaar. : C

" Onder het motto de Witte Werkster’ is in 1996 met de Regeling Experiment
" ‘Marktverruiming in' de Schoonmaakbranche een proef ter bevordering van de
- yradg van particuliere huishoudens van start gegaan die per 1 januari 1998 in
" een permanente regeling is omgezet. Het is een vorm van beleid waarbij
"~ zowel de overheid als de sociale parters direct betrokken zijn. Plannen die de
' laatsten in de betrokken bedrijfstak hadden ontwikkeld vormden het vitgangs-
" punt. De sociale partners spelen ook een rol in de uitvoering (zie ook De
Biuijn & Salverda, 1996). : : o
Analoog aan Melkert-Il wordt maximaal 19.000 gulden per jaar subsidie
verleend voor langdurig werklozen die hiertoe voor de duur van twee jaar
voor een 32-urige werkweek in dienst worden genomen door particulicre
* schoonmaakbedrijven. Voorwaarde is dat contract-uren met particuliere huis-
houdens konnen worden aangetoond, met een uurtarief van maximaal 17,50
gulden. Die diensten hoeven niet per se door de betrokken werkloze zelf te
worden uitgevoerd. De financigle ruimte, 28 miljoen gulden voor vier jaren
en opnieuw afkomstig uit bijstandsgelden, was toereikend om in 1997 5000
32-uursbanen te realiseren maar dat aantal is bij lange na niet gehaald. In cao
van de branche is ook slechts sprake van 250 arbeidsplaatsen per jaar in
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nieuwe markten (SZW, 1997a, 19). De sociale partners hebben zich verplicht
om tien procent van de nieuwe werknemers niet meer te betalen dan het
minimumloon.

Lﬁaggeschoolde werkloosheid heeft een belangrijke etnische component. In
1990 bracht. de. STAR de nota Meer werk voor minderheden uit met als
uitgesproken doel het aantal allochtonen met een baan te vergroten. Voorge-
steld werd in vier & vijf jaar tijd evenredige vertegenwoordiging van etnische
minderheden in de werkgelegenheid te bereiken, Gedefinieerd als een gelijk
werkloosheidspercentage onder de beroepsbevolking kwam het op dat moment
neer op een aanname van 60.000 werklozen, anno 1997 op 68.000. .
Vele evaluaties, van sociale partners en regering, hebben de werkgelegen-
heidsmaatregelen van bonden en werkgevers die vitvoering moesten geven aan
het akkoord, in de daaropvolgende jaren gevolgd. In 1997 bevatten 39 van
177 onderzochte cao’s, die samen 36 procent van de werknemers bestrijken,
werkgelegenheidsbepalingen voor minderheden. Het aantal was niet aanzien-
lijk groter dan in 1990. Slechts veertien cao’s noemden een aantal plaatsen dat
gerealiseerd moet worden, in totaal niet meer dan 1000. Het is aandeel van 1
op 6 voorzover de plannen gekwanhﬁceerd zijn. Dit blijft achter bij het
aandeel van minderheden in de werkloosheid, bijna 1 op de 4 in tabel 2.

Het aandeel van bedrijven met allochtonen in dienst is ook slechts mondjes-
maat gegroeid (zie tabel 5) en hun aanwezigheid is vrijwel volledig beperkt tot
de grotere bedrijven - en dan nog in slechts een paar bedrijfstakken. .

Op bedrijfsniveau heeft informatie over het Stichtingsakkoord vrijwel ontbro-
ken. Van het voorstel dat ondememmgen speciale plannen zouden maken ter
bevordering van de aanwezigheid van allochtonen is helemaal niets terecht
gekomen. Op bedrijfstakniveau - daarop hebben de meeste cao’s betrekking -
zijn de resultaten wat beter geweest en is ook wel enige infrastructuur voor
advisering van bedrijven tot stand gekomen. :

Niet alleen de sociale partners z1_1n tekortgeschoten Het akkoord van 1990
moest het startsein geven voor een gezamenlijke inspanning ook van regenng
en Arbeidsvoorziening om de arbeidsmarktpositie van allochtonen te verbete-
ren. Arbeidsvoorziening heeft echter nauweh_]ks een bijdrage geleverd omdat
deze organisatie al. snel doelbewust minder aandacht is gaan geven aan
opleldmgsmaatregelen die _]ulst van belang zijn voor mmderheden die door-

1 Op zich geldt dit ook voor de andere doelgroepen. De achtergmnd is dat van de 6000 plaatsen
in werkgelegenheidsplannen slechts 3200 asn doelgroepen zijn gerelateerd. Feit is echter dat
alleen voor allochtenen zo nadrukkelijk de doelstelling van evenredlge deelneme is vaslgn]egd en
men daar dus meer zou mogen verwachten, . .
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gaans veel laagopgeleiden tellen. Daarnaast heeft de regering de eigen stimu-
leringsplannen ingetrokken toen ze gedwongen werd de initiatiefwet WBEAA
(Wet Bevordering Evenredige Arbeidsdeelname Allochtonen, 1993) in te
voeren. Deze verplichtte ondernemingen de nationaliteit van de werknemers te
registreren en jaarlijks verslag te doen van het aandeel van allochtonen. De
registratieverplichtingen zijn op zeer sterke weerstand gestuit.

Tahel 5: Ondememmgen naar werknemers uit etnische mmderheden,
1992 en 1995 .

Aantal per ondemenung_ : : 1992 in % 1995 in %

geen _ . . 57 . 50.
1 : _ P 16 - - 18
2-5 . . o 13 : 16
610 - - .. . 5 : .6
11-20 o - _ : 2 4 .
21-50 . Ry 4. 4
51-100 : S : 2 1
101 of meer . 1 : R 1
Totaal . . 100 B 100

Bron: Stichting van de Arbeid, 4e Interim-evaluatie van het Stichtingsakkoord "Meer werk
vaor Minderheden’, 6 maart 1996, 9 o

Al wordt de precisie van de statistische gegevens over allochtonen betwijfeld,
toch zijn de sociale partners er ook zelf van overtuigd dat de overeenkomst
van 1990 niet het gewenste effect heeft gesorteerd. In november 1996 hebben
ze _ultemdf_:hjk een nieuwe overeenkomst gesloten (STAR, 1997). " Deze is
weer bedoeld voor vier jaar maar richt zich nu ook op ondermemingen met
minder dan tien ‘werknemers. Evenredige vertegenwoordiging vormt nog
steeds het doel maar de aanbevelingen lijken nu wat realistischer. Op bedrijfs-
takniveau moet de infrastructuur geschapen worden om de aanbevelingen te
ondersteunen en af te stemmen op andere relevante activiteiten, bijvoorbeeld
opleiding, en met andere actoren zoals Arbeidsvoorziening. Eerder is succes
behaald met een dergehjke aanpak in de gezondheldszorg en die wordt nu de
andere bedrjfstakken ten voorbeeld gesteld De regering heeft het nieuwe
akkoord geaccepteerd en in ruil agnpassingen van de WBEAA beloofd onder
de naam Wet Stimulering Arbeidsdeelname Allochtonen SAMEN. Deze zijn
voornamelijk technisch van aard maar laten de werknemer “bij reglstratle
voortaan de keuze tussen eigen geboorteland of dat van de ouders. De plicht
van een Jaarh_]kse rapportage bh_]ft gehandhaafd maar wordt vergemakkeh_]kt
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3. Loonmaatregelen en loonkostensubSldles

In het publicke debat over lage lonen zijn twee onderwerpen van belang het
niveau van het wettelijk minimumloon en de speciale subsidie op lage lonen
{de afdrachtskorting) worden achtereenvolgens behandeld.

