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Naar een werkzame uit-
voeringsorganisatie van de
sociale zekerheid

- Frank den Butter'

De vormgeving van de verzorgingsstaat staat in Nederland tegenwoordig
volop in discussie. De hamvraag is hoe de inrichting van het sociale zeker-
heidssysteem kan worden gewijzigd zodat aan de ene kant de efficiency van
het systeem wordt verhoogd zonder dat aan de andere kant het uitkeringsni-
veau wordt verlaagd voor degenen die voor hun bestaan daadwerkelifk op de
sociale zekerheid zijn aangewezen. Dit artikel levert een bijdrage aan deze
discussie door een blauwdruk te schetsen voor een ambielijke uitvoeringsor-
ganisatie die zo goed mogelijk de verdiencapaciteit van de uitkeringsontvan-
gers benut (van de redactie),

De lage arbeidsparticipatie in ons land gaat samen met groot beroep op de
sociale zekerheid. Dit beroep is te splitsen in een prijscomponent en een
volumecomponent. De sinds 1970 opgetreden stijging van het beroep kan
grotendeels worden toegeschreven aan de volumecomponent. Dit feit wordt
wel mede in verband gebracht met ondoelmatigheid van de uitvoeringsor-
ganisatic. Een meer doelmatipe uvitkeringsorganisatie, gekoppeld aan strenge-
re toetredingseisen tot de regelingen van de sociale zekerheid, zal, zo is de
algemene overtuiging, tot een daling van het uitkeringsvolume en daarmee
tot een minder omvangrijk beroep op de sociale zekerheid leiden. Dit maakt
dan weer de lastenverlichting mogelijk wat een positieve participatiespiraal
in gang zet. ’

1 Hoogleraar Algemene Bconomie, Onderzoeksgroep Toegepaste Arbeidseconomie (ALERT),
Vakgroep Algemene Economie, Vrije Universiteit, Amsterdam, en Tinbergen Instituut. Met
dank aan collega’s Ph.R. de Jong en D.J. Wolfson, en aan twee referenten, voer commentsar op
een eerdere versie van dit artikel. In dit geval wil ik expliciet vermelden dat hun hulp geen
instemming met de inhoud van het artikel hosft te impliceren.

Tijdschrift voor Politieke Ekonomie 1995 jaargang 18(2) 10-32



[

Sociale zekerheid 11

Vandaar dat in de discussies over de herinrichting van de verzorgingsstaat al
vele plannen zijn uitgedacht voor een andere vormgeving van de uitvoerings-
organisatie. Ook al heeft de regering Kok op basis van het Regeerakkoord
een aantal concrete voorstellen voor veranderingen gedaan, een volledig
beeld van hoe de uitvoeringsorganisatie er in de toekomst zal moeten uvitzien
is uit de discussie nog niet naar voren gekomen. Wel lijkt steeds meer
draagviak te ontstaan voor het argument dat van de uitvoeringsorganisatie
een sterkere prikkel naar de uitkeringsontvangers dient uvit te gaan om (weer)
te participeren in de arbeidsproces. Primair cogmerk moet immers zijn om
uitkeringsontvangers, die daarvoor in aanmerking komen, weer aan het werk
te helpen. Uitgangspunt hierbij is dat de sociale zekerheid weliswaar aan
deze uitkeringsgerechtigden een uit sociaal oogpunt aanvaardbaar bestaans-
niveau dient te garanderen, maar dat met de uitkering niet automatisch het
recht op vrije tijd wordt bijgeleverd, In die zin wordt het aanvaardbaar
geacht - en voor bepaalde groepen binnen het onderste segment van de
arbeidsmarkt zelfs wenselijk geacht - dat de uitkering gekoppeld wordt aan
een zekere mate van inspanningsplicht.

Dit zo zijnde, is de vraag aan de orde welke vormgeving van deze inspan-
ningsverplichting vanuit het maatschappelijk cogpunt optimaal is. Dit artikel
schetst hoe een marktconforme, maar ambtelijke uitvoeringsorganisatie er it
zou kunnen zien waarbij op optimale wijze van de verdiencapaciteit van de
beroepsgeschikten gebruik wordt gemaakt. Uitdrukkelijk zij hierbij vermeld
dat de maatschappelijke aanvaarding van de inspanningsplicht voor dit artikel
een uitgangspunt is. De moraliteit van een dergelijke verplichting dan wel de
vraag of een dergelijke verplichting binnen de verzekeringsgedachte van de
regelingen van sociale zekerheid past, valt buiten het bestek van het artikel.

1. Herstructurering van de sociale zekerheid

Zoals gezegd is er geen gebrek aan hervormingsplannen voor de uitvoe-
ringsorganisatie van de sociale zekerheid. Zo stellen Aarts en De Jong
(1994) ecn aantal maatregelen voor die tot een doelmatige vitvoering van de
sociale zekerheid kunnen leiden zonder dat het karakter van de huidige
vitkeringsinstanties en arbeidsvoorzieningsinstanties ten principale hoeft-te
veranderen, Volgens Aarts en De Jong is het voldoende om in de huidige
structuur meer financiéle prikkels in te bouwen en daarmee de uitvoeringsor-
ganisatie meer marktconform te laten opereren.