Minimumloon. Het mlmmumloon vormt al smds het begin van de jaren
tachtlg een strijdpunt in de Nederlandse politiek. De- minimumjeugdlonen zijn
op drie momenten nominaal verlaagd, het volwassen minimumloon (23+) een
maal. Bovendien zijn ze alle langdurig bevroren geweest. Het gevolg is dat,
vanaf de top in 1979 tot 1996,-de koopkracht van het volwassen loon met 23
procent is gedaald. De reéle jeugdionen daalden met 39 procent. Figuur 2 laat
de ‘ontwikkeling zien vanaf het moment dat de minimumjeugdlonen werden
ingevoerd. We zagen hierboven al dat ook het aandeel van minimumloners in
de werkgelegenheid is afgenomen. Dat wordt wel toegeschreven aan het feit
dat de laagste loonschalen in cao’s meegroeiden met de algemene loonontwik-
keling en hoger zijn komen te liggen dan het minimumloon. Het is de vraag
hoe belangrijk dat is. De relevante bedrijfstakken zoals de detailhandel hebben
vé6r 1990 de verlaging en bevriezing van het minimumloon op de voet
gevolgd. Pas toen ook het minimumoon zelf weer verhoogd werd, zijn ze er
boven uit gestegen maar tegelijkertijd bleven ze des te sterker achter bij de
algemene loonontwikkeling (zie tabel 6).

Na de hernieuwde bevriezing van het minimumloon in 1992 was er geen cao
meer Over waarin het laagste loon nog langer samenviel met het’ minimum-
loon. Daarom had beleid tot verlaging van het minimumloon ook weinig zin
meer. Na zijn aantreden heeft het paarse kabinet de sociale partners van meet
af aan geprest om in alle cao’s de laagste loonschalen bij het minimumloon te
laten begmnen met als drukmiddel dat cao’s niet langer verbindend verklaard
zouden worden door de ‘minister. De acties die de sociale partners in dit
opzwht de afgelopen jaren hebben ondernomen, zijn dan ook nauwkeung
geevalueerd door de regenng

In de nota Een N:euwe Koers hebben de sociale partners, ‘op nationaal niveat
veremgd in de Stlchhng van de Arbeld in november 1993 de cao-onderhande-
laars gevraagd om nieuwe, lagere loonschalen in te voeren. In oktober 1995
hebben ‘zij dit nogmaals bevestigd (STAR, 1995). De rapportages die de
Arbeidsinspectie twee maal per jaar opstelt ten behoeve van Voor- en ‘Najaars-
overleg tussen regering en sociale partners, ‘volgen de uitwerking op de voet.
Eind 1995 hadden dertig op de 103 onderzochte grotere cao’s reguliere
loonschalen tot ‘maximaal vijf procent boven het minimuniloon; eind 1997
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'ei er zeventig van de 109. Deze zeventig hadden betrekking op 82

cent-van de werknemers onder de onderzochte cao’s. Tegelijkertijd daalde
Koof: tussen het gemiddelde laagste schaalloon van alle cao’s en het
mumloon van twaalf procent in 1994 via acht in 1996 tot 6,7 in 1997. De

‘met_hogere loonschalen zijn vaak ondernemingscao’s in plaats van

_'I"ab'el.6..:_ Laagste schaallonen, minimumloon en algemene cao-lonen, 1983-
1990 (nominale ontwikkeling, 1983=100)

- 1983 1985 1988 1990 1996
volwassen minimumloon 100 97,0 97,0 99,6 107,1
relovante laagste schaallonen® 100 © 97,6 99,1 103,5 116,0
allo Iaagste schaatlonen* 100 100,0 102,0 107,3 116,9
allis 2 100 101,8 104,4 108,8 127,8

100 100,7 102,3 103,9 1084
100 96,0 95,0 95,1 90,8

# @ewogen gemiddelde: b. 65 cao's met in 1983 een laagste loon tot 1 procent boven het
>olwassen minimumltoon; in 1996 38 van de 65 die dan nog zijn terug te vinden (lonen onder
hét fninimmum zijn steeds aan het minimum gelijk gesteld);

‘¢ van allé cao’s in de steekproef van de Arbeidsinspectie (1983-50 ca 130, ea daarvan in
- 1996: 104);

.. % repelingslonen per week en per maand volwassen werknemers particuliere bedrijven

Bron: Salverda, 1998b, tabel 6 (ontleend aan DCA (1991), bijlage 2 en CBS, Statistick
Regelingslonen, reeks 1972=100} en aanvullende gegevens Arbeidsinspectie.

" Naast de reguliere schalen zijn in een aantal cao’s (39 per vltimo 1996) ook
" speciale ‘doelgroepschalen’ ingevoerd (SZW, 1997a, 11). Ze zijn meestal
. bedoeld voor langdurig werklozen, maar aliochtonen en andere groepen
- worden ook wel genoemd. De schalen hebben geen betrekking op reguliere
banen maar op werkervaringsplaatsen e.d.. De gemiddelde afstand van deze "
schalen tot het minimumloon is aanzienlijk kleiner en bedroeg eind 1996
gemiddeld slechts 2,5 procent. Met uitzondering van de bouw zijn de ver-
schillen tussen bedrijfstakken hier zeer gering. - :
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Figuurz .R.eéél-_'min.imumlnon, volwassen en gewogen voor alle leeftijden,

. 1979 = 100; gewogen met populatie 1979
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Bron: Salverda, 1998b.

Opname in de cao’s betekent echter niet automatisch benutting van de schalen.
Tabel 7 laat zien in welke mate ondememingen de beloning toepassen en om
welk deel van de werknemers het dan gaat. Niet meer dan vier procent van de
werknemers heeft er mee te maken. Het bevestigt het beeld dat eerder een
onderzoek van de Industriebond FNV (1996) naar voren kwam, dat onderne-
mingen maar weinig gebruik maken van de mogelijkheden die de cao’s op dit
punt bieden. . ' '

abel 7: Gebruikmaking van nienwe lage-loonsclialen naar onderne-
mingsgrootte, 1996 : '

grootte aandeel van ondernemingen percentage werknemers

1-10 werknemers 15 - 7
10-110 werknemers 18 3
100 of meer werknemers ‘ 40 3
Totaal 16 4

Bron: SZW, 1996b, 22

Toen de paarse coalitie in 1994 aantrad, besloot ze tevens bt wetgeving die
het mogelijk moest maken ondernemingen dispensatie te verlenen om onder
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beﬁaalde'voorwaarden (bijvoorbeeld bij scholing) minder dan het minimum-
{oon'te betalen. Het voornemen. heeft geleid tot een heftig debat met en tussen
dé sociale partners. Om de ‘afspraak uit het regeerakkoord na te komen stelde
Tinister Melkert in het voorjaar van 1997 aan het parlement voor dispensatie
mogelijk te maken maar alleen voor personen met recht op een werkloosheids-
jitkering ¢énder het netto minimumioon (alleenstaanden). Zo kon worden
voorkomen dat aan werkenden toeslagen gegeven zouden moeten worden om
 aen verantwoord minimuminkomen te garanderen. De: anticlimax van het
 langdurige debat kwam even later toen D’66 en PvdA besloten dat ze niet de
geSchiedenis‘ in wensten te gaan als de partijen die als eersten de bijl aan de
"wortel van het minimumloon legden, Het wetsontwerp werd vervolgens
ingetrokken. Inmiddels zijn de verkiezingen van 1998 achter de rug, waarin is
pebleken dat ook de VVI) niet langer wilde overblijven als de enige partij die
" nog dergelijke verlangens koesterde. - : :
Sinds 1996 heeft het minimumloon de normale wettelijke verhogingen doorge-
" miaakt.” Dat heeft de daling van de koopkracht vrijwel gestopt maar niet
. opwaarts omgebogen (figuur 2). De regering lijkt tevreden gesteld door de
“. acties die bonden en ondernemers hebben ondernomen. In de aanloop naar de
verkiezingen is in de PvdA zelfs al een balletje opgeworpen tot aanpassing
- -van'het stelsel van minimumjeugdlonen. Het volwassen loon zou op 21-jarige
. léeftijd moeten ingaan. Bij vitvoering van dit idee zal de hele leeftijdsstaffe-
ling op de helling moeten met een verhoging van het gemiddelde als gevolg.

Loonkostensubsidies. De tweede, in ieder geval financieel zeer omvangrijke,
bijdrage van het kabinet aan het werkgelegenheidsbeleid betrof de invoering
per 1 januari 1996 van een verlaging van werkgeversafdrachten over lage
lonen (Wet Vermindering Afdracht Loonbelasting en Premie voor de Volks-
verzekeringen WVA). Ze verving de Wet Vermeend-Moor. De regeling heeft
twee onderdelen™. : : '

Het eerste onderdeel, de Speciale Afdrachiskorting SPAK, verleent subsidie
voor elke laagbetaalde die een werkgever in dienst heeft. Laagbetaald is
gedefinieerd als minder dan 115 procent van het volledig wettelijke minimum
loon, voor jongeren het minimumloon dat voor hun leeftijd geldt. Dit was
oorspronkelijk gedefinieerd voor een werkweek van 32 uur, inmiddels in 1998
verhoogd tot 36 uur. In werkelijkheid lag daardoor in 1996 en 1997 de prens
voor personen met een werkweek van 32 uur of minder op 129 4 137 procent
van het minimumloon, afhankelijk van de lengte van de ‘normale werkweek’
in het bedrijf: 36 of 38 uur. Met de nieuwe grens van 36 uren bedraagt het

2 Fen derde onderdeel (VO) laten we buiten beschouwing, Het geeft recht op afirek voor het
leerlingwezen maar ook voor AIO's en CIQ%s. Het vormt de fiscalisatie van een eerdere
subsidieregeling. In 1996 werd er 185 miljoen asn besteed voor naar schatting 40,000 personen.
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percentage 121 voor iemand die zoveel uren werkt in een sector met een
normale arbeidsduur van 38 vur. Vijftig procent van de gevallen bij de wit-
voering van SPAK in 1996 had een loon van meer dan 115 procent en de helft
daarvan kwam weer boven de 130 procent uit (Venema, 1998, tabel I11.17).
De repeling stelt niet als voorwaarde dat iemand nieuw en extra is
aangenomen maar simpelweg dat hij of zij in dienst is, Het paarse kabinet
maakte hiet duidelijk een andere afweging tussen kosten en werkgelegenheids-
effect dan zijn voorgangers. De afdrachtskorting is onbegrensd in de tijd. De
achtergrond van de verhoging naar 36 uur is om toepassing op voltudse banen
te stimuleren en voor part-timers te ontmoedigen. =

Inmiddels is een extra onderdeel in de WVA geintroduceerd, de doorstroom-
SPAK, omdat de betrokken werknemers in de loop van de tijd hun loon
kunnen zien stijgpen zodat ze boven de gegiste 115 procent van het
minimumloon uitgroeien. De SPAK vervalt dan in een klap. Met de
doorstroom-SPAK wordt nu tot een niveas van 130 procent van het
minimumloon voor volwassen (23+) werknemers (mits bij dezelfde
werkgever) gedurende maximaal twee jaar een afdrachtskomng verleend ter
hoogte van de helft van de SPAK-bedragen. - '