Dercksen (1994) beperkt zich in zijn aanbevelingen tot de arbeidsvoor-
ziening. Volgens hem zullen de regionale bureaus voor de arbeidsvoor-
ziening in de komende tijd tussen een drietal verschillende scenario’s dienen
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te kiezen. Volgens het eerste scenario dienen de arbeidsbureau een substan-
tieel marktaandeel in de regionale vacature-vervulling na te streven. Volgens
het tweede scenario gaan zij zich voornamelijk op bemiddeling van de
kansarmen richten. Het derde scenario is de één-loketbenadering die de
sterke punten van de cerste twee scenario’s combineert maar die volgens
Dercksen ook zo een specifieke prijs heeft. Vandaar dat het vanuit deze
optick nog niet volledig duidelijk is welke strategische keuze de arbeidsbu-
reaus-dienen te maken. -

In veel breder verband bepleit Siebrand (1994) ter bevordering van de
arbeidsparticipatie een splitsing van de arbeidsmarkt in twee - gescheiden
compartimenten. De laag-produktieven zouden daarbij op. een van de
internationale concurrentie afgesloten markt via de bestaande infrastructuur
van uvitzendbureaus aan werk geholpen moeten worden. Buitendam (1994)
heeft de gedachte uitgewerkt om vitkeringsontvangers via bemiddelingscon-
tracten tot herintreding te prikkelen. Een themanummer van het blad 'Econo-
misch Statistische Berichten’ van 4 mei 1994 (79e jaargang, nr 3960) bevat
een aantal vérpaande en onorthodoxe plannen voor de arbeidsvoorziening en
de sociale zekerheid. Ook zijn recentelijk verschillende vormen van een
vouchersysteem voor arbeidsvoorziening en loonkostensubsidie in de belang-
stelling komen te staan, {Zie Snower, 1994 en Van Ours, 1995). Dit nog
afgezien van meer drastische ingrepen in de inrichting van de verzorgings-
staat die in het politicke discours de ronde doen, zoals invoering van een
ministelsel of een basisinkomen.

Bovendien is de gedachtenvorming over de herinrichting van de verzorgings-
staat niet uitsluitend een Nederlandse aangelegenheid. Zo geeft Wiseman
{1995) een lezenswaardig overzicht van de meningsverming en de recente
ontwikkelingen op dit gebied in de Verenipde Staten. Opmerkelijk, maar niet
verrassend, is dat Wiseman ook voor de Verenigde Staten de tendens
signaleert dat de sociale voorzieningen meer op herintreding op de arbeids-
markt gericht dienen te zijn. De meeste Amerikaanse hervormingsvoorstellen
hebben overigens een zeer partiecl en weinig coherent karakter. Dit is mede
het gevolg van het feit dat de sociale wetgeving van staat tot staat verschilt
en veelal door gouverneurs wordt gebruikt om er politicke munt uit te slaan,
Daarbij komt dat veranderingen van wetgeving door de federale-overheid
alleen goedgekeurd worden indien de doelmatigheid van de nieuwe wetge-
ving in experimenten is vastgesteld.

De voornemens van het kabinet Kok voor de omvorming van de uitvoe-
ringsorganisatie liggen in het verlengde van de analyse van de Parlementaire
Enquéte Commissie Buurmeijer, van de WRR-studie 'Belang en Beleid’
(WRR, 1994) en van het SER-advies over de uitvoering van de werkne-
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mersverzekeringen. Het kabinet kiest, althans velgens het Regeerakkoord,
voor (een zekere mate van) privatisering en introductie van marktwerking bij
de Ziektewet en premiedifferentiatic en concurrentie bij de uitvoering van de
WAOQ. Dit betekent in feite dat individuele werkgevers het recht krijgen om
het risico van ziekte of arbeidsongeschiktheid van hun werknemers zelf te
dragen, in handen te laten van de bedrijfsvereniging dan wel onder te
brengen bij een particulicre verzekeringsmaatschappij (‘opting out’). Dit
alles natuurlijk omgeven met de nodige garanties van overheidswege voor
moeilijk verzekerbaren. D¢ regeling voor de WAO (of ’parallelle privatise-
ring’) moet ook voor bedrijfstakken met een hoog risico een impuls vormen
om de uitstoot naar de WAQ te beperken. Vandaar dat in de collectieve
regeling premiedifferentiatie naar de bedrijfstakken noodzakelijk wordt (zie
de Macro Economische Verkenning, 1993, blz. 126)., Wat betreft de overige
voorzieningen bevat het Regeerakkoord nog een verwijzing naar de regiona-
lisering van de vitvoering en naar de één-loketgedachte (integrale gevalsbe-
handeling). Voor een uitgebreide opsomming en verdediging van deze
plannen die tot doel hebben om te komen tot een ‘activerende’ sociale
zekerheid zij verwezen naar de Sociale Nota 1995. Maar de plannen zijn
vooraisnog weinig concreet - en wisselend - zodat voor een aanvullende
gedachtenvorming over de uitkeringsorganisatie van de sociale zekerheid
zeker nog ruimte lijkt te bestaan. Vandaar dit artikel met een eigen plan.

2. De regionale bureaus

In grote lijnen is dit voorstel voor herziening van de uitvoeringsorganisatie
eenvoudig. Per regio wordt in Nederland een burean voor sociale zekerheid
in werking gesteld dat we voor het gemak maar een Regionaal Bureau voor
Uitkerings- en Arbeidsvoorziening (RBUA) zullen noemen, ofschoon de
doelstelling sterk verschilt van de huidige RBA's®. En ook de regionale
indeling behoeft niet met de huidige indeling overeen te komen. Ieder van
deze RBUA's krijgt via de budgetgever - de overheid, eventueel in samen-
spraak met het 'maatschappelijk middenveld’ - een vast budget. Daarover
dient periodiek jaar te worden onderhandeld, Op basis van de uitkomst van
deze onderhandeling en de daaruit voortvloeiende totale budgetverplichting
stelt de budgetpever de sociale verzekeringspremies vast. De verplichting
van ieder RBUA is volgens een afgesproken traject de uitkeringen te ver-
strekken aan alle relevante uitkeringsgerechtigden - een nadere afbakening
volgt later - in de regio. Het ligt voor de hand om bij deze regionalisering

2 Men zou zo'n buresu ook gewoonweg de Regidna.le Sociale Dienst kunnen noemen, maar dat
doet nogal ouderwets aan.
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het (feitelijke) woonadres als criterium te hanteren.

Daar staat tegenover dat ieder RBUA het recht krijgt van verkoop van de
arbeidsprestaties van de uitkeringsgerechtigden. Zo vormt het RBUA dus een
soort super uitzendbureau. Of het kan hiertoe diensten van gespecialiseerde
commerciéle uitzendbureaus waaronder eventueel geprivatiseerde voortzet-
tingen van de huidige arbeidsbureaus inhuren. De uitkeringsontvangers
worden, op straffe van mindering van hun uitkering, verplicht op verzoek
van het RBUA dagelijks op werkdagen voor arbeid beschikbaar te zijn. Dit
voorzover het in alle redelijkheid kan worden verlangd. Met de verkoop van
deze arbeidsprestaties kan het RBUA zijn budget aanvullen. In-beginsel is
het RBUA geheel vrij in de wijze waarop het de arbeidsprestaties van de
uitkeringsontvangers verkoopt en ook in de manier waarop het budget
besteed wordt, als maar aan de uitbetalingsverplichtingen van uitkeringsge-
rechtigden wordt voldaan. Zo kunnen bijvoorbeeld gelden van het RBUA
worden besteed aan scholing van uvitkeringsontvangers opdat later een hogere
prijs voor hun arbeidsprestaties kan worden verkregen maar ook omdat het
hun kans om in de reguliere arbeidsmarkt terug te keren zal vergroten. Het
RBUA heeft een prikkel om de scholingsgelden efficiént te besteden,
namelijk aan diegenen voor wie de verwachte opbrengst van de scholingsin-
vestering het grootst is. Ook zou het RBUA gelden kunnen besteden aan een
meer intensieve bemiddeling, zodat beter inzicht wordt verkregen in de
regionale arbeidsvraag. Of men zou een strenge controle kunnen uitvoeren
op werkonwillige uitkeringsgerechtizden zodat een deel van hen wellicht
afziet van een uitkering. Ook zou de budgetgever kunnen toegestaan om
goede arbeidsprestaties van uitkeringsontvangers te belonen met een supple-
tie op de uvitkering (bij wijze van 'efficiency wage’), Vanuit het oogpunt van
maatschappelijke acceptatie voor de tewerkstelling van uitkeringsontvangers
en voor de werkmotivatie van deze uitkeringsontvangers lijkt het trouwens
over het algemeen gewenst dat de beloning van degenen die werken hoger is
dan de uvitkering van degenen die niet werken, maar zich voor het overige in
een gelijke situatie bevinden.

Daarnaast kan de directie van het RBUA natuurlijk de gelden van het budget
besteden aan hogere salarissen van het eigen personeel of zelfs, zo men zou
willen, aan een riante huisvesting. Dat laatste is echter een weinig-efficiénte
en maatschappelijk onaanvaardbare geldbesteding en zal zich spoedig tegen
het desbetreffende RBUA keren. Essentieel is echter dat plaatsing in regulie-
re arbeid ten alle tijden zowel voor de uitkeringsontvanger als voor het
RBUA het beste alternatief is.