Het tweede onderdeel, Vermindeﬂng Langdurig Werklozen VLW, geeft
speciaal voor langdurig werklozen voor een duur van maximaal vier jaar recht
op een afzonderlijke korting mits zij niet meer dan 130 procent van het
minimumloon verdienen. Hier is wel de oude afweging ten gunste van het
werkgelegenhiedseffect behouden. Bij de VLW treedt hetzelfde effect van de
32-urengrens en het volledizg minimumloon op maar hier is de grens niet
opgetrokken. Het betekent dat de subsidie kan worden gegeven tot twee derde
boven het minimumloon per uur - dit ligt dicht in de buurt van het mediane
loon. Zolang de persoon onder de 115 procent blijft, komt VLW bovenop
SPAK. Omdat het om langdurig werklozen gaat, zijn mensen per definitie
nieuw in dienst genomen. Om verdringing van reguliere werknemers te
voorkomen wordt de voorwaarde gesteld dat de onderneming niet kort tevoren
werknemers uit soortgelijke posities heeft ontslagen. De toetsing daarvan,
door het Arbeidsbureau, heeft echter weinig om het Lijf (Hoffius, 1998), De
VLW vertoont een grote overlap met andere werkgelegenheidsmaatregelen
omdat ze ook van foepassing is op langdurig werklozen die bij de eerder
besproken stichtingen in dienst zijn. Met name het JWG scoort hier hoog. In
slechts een derde van de gevallen gaat het bij de VLW om reguliere vacatures
in bedrijven. Een aanzienlijk deel van de toepassingen (1/3) vindt bovendien
plaats voor personen die niet formeel een jaar (half jaar in acht grotere
gemeenten) als werkloze ingeschreven zijn geweest. Venema (1998, 32) meldt
voor de VLW een overschrijding van de 130%-grens in slechts tien procent
van de gevallen - veel minder dus dan voor de SPAK.
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gelijke  loonkostensubsidies zijn eerder van kracht geweest maar een
rote viucht hadden ze nooit genomen. Dit keer echter heeft de administra-
ormgeving in de vorm van een korting op de door een bedrijf af te
.. joonbelasting de toepassing uitermate vergemakkelijkt. Naar schatting
: 1Jn}1;de-_helft van de inhoudingsplichtige ondernemingen en instellingen
. ‘voor in' aanmerking komen en maakt een derde van het totaal er ook
itelijk gebruik van (Venema, 1998, 28). De omvang van de bedragen die
met de subsidie gemoeid zijn, is dan ook spectaculair, In twee jaar tijd gaat
fiet om ruimschoots meer dan twee miljard gulden (zie tabel 8). Dat bedrag
ordt vermoedelijle in het jaar 1998 alleen al vitgegeven. De bedragen per
fsoon zijn snel opgetrokken. In 1996 kende de SPAK 1185 gulden toe, in
10071830 en in 1998 3660, en doorstroom-SPAK sinds 1997 -de helft
_ daarvan. Voor jongeren (16-22) zijn de SPAK-bedragen sinds 1996 onveran-
derlijk gebaseerd op 1185 gulden bij de pestelde urengrens. Afhankelijk van
“hun leeftijd wordt de minimumloonstaffeling toegepast - voor een 20-jarige
‘bestaat .dan. bijvoorbeeld recht op 61.5 procent van het bedrag. Part-time
-~ aanstellingen korter dan de gestelde uren grens leiden ook tot een toepassing
naar rato. Ben 20-jarige die 18 uur per week werkt, levert dus 30,75 procent
“of f 363 op: De VLW geeft 4500 gulden per persoon. : S

Tabel 8: Loonkostensubsidies op lage lonen, 1996 en 1997 (miljocnen
. guldens) .- . _ :

T 1996 1997
bedrijven; - - - - alle  waarvan lage lonen* alle
1. alle lage lonen (SPAK) 785 . 219 (28%) . 1254
2. langdurig werklozen** (VLW) 66 - . 3 (5%) 184
totaal . 853 . 222 (26%) - .. 1438

'f'detailhmﬂel..hoﬁca, en schoonmask e.d.

W& SPAK bedroeg 19 miljoen voor deze groep in 1996
Bron: Ministerie van Financign

Juist vanwege het administratieve gemak zijn helaas geen gegevens beschik-
baar over het betrokken aantal werknemers. De belastingdienst ziet aileen het
bedrag van de korting op de aangifte. Het aantal kan slechts bij benadering
worden bepaald. Om verschillende redenen is het onmogelijk te schatten aan
de hand van de totale uitgaven en de individuele bedragen van de regeling,
Ten eerste gelden lagere bedragen voor jongeren, ten tweede wordt naar rato
vitgekeerd bij een werkweek korter dan 32 uur {nu 36) en ten derde kan ook
slechts voor een deel van het jaar zijn aangevraagd. In 1996 zou volgens het
~ overzicht van MISEP (1997, 77) voor 1 miljoen personen SPAK zijn toege-
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past en voor 23.000 VLW. Een ruwe berekening lijkt het miljoen te kunnen
ondersteunen. In zjn evaluatie van de SPAK-uitvoering over 1996 conclu-
deert het NEI tot een omvang van 781.000 personen of 486.000 full-time
equivalenten. Het onderzock is gebaseerd op het bestand van loongegevens
van de Arbeidsinspectie waarin naar het gebruik van de regeling is gevraagd,
Dit bestand omvat echter niet de gehele werkgelegenheid, Grote delen van de
overheid en het gehele onderwijs ontbreken, tegen de een miljoen werkne-
mers. Uitgaande van het volle bedrag van f 1185 en de uitgekeerde som moet
echter tenminste voor 660.000 full-time equivalenten zijn uitgekeerd. Het NEI
blijft hier 175.000 fte’s bij achter. Zelfs wanneer we laag inzetten en aanne-
men dat het hierbij uitstuitend om volwassen full-timers gaat, komt het totaal
aantal gebruikmakende personen al uit op 950.000. Voorzover er onder deze
175.000 personen jongeren en deeltijders voorkomen kan het eerder genoem-
de aantal van I miljoen personen worden gehaald. Vooral de deeltijdfactor
lijkt hieraan bij te dragen meer dan de jongerenkorting"®.

Uit de tabel blijkt een toename van het uitgekeerde subs1dlebedrag tussen
1996 en 1997 met zestig procent. De toename van de toekenning per persoon
verklaart naar schatting een stijging met veertig procent'. De resterende
twintig procent moet dan komen dan uit een stijging van het aantal gevallen -
van 1 naar 1,2 miljoen, De SPAK raakt in dat geval ruimschoots meer dan
twintig procent van alle werknemers.

Gelet op het hogere bedrag zou het aantal personen met VLW in 1997 tot
boven de 60.000 gestegen kunnen zijn. .

Tabel 8 laat ook zien dat in 1996 drie laagbetalende bedrijfstakken, om voor
de hand liggende redenen, een aanzienlijk aandeel hadden. Het is aanzienlijk
groter dan hun aandeel in de werkgelegenheid en loonsom. In 1996 bedroeg
dat twaalf procent van het urenvolume van de afhankelijke werkgelegenheid
van werknemers en naar schatting zeven procent van de loonsom®. Hun
aandeel in het SPAK-subsidiebedrag blijft achter bij hun aandeel (39 procent)
in de aanvragen (Van Nes, 1998, 26). Een lager gemiddeld bedrag is waar-
schijnlijk vooral het gevolg van het grote aandeel van part-timers en jongeren.
Als gevolg van de regeling moeten de loonkosten (exclusief werkgeverslasten)
in deze drie bedrijfstakken naar schatting met 1,2 procent zijn gedaald tegen
0,2 procent voor de overige bedrijfstakken. Daarnaast heeft de uitzendsector,
die eveneens relatief lage lonen betaalt, met 85 miljoen gulden een zeer groot

li Vergelijk verdelingen van gebruik in Van Nes, 1998, 22-25. .

Bij een aandeel van jongeren tot 23 jaar - die de toekenningsbedragen niet zagen stijgen - van
circa dertig procent (zie Van Nes, 1998, 23).

Loonberekeningen uit aantallen personen en bruto jaarloon volgens CBS, 1998 45en 61.
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- aandeel - welicht goed voor meer dan vier procent van de loonsom in de
. bedrijfstak.