Dit voorstel heeft boven andere vormen van arbeidsvoorziening, die vaak
heel kostbaar zijn, duidelijk twee belangrijke voordelen: het eerste voordeel
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is dat zo goed mogelijk van de marktwerking wordt geprofiteerd voor het
vervullen van banen door de uitkeringsontvangers. Het RBUA heeft een
budgettaire prikkel om de uvitkeringsontvangers zo snel mogelijk een nieuwe
plaats in de reguliere arbeidsmarkt te bezorgen, zodat de uitkeringsverplich-
ting verdwijnt. Of, wanneer dit niet onmiddellijk lukt, om de ’verdiencapaci-
teit' (ofwel de 'potentiéle produktiviteit’) van de uitkeringsontvangers te
verkopen aan de hoogst biedende. Daarbij zullen de verkozen werkzaamhe-
den van zodanipe aard zijn dat de kans dat de uvitkeringsontvanger in de
tockomst een plaats op de reguliere arbeidsmarkt vindt, zo groot mogelijk is.
Een tweede voordeel is dat het RBUA bij de uvitbesteding van werkzaamhe-
den aan uitkeringsontvangers een directe prikkel heeft om rekening te
houden met het verdringingseffect van dat werk. Immers, verdringing van
een reguliere werkkracht door een uitkeringsontvanger betekent dat die
reguliere werkkracht recht heeft op een uitkering waarvoor hij of zij zich
weer bij het loket van het RBUA zal melden. Bij de keuze van het soort
werk voor de vitkeringsontvangers en de daarbij te hanteren tariefstelling zal
het RBUA dus rekening houden met de kans op verdringing van regulier
werk die deze werkzaamheden met zich meebrengen. Overigens zal verdrin-
ging nooit helemaal te vermijden zijn en is verdringing vanuit een macro-
economisch gezichtspunt ook niet nadeliz wanneer maar per saldo het
ingezette produktieve vermogen van de factor arbeid toeneemt, Een adder
onder het gras is hier dat RBUA’s wellicht in staat blijken om het verdrin-
gingsrisico af te wentelen op de RBUA’s van de naburige regio, maar hoe ze
dit systematisch zouden moeten doen is mij niet duidelijk. Bovendien kan
een beetje onderlinge concurrentie tussen de verschillende regionale RBUA’s
geen kwaad. Daarbij moet het mogelijk zijn die concurrentie via onderlinge
samenwerkingscontracten te stroomlijnen.

Zoals vermeld heeft de huidige regering ook een uitgesproken voorkeur om
de arbeidsvoorziening en de uitkeringsverlening regionaal te organiseren en
niet, zoals momentee! voor de uitkeringen via de bedrijfsverenigingen het
geval is, sectoraal. Het hier geschetste voorstel sluit op deze voorkeur aan,
en maakt de keuze voor de regionale in plaats van de sectorale benadering
om twee redenen. In de eerste plaats is op regionaal niveau de kennis van de
lokale arbeidsmarkt het grootst. In de tweede plaats werkt de sectorale
benadering belemmerend. voor de arbeidsmobiliteit tussen de verschillende
sectoren, hetgeen vooral tijdens een periode met snelle siructurele verande-
ring, d.w.z. met veel banenvernietiging en ook veel banencreatie, een grote
verstarring van de arbeidsmarkt tot gevolg heeft. Uit empirisch onderzoek
blijkt dat banenmobiliteit (banencreatie plus banenvernietiging) een anti-
cyclisch verloop kent en dus vooral optreedt tijdens een conjuncturele
recessie (zie Broersma en Gautier, 1994). Van belang is dat de uitvoerings-
organisatic van de sociale zekerheid geen belemmering vormt voor het
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herallocatieproces dat nodig is om de economische dynamiek weer nieuw
elan te geven.

3. Budgettering en bestuur

Een belangrijk vraagpunt bij dit voorstel is welke regels de budgetgever

moet ‘stellen bij de bepaling van het budget van de RBUA’s. Het is duidelijk
dat de strategie van de RBUA's in de richting van de budgetgever gericht zal
zijn op budgetmaximering. De budgettering mag geen prikkels oproepen die
het primaire doel van de RBUA’s in de weg lopen, nl. het zoveel mogelijk
uitkeringsontvangers aan een regulicre baan helpén en subsidiair (op de lange
termijn) zoveel mogelijk aanvulling op het budget te krijgen door uitkerings-
ontvangers voor wie {nog) geen reguliere baan gevonden kan worden, voor
een zo hoog mogelijke netto opbrengst te werk te stellen. Het is dus moge-
lijk dat goed functionerende RBUA’s 'winst’ maken, d.w.z. niet volledig
hun budget gebruiken. Het budgetteringssysteern mag niet zodanig worden
ingericht dat het deze winstprikkel wegneemt. In ieder geval moet het aan de
RBUA'’s zijn toegestaan hun overschotten en tekorten over een lange periode
te vereffenen. Het ligt voor de hand om het budget van de RBUA’s afhanke-
lijk te stellen van een schaalgrootheid die door het RBUA 'niet strategisch
valt te beinvioeden. Te denken valt aan de omvang van de beroepsgeschikte
bevolking als schaalgrootheid, waarbij ieder jaar over een normpercentage
uitkeringsgerechtigden wordt onderhandeld®. Dit normpercentage zou ook
met een formule berekend kunnen worden, die rekening houdt met de stand
van de conjunctuur en structurele verschillen in de regionale ontwikkeling.
Het alternatief voor een dergelijke budgettering is volledige ’privatisering’.
In dit voorstel is echter gekozen voor een budgettering via de overheid om
de overheid ‘grip’ te laten houden op het gelijkheids- en rechtvaardigheids-
beginsel in het stelsel van sociale zekerheid. Een volledige privatisering zou
naar mijn mening wat dat betreft een stap te ver zijn. Waar premiedifferenti-
atie en gedifferentieerde verzekeringscontracten bij de Ziektewet en, zij het
in mindere mate, bij de WAO wel mogelijk lijken, geldt dit vanwege het .
gelijkheidsbeginsel vooralsnog, zeker op regionaal niveau, niet voor de
overige voorzieningen van de sociale zekerheid. Daarbij is het werkloos-
heidsrisico op de private markt niet verzekerbaar. Trouwens; ook bij
gedeeltelijke privatisering van de Ziektewet en de WAQ dreigt het gevaar
van ‘adverse selection’ waardoor deze voorzieningen voor sommige groepen
zeer kostbaar worden, Bovendien bestaat, aldus Bekkering (1995), bij de

3 Het asnml feitelijke uitkeringsontvangers kan lager zijn dan het aantal nitkeringsgerechtigden
door ontmoediging vanwege de arbeidsplicht.
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gedeeltelijke privatisering van de WAQ het gevaar dat van de concurrentie
tussen de publicke en de private verzekeraars niets terecht komt. Dit omdat
de publieke verzekeraars in eerste instantie een omslagstelsel in de financie-
ring van de verzekering hanteren, terwijl de private verzekeraars de schade-
claims via kapitaaldekking zullen dienen te financieren. Wellicht mede op
grond van deze argumenten, en vanwege een negatief SER-advies, heeft de
regering in de lente van 1995 de privatiseringsplannen uit het Regeerakkoord
weer in heroverweging genomen (zie ook Van der Geest, 1995). -

Wat te doen bij budgetoverschrijding door de RBUA’s? Het komt mij voor
dat de overheid deze tekorten voor haar rekening zal moeten nemen wanneer
die directie van het desbetreffende RBUA kan aantonen dat deze overschrij-
dingen zijn ontstaan in weerwil van een solide bedrijfsvoering. Indien deze
soliditeit niet kan worden aangetoond, dient het consequenties voor de
directie van het RBUA te hebben.

In dit verband speelt ook het aspect van de rechtsgelijkheid. Enerzijds moet
aan de RBUA’s een ruime vrijheid in de bedrijfsvoering worden gegund,
met als consequentic dat ongeveer gelijke gevallen door verschillende
RBUA'’s op verschillende wijze behandeld zullen worden. Dit is onvermijde-
lijk, en is dat cok in het huidige systeem van arbeidsvoorziening, gewoon-
weg omdat in verschillende regio’s de arbeidsvraag nu eenmaal verschillend
gestructureerd is. Anderzijds mogen toch de mogelijkheden die bijvoorbeeld
voor scholing worden geboden, in overcenkomstige gevallen bij de ’slecht
functionerende’ RBUA’s vanwege budgettaire beperkingen niet aantoonbaar
veel afwijken van de geboden diensten bij de ’goed functionerende’ RBUA’s.
Het plan poogt om zoveel mogelijk dit soort rechtsongelijkheid te voorko-
men, door de belangen van de uitkeringsontvangers en de RBUA's parallel
te laten lopen en door, zoals hiervoor is aangegeven, in de budgetteringsfor-
mule rekening te houden met conjuncturele veranderingen en structuurver-
schillen tussen regio’s. Desalniettemin zal de budgetgever op de één of
andere manier in de regelgeving moeten inbouwen dat al te aperte rechison-
gelijkheid zich niet kan voordoen,

Behalve over het budget zelf dient met de budgetgever ook onderhandeld te
worden over de richtlijnen voor het verstrekken van uitkeringen en over. het
ten gelde maken van de verdiencapaciteit van de vitkeringsgerechtigden. Zo
kunnen richtlijnen worden gegeven over de mate waarin sancties voor
werkonwilligen worden toegepast en over de gestrengheid waarmee het
werkregime aan verschillende typen uitkeringsgerechtigden wordt opgelegd.
Voor de hand ligt dat sommige categorieén uitkeringsgerechtigden voor wie
arbeidsplicht maatschappelijk niet aanvaardbaar is, een vrijstelling van de
werkverplichting krijgen. Ook is het natuurlijk ongewenst dat concurrentie-
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vervalsing ten nadele van de reguliere arbeidsmarkt optreedt, Aldus kan als
regel worden gesteld dat over een periode van een jaar de (netto) arbeidsop-
brengst van een vitkeringsontvanger niet het uitkeringsbedrag te boven mag
gaan. Bovendien zal een (klein) deel van de opbrengst van de arbeidspresta-
ties van uitkeringsontvangers als belasting door het RBUA aan de overheid
moeten worden afgedragen. De hoogte van dit belastingaandeel kan wederom
onderwerp van onderhandeling zijn. De fiscale consequenties hangen
trouwens ook van de contractvorm af (zie later), In een meer gedetailleerde
beschrijving van het plan verdient dit nadere uitwerking (zoals zoveel meer)
maar het vormt er geen essentieel onderdeel van.