4., Effecten van beleidsmaatregelen

De maatregelen worden weer in dezelfde volgorde besproken: directe werkge-
legenheid en loonkosten; dasrna komt de positie van de kwetsbare groepen
aan de orde. Is de laagbetaalde werkgelegenheid toegenomen, en hoe staat het
met de positie van groepen die daar sterk op zijn aangewezen: jongeren,
allochtonen en laaggeschoolden? De nadruk ligt op directe effecten. Indirecte
kunnen zowel positief zijn (uitstraling van de additionale werkgelegenheid) ais
negatief (de afdrachiskorting wordt per saldo opgebracht door de hogere
lonen). De rol van de sociale partners, wier bijdrage zoals we al pezien
hebben tamelijk gering is geweest, komt aan de orde bij de conclusies in de
volgende paragraaf.-

Directe werkgelegenheid. In het voorafgaande is een momentopname ge-
maakt van de werkpelegenheidsmaatregelen. Tabel 9 kijkt een aantal jaren
terug en maakt het mogelijk de bijdrage van het paarse kabinet ter vergelijken
met die van zijn voorganger. Onder Paars is de absolute omvang groter. Het
is echter ook duidelijk dat de opgaande lijn al voor 1994 was ingezet, Sterker
nog, in beide perioden, 1991-1994 en 1994-1997, is sprake van een vergelijk-
bare groei. Het aantal toepassingen groeide beide keren met circa 35.000. Pe
voorgezette groei onder Paars is vrijwel vitsluitend te danken aan de Melkert-
‘banen, voor de rest heeft men min of meer op de winkel gepast. De toepas-
singen groeiden in verhouding tot de werkloosheid. Het betekent dat, met
name voor het JWG, het effectieve bereik groter is geworden, met andere
woorden dat de ‘onderkant’ van het arbeidsaanbod van jongeren een groter
kans maakt. Of dit na invoering van de WIW zo blijft moet worden afge-
wacht. ' :

De voortzetting onder Paars van maatregelen als de Banenpool en de uitbrei-
ding met-de in sterke mate vergelijkbare Melkert-banen heeft een aantal
belangrijke problemen aan het licht gebracht die onder noemer van segmente-
ring kunnen worden samengevat. De zeer lage doorstroom uit de maatregelen
naar reguliere banen heeft een aantal gevolgen. Mensen blijven langdurig op
deze baan en vinden het werk doorgaans ook leuk. Bovendien vertoont het
werk vaak grote overeenkomst met de ‘normale’ banen in dezelfde organisatie
en is het niet zonder meer altijd laaggeschoold (zie AbvaKabo, 1997), Het
probleem dat zich dan voordoet is dat mensen een zeer laag loon verdienen,



48 . . TPE 21/1

nog verergerd door de 32-uurs regel, en geen enkele kans maken op een
carritre of loonsverhoging. De mogelijkheid van groei naar 20 procent boven
het minimumloon die de nieuwe WIW biedt, brengt daar vanwege het trage
tempo weinig verbetering in. Voor pensioenrechten is de situatie niet beter,
Ook organisatorisch kleven er duidelijke beperkingen aan de aparte werkgele-
genheid. Er bestaat weinig of geen bescherming tegen arbitraire management-
beslissingen en ontslag. Het arbeidscontract is afgesloten met een speciale
stichting of gemeente die de maatregelen uitvoert en niet per se met de
werkgever van de werkplek. Zo ontstaat een aparte en inferieure arbeidsmarkt
die als een val kan werken voor de betrokkenen. Omgekeerd kan verdringing
van reguliere banen niet worden mtgesloten : . _

Tabel 9: Du-ecte werkgelegerlheldscreatle, 1991-199’7 (Jaargemlddelden X
1000)

991 1992 1993 1994 1955 1996 1997

WSw* 80 81 81 81 81 81 83
JTWG** . 1 7 11 18 24. 25 ~23
Banenpool** 3 .13 17 20, 22 23 23
Melkert-T* : 1 L . 1. 11 21

Totaal 8 .. 101 -108 . 119 127 141 152
% werkloosheid 21 25 22 22 24 29 35

* fuIl-ume equwale.nten *¥ personen
Bron: SZW, 1997c en 19984, 10, en aparte verstrekte informatie

Meer in het algemeen vormt het veelvoud aan getroffen masatregelen een
doolhof waarin men gemakkelijk verdwaalt. De nieuwe WIW brengt daar
weinig. verandering in. Ze voegt twee inmiddels ingeburgerde  maatregelen
samen en omvat juist niet het hele gamma aan Melkert-banen. De uitvoering
via de gemeenten, ingegeven door de logica van de Bijstandswet en de wens
van concrete werkgelegenheidsprojecten, introduceert ook een vorm van
ongelijke behandeling van de werklozen voorzover de gemeenten zelf ongelijk
behandeld worden. Nieuwe vormen van orgamsatle onder de WIW zouden
daaraan een einde kunnen maken.

Paradoxaal -genoeg is de WSW, dat w11 zeggen de oudste maatregcl mis-
schien. wel het meest effectief in het scheppen van banen terwijl ze niet
wezenlijk duurder is: Ze vormt met eigen bedrijvigheid en een eigen cao een
gunstige vitzondering al wordt ook daar het net aangehaald met regels die
beogen vaker een laag loon te betalen. Terugkijkend lijkt het belangrijkste
effect van met name de creatie van Melkert-banen dat behoeften in de publie-




Kant arbeidsmarkt ' 49

%o sector aan het licht zijn gebracht die in de jaren tachtig het slachtoffer
werden: van bezuinigingen, en minder dat' een adequaat antwoord op de
. lemen van werkloosheid is gevonden. :

Ioonkosten.- De nieuwe loonkostensubsidies zijn kwantitatief gezien een
eclatant. succes. Met gemak worden grotere bedragen uitzegeven dan met het
circuit van Melkert-banen zijn gemoeid. Of ze voor de werkgelegenheid
aan ‘de onderkant zoden aan de dijk zetten, ig uiteraard van kapitaal belang.
De - standaardreactie van bedrijven volgens economen, en in hun kielzog
‘beleidsmakers, volgt uiteraard het bekende patroon: lagere prijs ~ grotere
vraag. Hele andere reacties zijn echter even goed denkbaar. Een subsidie waar
gg__en “verplichtingen tegenover staan, kan in het extreme geval volledig
‘worden gebruikt niet om de inzet van arbeid te vergroten maar in plaats
aarvan het rendement op kapitaal te verhogen, vooral wanneer het onder het
gemiddelde ligt. Het voordeel kan ook opgedeeld worden met de werknemers

(tent-sharing).