Het lijkt niet gewenst dat de budgetgevende instantie aan de. RBUA's zeer
gedetailleerde richtlijnen meegeeft over de aard van de werkzaamheden die
de vitkeringsontvangers zouden dienen te verrichten. Immers, het voorstel
voorziet erin om hier juist het marktmechanisme optimaal te laten werken.
Wel dient natuurlijk via regelgeving te worden voorkomen dat de uitkerings-
ontvangers via de inspanningsplicht tot mensonwaardige arbeid worden
gedwongen of werk dienen te verrichten waaraan grote risico’s verbonden
zijn zonder dat dit op basis van vrijwilligheid geschiedt en er een risicopre-
mie tegenover staat. De te verrichten arbeid moet voor de uitkeringsontvan-
ger ten principale zinvol zijn, ofwel omdat deze werkzaamheden tot de
maatschappelijke produktie bijdragen ofwel omdat het een investering in
menselijk kapitaal voor de vitkeringsontvanger betekent. En het liefst beide.
Een belangrijke verworvenheid van de moderne verzorgingsstaat is dat de
mens zich niet behoeft te vernederen om aan zijn dagelijks brood te komen.
Aan deze verworvenheid mag niet worden getornd.

De bedoeling van dit voorstel voor marktconforme arbeidsvoorziening is dat
het meeste werk in de private sector gevonden zal worden. Daarentegen
wordt in de huidige discussies over werkvoorziening en additionele voorna-
melijk gedacht aan onvervulde klussen in de collectieve sector. Deze
voorziening valt evenwel goed in het voorste! in te passen, namelijk doordat
de rijksoverheid gerichte subsidies aan de lagere overheden geeft om via de
RBUA's door uitkeringsontvangers additionele arbeid in de collectieve-sfeer
te laten verrichten. Door de aard van de werkzaamheden op regionaal nivean
of op lokaal niveau te laten bepalen, wordt binnen dit kader zo goed-moge-
lijk gebruik gemaakt van de werking van het budgetmechanisme. Zo kan
bijvoorbeeld een Gemeente die een miljoen gulden per jaar ter besteding
voor additionele werkvoorziening krijgt, met het RBUA onderhandelen of
hiervoor, zeg, 100 plantsoenschoonhouders A raison van 10.000 gulden per



Ll

Sociale zekerheid 19

jaar of, zeg, 50 stadswachten a raison van 20.000 gulden worden inge-

huurd®*. Voor het RBUA is de beschikbaarheid, het verdringingsrisico en
het kansverhogende effect op toetreding van de reguliere arbeidsmarkt rele-
vant bij deze prijsstelling, terwijl voor de gemeente de feitelijke behoefte aan
additionele arbeid in de onderhandeling met het RBUA over de prijs een rol
zal spelen.,

In beginsel lijkt het hier gekozen budgetteringssysteem voor RBUA’s op de
invulling die de WRR (1994, blz. 62-64 en 73-78) aan de budgettaire relatie
tussen de overheid en dé regionale uitvoering geeft. Het grote probleem,
zowel in de WRR-variant als hier, is en blijft het feit dat via het budgetme-
chanisme de tucht van de markt nooit helemaal goed nagebootst kan worden.
Een volledig sluitende oplossing voor dit probleem bestaat niet en het
probleem doet zich per definitie voor bij iedere bedrjfsvoering die de
overheid (gedeeltelijk) subsidieert. Toch moet worden nagestreefd om binnen
het budgetteringssysteem zoveel mogelijk marktprikkels in te bouwen. Het is
bijvoorbeeld denkbaar dat in eerste instantie een bepaalde regio aan meerde-
re 'kandidaat-RBUA'S’ ter aanbesteding wordt gegeven. De regio wordt dan
gegund aan dat RBUA dat de arbeids- en uitkeringsvoorziening in die regio
tegen het laagste budget (of de meest gunstige budgetteringsformule) wil
verrichten. Een alternatief is een vorm van onderaanneming, waarbij via het
RBUA, of direct via de budgetgever, contracten met commerciéle instel-
lingen worden afgesloten die een deel van de voorziening, bijvoorbeeld met
betrekking tot een bepaalde groep bedrijven, op zich nemen (vergelijk de
bemiddelingscontracten van Buitendam, 1994). Welke uitwerking hieraan
ook wordt gegeven, in ieder geval dient een zodanige contractvorm te
worden gevonden, dat de uitkeringskosten bij verdringing van reguliere
werknemers door de tewerkgestelde uitkeringsontvangers, gedragen worden
door de contractnemer die ook de vergoeding van de tewerkstelling int.