De een miljoen personen in de SPAK die we eerder bespraken, vormen een zo
groot deel van de werkgelegenheid dat het op het eerste gezicht lijkt dat de
‘ Jaagbetaalde werkgelegenheid fiks moet zijn gegroeid. Er aanwijzingen die
' aanzienlijk minder optimistisch stemmen. _ L .
- Een eerste indicatie is dat het eerder genoemde NEI-onderzoek naar SPAK-
- gebruik in 1996 een potentiecl bereik vond van 922,000 werknemers en een
* feitelijk gebruik dat daar duidelijk bij achter bleef (Van Nes e.a., 1998, 15)*.
"’ Hen tweede indicatie vormt de groei van het volume van de totale afhankelijke
- werkgelegenheid. In weerwil van de algemene euforie over de groei, is de
gemiddelde” groei van het afhankelijke werkgelegenheidsvolume (2,3 % in
arbeidsjaren) tijdens de drie jaren van.Paars 1995-1997 niet hoger geweest
dan tijdens de drie succesvolle jaren 1988-1990 (2.4%) (CPB, 1998). Meer in
het bijzonder lag ze in 1996, ondanks de SPAK, niet boven het niveau van
1995 (tabel 10). Nu kan onderwijl de laagbetaalde werkgelegenheid nog
gegroeid zijn - daar gaat het in het beleid immers om. Om daarvan een indruk
te krijgen volgen we de werkgelegenheid in dezelfde drie. laagbetaalde be-
drijfstakken die we in tabel 8 apart bekeken. Meer dan een indruk kan het niet
zijn, omdat in deze bedrijfstakken uiteraard niet alle arbeid laagbetaald is.
Hun recente groei is niet opvallend groter dan in eerdere jaren. In 1996 bleef
hun groei zelfs ver achter bij 1995, en nam het aandeel in de totale werkgele-
genheid af (tabel 10)".

i‘f’ Venema (1998, 29) noemt 950.000 potentisel en $10.000 effectief gebruik. -

! We zagen eerder dat uitzendhedrijven een relatief groot deel van de SPAK opstrijken. Zoals
bekend neemt het vitzendvolume zeer sterk toe maar het is niet mogelijk te beoordelen in
hoeverre substitutie optreedt in de bedrijfstakken waar de uitzendkrachten metterdaad bun werk
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Bij dit alles moeten we bedenken dat de groei van de Iaagbetaalde afhankelijke
werkgelegenheid ook een keerzijde kan hebben. Ze versterkt de concurrentie-
positie van grote ketens zoals supermarkten tegenover kleine zelfstandigen en
¥an hun werkgelegenheid onder druk zetten. Dat proces i3 gaande en de
SPAK zou het verder kunnen versterken. Over de periode 1987-1994, waar-
voor gegevens beschikbaar zijn, steeg het aandeel van werknemers in de
laagbetalende bedrijfstakken op het totaal (10,3 - 11,9%, arbeidsjaren) terwijl
dat van zelfstandigen daalde (29,4 - 28,3%) (CBS, 1998b).

Tabél 10:.Urenvolume afhankelijke werkgélegenheid, 1987-1996 (iaarliik—
se groei (%)) . _ : .

71087 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

totasl - . . 14 16 20 27 14 10 05 09 1,5 14
laagbetalend* 28 39 35 43 41 31 08 06 29 1.2
verschil met 1,4 23 15 1,6 27 21 1,3 15 13 02
totaal :

# detailhandel, horeca en.overige diensten w.o. schoonmask (totale werkgelegenheid)
Bron: CBS, Arbeidsrekeningen

Ook het effect van de VLW lijkt beperkt. In 1995 waren er 217.000 geregis-
treerde langdurig werklozen, in 1996 219.000 en 1997 195.000. De omvang
van de eerder genoemde VLW-toepassing (23.000 en 60.000) is hierin
nauwelijks terug te vinden. ' - :

Nu kunnen voorstanders natuurlijk altijd zeggen, dat zonder SPAK de situatie

erger geweest zou zijn maar zonder nader bewijs overtuigt dat argument niet.
De noodzazk van nadere bewijsvoering klemt temeer omdat ondernemingen
nog over een derde optie beschikken naast de twee bovengenoemde gedragsre-
acties. Het kan niet worden uitgesloten dat nieuw aangenomen personeel tegen
een ldgere beloning wordt aangenomen dan anders het geval was geweest om
voor de subsidie in aanmerking te komen. De subsidie geeft een financigle
prikkel in die richting. De onderkant van de verdeling Lijkt in dat geval te
groeien maar het gaat ten koste van het naasthogere gedeelte in de loonverde-
ling. Ben ruime arbeidsmarkt maakt dat mogelijk. Daarvan bestaan cerdere
voorbeelden. De Subsidie Minimumloon, die tussen 1976 en 1979 van kracht
was, leidde tot een fikse groei van het aantal minimumloners maar niet tot

verrichten. Dat gevaar is principieel aanwezig, anders dan in de andere bedrijfstakken. Tellen we
de uitzendsector wel helemsal mee dan komt de groei van de langbetaalde werkgelegenheid in
1996 (1,4%) wel annmerkelijk uit boven het gemiddelde maar is ze toch duidelijk minder dan in
1995 (5,3%). In 1997 lag de groei van de uitzendarbeid lager dan in 1996 (CBS, 1998z).
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- additionele werkgelepenheid. Na afschaffing van de regeling viel het aantal
minimumloners weer even snel terug (zie Projectgroep, 1979). Het kan niet
worden uitgesloten dat hetzelfde zich opnieuw voordoet. Met name nieuwko-
mers zouden er het slachtoffer van kunnen zijn door lagere inschaling bij
entree. Ook mensen die al een baan met lage beloning hebben, kunnen lijden
onder een verlaagde loonmobiliteit al probeert de doorstroom-SPAK dat
gevaar te bezweren. Deze ‘derde weg’ maakt het ondernemingen mogelijk om
te opereren in het hele scala tussen de twee extremen, ja zelfs om dat nog op
te rekken met het voordeel van het lagere loon zelf. Venema (1998, 30) laat
zien dat de loonontwikkeling van volwassen werknemers in de SPAK in 1996
op alle loonniveaus sterk is achtergebleven bij de loonstijging van niet-SPAK-
ers. Het incidentele gedeelte van de bruto uurloonmutaties van SPAK-ers
bleef twee procentpunt (of ruwweg de helft) achter. Tussen 1994 en 1996
blijkt de loonverdeling bovendien in het midden iets dunner geworden te zijn -
dat zou het naasthogere gedeelte kunnen zijn. Het aandeel van werknemers die
tussen 130 en 200 procent van het minimumloon verdienden, daalde van 55
naar 49 procent, maar tegelijk daalde ook onder de 115%-grens het aandeel
(11,5 - 11%) (Venema, 1998, tabel III.16). Nader onderzoek is nodig om
hier meer klaarheid in te brengen. Deze uitkomsten geven te denken maar op
grond van dit materiaal kan nog niet gezegd worden in hoeverre de SPAK
hieraan debet is. Immers de SPAK kan ook omgekeerd juist zijn tosgepast op
degenen die op andere gronden al achterbleven. Nader onderzoek is gewenst.