Het voorgaande bevat slechts een ruwe schets van de institutionele inbedding
en de organisatiestructuur van de RBUA’s, Het precieze ontwerp van deze
organisatic tussen de overheid als budgetgever en het maaischappelijke
middenveld dat een bestuurlijke vinger in de pap zal willen blijven behou-
den, laat ik gaarne aan de deskundigen over. Hierbij doet zich bovendien de
complicatie voor dat in dit plan aan de RBUA’s zowel de vitkerings- en
arbeidsvoorziening is toebedacht van de WW-ers en- het arbeidsgeschikte
deel van de WAO'ers, alsook van de ABW'ers. De eerste groep is vanuit het
verzekeringsaspect uitkeringsgerechtipd terwijl deze Iaatste groep een

4 Het gast hier niet om de feitelijke loonkosten van de plantsoenschoonhouders en stadswachten
maar om de aanvulling op het RBUA-budget die tewerkstelling van deze vitkeringsontvangers
oplevert.
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vitkering ontvangt volgens een regeling van de sociale voorziening. Een
mogelijkheid is wellicht dat de gemeentelijke sociale diensten voor deze
laatste groep de verantwoordelijkheid blijven behouden en dat deze, via
afzonderlijke contracten, de uvitkerings- en arbeidsvoorziening van de
ABW’ers met de RBUA’s regelen.

4. Strategieén

Binnen de (zo generick mogelijke) regelgeving door de budgetgever krijgen
de RBUA’s een grote mate van vrijheid in hun werkwijze om de’ uitkerings-
ontvangers weer op de reguliere arbeidsmarkt aan het werk te krijgen, dan
wel zo goed mogelijk van hun produktiviteit gebruik te maken, Deze
strategieén kunnen per RBUA sterk van elkaar verschillen, maar zullen
steeds een aangrijpingspunt hebben bij argumenten die ontleend kunnen
worden aan de arbeidsmarkttheorie. Wat betreft de aganbodkant kan de
strategie van het RBUA erop gericht zijn om het reserveringsloon van de
uitkeringsontvangers te verlagen. Voor sommige groepen zal arbeidsplicht al
direct een forse verlaging van het reserveringsloon tot gevolg hebben. De
desbetreffende vitkeringsontvangers zullen geneigd zijn om tegen een lager
loon een baan in de reguliere arbeidsmarkt te aanvaarden en hebben derhalve
een grotere kans om zo'n baan te vinden. En degenen met een zeer sterke
preferentie voor vrije tijd zullen in het geheel van hun uitkering afzien en
via een andere weg in hun levensbehoeften voorzien. Deze strategie resul-
teert overigens in de nogal onsympathicke werkwijze om de uitkerings-
entvangers voor wie te verwachten valt dat deze werkwijze succes sorteert,
veelvuldig voor de arbeidsplicht op te roepen en desnoods werk te laten
verrichten waar geen betaling aan het RBUA tegenover staat. Een andere
strategie is om te pogen de verdiencapaciteit van die groepen uitkeringsont-
vangers waarvoor dit rendabel kan zijn door scholing (bijvoorbeeld taalcur-
sussen voor allochtonen, basisvaardigheden) omhoog te brengen, zodat zowel
de kans op een arbeidsplaats in de reguliere arbeidsmarkt als op een goede
opbrengst bij vitzendarbeid via een RBUA toeneemt. Daarenboven verhin-
dert het feit dat de witkeringsontvangers (af en toe) werkzaam zijn dat hun
produktief vermogen sterk deprecieert, heigeen bij voortdurende macuwtent
wel het geval zal zijn. T