Oververtegenwoordigde proepen. Voor de effecten op de posiiie van
kwetsbare groepen volgen we de ontwikkelingen in het arbeidsmarktpositie in
het algemeen. Net als bij de laagbetalende bedrijfstakken is ook hier niet
iedereen laagbetaald. Een precieze evaluatie die bijvoorbeeld het bereik van
het samenstel van de directe werkgelegenheidsmaatregelen zou leggen naast
de in tabel 3 geschetste werkloosheidsverhoudingen onder langdurig werklo-
zen, vrouwen, jongeren, minderheden en ongeschoolden, en vooral ook hun
overlap, is niet mogelijk al kan gezegd worden dat het JWG gericht is op
jongeren en de Banenpool op langdurig werklozen. We zullen de effecten
overwegend moeten afmeten aan de ontwikkeling van de werkgelegenheid en
werkloosheid onder deze groepen. Dat geldt in principe ook voor de SPAK.
Juist door zijn algemeenheid vormt de regeling geen gericht instrument voor
de bevordering van de werkgelegenheid van kwetsbare groepen - als ze al een
positief effect op de werkgelegenheid heeft. Wel is bekend dat in 1996 het
aandeel van ongeschoolden in de toepassing slechts 11 procent bedrocg (Van
Nes, 1998, 24), wat duidelijk achter bleef bij het ongeschoolde aandeel van
18 procent in de werkloosheid. Vrouwen hadden een aandeel van driekwart en
jongeren tot 24 jaar van 32 procent (Venema, 1998, tabel III.17 en Van Nes,
1998, 23), wat in beide gevallen hoger was dan hun werkloosheidsaandeel
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{tabel 2). De VLW peldt per definitic voor langdurig werklozen maar we
hebben gezien dat het begnp zich op een glijdende schaal bevindt en de
aantallen niet navenant in een daling van de geregistreerde langdurige werk-
Ioosheid zijn terug te vinden.. . : :

Tabel 11 laat zien dat er wein.ig is te bespeuren van een versterkt neerwaarts
effect op de werkloosheid van de doelgroepen. Blijkens stijgende concentratie-
getallen blijft hun daling in 1996 en 1997 achter bij die van de mannelijke
kerngroep. Jongeren vormen daarop een kleine uitzondering in 1997. Wel is
de situatie marginaal gunstiger dan in de jaren 1990-1992 toen de werkloos-
heid van de kemgroep zich op helzelfde niveau bevond als in 1997,

Tabel 11: Concentratle werkloosheld kwetsbare groepen 1987-1997
(mannen, 25-49 = 100)

: 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
vrouwen 257 242 243 276 254 233 208 189 197 216 220

Jjongeren . 260 243 234 261 262 228 234 220 234 255 245
minderheden g 450 456 396 365 334 355 369 388
ongeschoolden ' ’ 414 423 317 367 340 339 373 400

mannen 25-49 51 51 48 40 38 41 51 61 56 48 4,1
(%) :

Bron: CES, Enquéte Beroepsbevolking

De uitzondering voor jongeren is op zich al miniem. Er komt nog bij dat ach-
ter de daling van hun werkloosheid in het geheel geen groei van de jeugd-
werkgelegenheid schuil gaat, maar integendeel een daling, die de al unieke
demografische daling van de jongerenpopulatie nog overtreft, en een voort-
gaande stijging van de onderwijsdeelname. De aard van de jeugdwerkgelegen-
heid die er nog resteert, wordt sinds enkele jaren in een heel snel tempo meer
flexibel, tijdelijk en part-time. In 1997 werkte 27 procent flexibel en 34 pro-
cent part-time (exclusief kleine baantjes). Het is niet het soort banen waarnaar
werkloze jongeren op zoek zijn (zie verder Salverda & Schonewille, 1998),
Tussen 1990 en 1997 is het aantal allochtone werknemers wel sneller gegroeid
(+32 %) dan de werkgelegenheid in het aigemeen (+13%) maar het doel van
evenredige vertegenwoordiging is niet veel dichter bij gekomen, De werkloos-
heid groeide net zo sterk's, .

Als laatste groep bespreken we de laaggeschoolden De overlap met de be1de
andere groepen is groot maar niet volledig en toegespitste gegevens maken

18 De geregistreerde werkloosheid van allochtonen groeide zelfa met veertig procent.
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. een afzonderlijke bespreking zinvol. Zij lifken het slachtoffer van een verge-
" lijkbaar proces van discriminatie. Het aantal werkzame personen met niet
- meer.opleiding dan basisonderwijs, is sterk gedaald, minus 22 procent sinds
.7 1990, terwijl het aantal met een tertiaire opleiding nog sterker steeg, plus 30
... procent. Tegelijkertijd bleef echter het aandeel van banen waarvoor elementai-

- re kwalificaties voldoende zijn, vrijwel gelijk op zes A zeven procent - hun

absolute aantal groeide mee met de algemene trend, zo'n tien procent. Het is
dan niet verwonderlijk dat bijvoorbeeld in 1994-95 voor 17 procent van de
stroom van beschikbare vacatures volgens de vragende ondememingen zelf
een lage opleiding voldoende was. Dit percentage stemde goed overeen met
het aandeel van laagopgeleiden in de werkloosheid. Niettemin ging drie kwart
van de vacatures naar beter opgeleiden. Er is sprake van grootscheepse
verdringing op de arbeidsmarkt die de laagst opgeleiden in de werkloosheid
doet belanden (zie Salverda, 1997a). Het argument dat wel wordt aangevoerd
dat beter opgeleiden worden aangenomen omdat zij in dezelfde baan een
hogere productiviteit weten te bereiken (bijv. Van den Berg e.a., 1998) c.q.
dat ongeschoolden in deze bangn onvoldoende preductief zijn, berust tot nu
toe niet op een nauwkeurige meting van individuele productiviteit in een
gegeven baan maar gaat vit van de vooronderstelling over de verdeling van
individuele productiviteit en de relatie tussen productiviteit en hogere belo-
ning. Hoe vaak ook herhaald, het blijft een veronderstelling.

5. Conclusie

Wat betreft directe schepping van werkgelegenheid neemt het paarse kabinet
niet echt een bijzondere plaats in. Het is het in hetzelfde tempo op een al
eerder ingeslagen weg voortgegaan en dat voornamelijk dank zij de nieuw
ingevoarde Melkert-banen. Er is geen duidelijke cesuur in 1994, De proble-
men die vastzitten aan de creatie van een afzonderlijke arbeidsmarkt aan de
‘onderkant’, geen loonsverbetering of carritre en bitter weinig rechten, zijn
wel manifest geworden. Een oplossing van deze toenemende segmentering is
echter eerder verder weg komen te liggen. Hoewel sympathiek is de bijdrage
van de sociale partners aan het gericht scheppen van werkgelegenheid in
ve.rhoudmg tot de werkloosheid kwantitatief onbelangrijk.

Wel is door Paars veel sterker dan voorheen mgezet op loonlmstensubs1d1es
voor de onderkant. De afdrachtskorting (SPAK) heeft een ongehoorde viucht
genomen. Het werkgelegenheidseffect ervan is echter twijfelachtig, zowel in
het algemesen als toegespitst op de onderkant, terwijl perverse beloningseffec-
ten voor de betrokken werknemers serieuze reden tot zorg zijn. De SPAK kan
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daarom beter worden verwerkt in een herstrukturering van de tariefstructiur
van belasting en premies zodat tenminste de problemen verdwijnen die- het
hanteren van loongrenzen nu oplevert. Een eerste reparatie door de invoering
van een doorstroom-SPAK heeft inmiddels plaatsgevonden. Onder grote
politieke druk hebben de sociale partners de kloof tussen de laagste cao-lonen
en het minimumloon voor een flink deel overbrugd, op papier. De materiéle
effecten lijken in de praktijk echter gering.

Gelet op de arbeidsmarktpositie van kwetsbare grocpen als allochtonen,
ongeschoolden, langdurig werklozen, jongeren en vrouwen heeft het samen-
stel van maatregelen, directe werkgelegenheidscreatie en loonkostenverlaging,
nauwelijks tot verbetering geleid. Twintig jaar van discussie over de arbeids-
marktpositie van etnische minderheden zijn verstreken sinds het WRR-rapport
Etnische minderheden uitkwam, en acht jaar van doclbewuste actie van alle
polder-partners voor evenredige vertegenwoordiging van allochtonen sinds in
de Stichting van de Arbeid de afspraak Meer werk voor minderheden werd
gemaakt. Toch moet worden geconstateerd dat zij op de Nederlandse arbeids-
markt nog altijd het grootste probleem vormen, allochtone jongeren wel het
meest, terwijl op zich hun arbeidsaanbod geen groter probleem vormt dan in
andere landen'. De omgang van het Nederlandse model met allochtone
werkgelegenheid is buitengewoon moeizaam. o

Het is wellicht illustratief dat de positie van allochtonen in ‘I’autre pays du
corporatisme’, Zweden, nog het dichtst in de buurt komt van de Nederlandse.
Het suggereert dat dergelijke overlegmodellen zeker niet alle ongelijkheid
opheffen en misschien dat specifieke acties tot weinig leiden. Hun beslissende
bijdrage ligt eerder op algemeen niveau. Na de jaren tachtig werd in ons land
de draad van loonmatiging heel snel weer opgepakt toen de werkloosheid kort
na 1990 weer begon te groeien. Uitdrukkelijke aanbevelingen in twee akkoor-
den, Adempauze en Nieuwe Koers in 1993 en 1994, hadden vrijwel onmiddel-
lijk gevolgen voor de loonvorming (tabel 12). Hetzelfde geldt in zekere zin
voor het overleg over flexibiliteit. Deze is de afgelopen jaren razendsnel
geéxpandeerd. Tussen 1992 en 1997 vormde flexibel werk 43 procent van de
groei van de afhankelijke werkgelegenheid™. :

Het nauwgezette onderzoek van Krijn van Beek (1993) heeft laten Zien dat
discriminatie wel degelijk een belangrifk verschijnsel is. op de Nederlandse

1% In de OECD Jobs Study had Nederland in internationale vergelijking verreweg de hoogste

werkloosheid onder minderheden in het begin van de jaren negentig (circa 25 %) terwijl de

gemiddelde jaarlijkse immigratie over de jaren tachtig (1,8%) vrijwel niet afweek van het OECD

goem.iddelﬂs. - : : o
Gemeten in personen en afgezien van banen van minder dan twaalf uur per week.
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arbeidsmarkt. En is het geen discriminatie dan is het wel verdringing. De
“'tjpeveelheid elementaire beroepen is toereikend voor de jaarlijkse aanvoer uit
et onderwijs. Het gemiddelde opleidingsniveau van de bevolking neemt snel
oce en vraagt om banen op een hoger niveau. De scheve situatie impliceert dat
het de verkeerde weg is om meer banen aan de onderkant te scheppen. Wat
" dat betreft is het misschien een geluk dat de afdrachtskorting zo weinig zoden

- aan de dijk lijkt te zetten.

i Tabel 12: Jaarlijkse verandering (%) in nominale cao-lonen, 1988-1998

1988 1989 1990 1991 1992 15993 1994 1995 1996 1997  1998%*
0,8 2,0 35 3,5 4.4 2,9 0,8 1,4 1,8 2,0 2,7
o B X *1,1 1,3+%

¥,2  *0,5 2,7

#:yoor respectievelijk nn Adempaze (1993), Nieuwe Koers (1994) en 1 jaouari 1997 afge-

sloten cao’s; ** voorlopig . o o
Bron: Salverda & Benkema, 1996-97, vierdo rapport, 14 en update 1997; SZW, 1998b, 4-5

Op beide, discriminatie en verdringing, hebben regering en sociale partners

geen antwoord ondanks alle goede wil (er zijn overigens maar weinig gedach-

ten aan verdringing gewijd (SZW, 1996a, 57)). :

Op de keper beschouwd dringt de vaag zich op of het maatschappelijk model

dat op overleg is gebaseerd, misschien met name effectief is voor de grootste

groep die er traditioneel het draagvlak van moet leveren: de eerder genoemde

kerngroep van mannen tussen 25 en 50 jaar, vooral de ‘witte’ mannen. In

weerwil van alles wat over ecn toenemende ol van vrouwen op de arbeids-

markt wordt gezegd, heeft deze kemgroep van werknemers zich ook in de

jaren negentig heel goed weten te handhaven. Hun werkloosheid is laag en

neemt relatief snel af wanneer de werkloosheid daalt (tabel 11). Hun arbeids-

participatie groeit, hun aandeel in de totale werkgelegenheid is stabiel, hun

aandeel in de full-time banen stijgt en z& werken eerder meer dan minder vaak

full-time. Lage betaling en flexibel werk zijn voor hen uitzonderlijk. In deze

optick vormen de ‘doelgroepen’ de keerzijde hiervan. De concentratie van

hun werkgelegenheid in part-time banen en laagbetalende bedrijfstakleen

verzorgt de ongelijkheid die de Nederlandse economie klaarblijkelijk nodig

heeft. Mocht de polder-economie inderdaad op dergelijke verhoudingen

berusten dan zou het model over zijn eigen schaduw heen moeten springen om

hier verandering in te brengen. Misschien kan dat als het regeringsbeleid de
sociale partners voorgaat en veel sterker inzet op het bewerkstelligen van

evenredigheid. Een voor de hand liggende mogelijkheid is om tenminste de
werkervaringsplaatsen die de gemeenten onder de WIW kunnen vergeven,
volledig in te vullen conform de prioriteiten die ondubbelzinnig voortvlogien
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uit de concentratie van doelgroepen: allochtone jongeren, ongeschoolde jonge-
ren, ongeschoolde allochtonen, allochtone vrouwen, ongeschoolde vrouwen
en overige allochtonen (tabel 3). De ‘reguliere’ WIW-plaatsen die afkomsug
zun uit het IWG en de Banenpools kunnen dan volgen
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