Met betrekking tot de arbeidsvraag kan de werkverschaffing via de RBUA's
een verlaging van de arbeidskosten betekenen. Dit geldt niet zozeer voor
primaire arbeidskosten want dat zou een directe verdringing van de reguliere
arbeid betekenen, Maar wel kan de arbeidsvoorziening via het RBUA de
flexibiliteit op de arbeidsmarkt verhogen en daarmee de secundaire kosten
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verlagen. Bovendien kan via deze werkvoorziening een deel van de arbeids-
vraag beneden het minimum loonkostenniveau worden geéffectueerd. Dit zijn
de banen die veelvuldig in de discussies in het kader van arbeid in het
laagste segment worden gencemd (zoals koffiedames, liftbedienden, extra
schoonmakers, e.d.) en die op de reguliere arbeidsmarkt niet rendabel zijn.
Uit een recent, in opdracht van de OSA door de SEO uitgevoerd onderzoek
blijkt trouwens dat de niet-gesffectueerde arbeidsvraag beneden het minimum
loonkostenniveau vrij aanzienlijk is (zie Mot en Paape, 1995). Wel dient bjj
de invulling van deze functies te worden vermeden dat bedrijven via de
RBUA’s goedkope arbeidskrachten gaan inhuren waar zij in feite op de
reguliere arbeidsmarkt wel (een deel van) deze kraciten hadden kunnen
betalen. In dat geval verkrijgen de desbetreffende bedrijven een soort
*producentensurplus’. Macro-economisch is dit probleem minder dwingend
aangezien het producentensurplus tot meer winst zal leiden hetgeen via extra
investeringen meer arbeidsvraag zal opleveren, maar vanuit het cogpunt van
regulering van de arbeidsmarkt lijkt het gewenst dat de RBUA’s in hun
onderhandeling met de bedrijven pogen dit producentensurplus af te romen.
Gedacht kan worden over clausules in de 'uitzend’overcenkomsten tussen
RBUA’s en bedrijven over het aantal reguliere arbeidskrachten die soortgelij-
ke werkzaamheden verrichten als waarvoor de uitkeringsontvangers worden
ingeschakeld.

Tenslotte biedt deze opzet voor de arbeidsvoorziening ook een prikkel aan de
RBUA’s om het koppelproces tussen vraag en aanbod meer efficiént te
maken. Door gerichte selectie, informatie-verschaffing en zo nodig herscho-
ling kunnen de RBUA’s een betere aansluiting tussen arbeidsvraag en
arbeidsaanbod bewerkstelligen. Bovendien zal door een verlaging van het
reserveringsloon de kans dat baanaanbiedingen op de reguliere arbeidsmarkt
door uitkeringsontvangers worden aanvaard, groter worden.

5. Indicatiestelling

Een voordeel van dit RBUA-plan is dat de mogelijkheid blijft bestaan om
binnen deze nieuwe opzet een generieke indicatiestelling door te voeren.
Zo’n indicatiestelling kan voor de RBUA als hulpmiddel dienen om te
bepalen welke strategie van arbeidsvoorziening voor een bepaald type
uitkeringsontvanger gevolgd dient te volgen.

Vanuit de vraagkant zijn de volgende categorieén te onderscheiden:

a. Uitkeringsontvangers die door een conjuncturele of incidentele
oorzaak werkloos zijn geworden, en van wie de verdiencapaciteit zo
ver boven het uitkeringsniveau ligt dat ze weer op de reguliere
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arbeidsmarkt aan de slag kunnen zonder er in salaris op achteruit te
gaan. Het ligt voor de hand om deze groep niet direct aan arbeids-
plicht te onderwerpen, maar een redelijke zoekperiode te gunnen om
een nieuwe reguliere baan te vinden. (Zie hiervoor ook de navolgen-
de groepering vanuit de aanbodkant).

b. Degenen van wie de verdiencapaciteit beneden het Iaagst verdiende
locn maar boven het uitkeringsniveau ligt: ook deze uitkeringsont-
.vangers kunnen (op den duur) weer naar een reguliere baan terug-
vloeien, zij het.tegen een lagere beloning dan dat ze gewend waren.

c. Degenen met een lagere verdiencapaciteit dan het uitkeringsnivean
maar wel met een verdiencapaciteit groter dan nul: deze kunnen
slechts via de arbeidsvoorziening van het RBUA te werk worden
gesteld, maar het levert het RBUA nog wel een aanvulling op het
budget op.

d. Degenen met een verdiencapaciteit die netto lager is dan nul: bij
tewerkstelling dient het RBUA extra gelden in fe zetten: hier is
sprake van een eigenlijke vorm van 'workfare’. Het maatschappelijk
nut om deze groep aan het werk te houden dient te worden afgewo-
gen tegen de kosten in termen van *arbeidsvoorziening’.

Vermeld zij dat de indeling van deze groepen, die vanuit de.vraagkant van
de arbeidsmarkt te onderscheiden zijn, in beginsel aansluit op de indicatie-
stelling dic momenteel binnen de arbeidsvoorziening wordt gebezigd. Zo
vallen de uitkeringsontvangers onder b. en ten dele ook c. in de categorie
"Werken met behulp van een uitkering® terwijl de overigen te karakteriseren
zijn als "Werkenden voor de uitkering’.

Voor het onderscheid naar de verschillende categorie®n uitkeringsontvangers

en de te volgen strategie voor relntegratie in de arbeidsmarkt is niet vitslui-

tend de vraagzijde van de arbeidsmarkt relevant. Men kan ook categoriseren
vanuit de aanbodkarakteristicken, Dan kunnen de volgende groepen worden
onderscheiden:

a. Het reserveringsloon is lager dan de verdiencapaciteit: de arbeids-
plicht behoeft niet te worden opgelegd indien daar vanuit de vraag-
kant geen reden toe is,

b, Het reserveringsloon is hoger dan de verdiencapaciteit en de.verdien-
capaciteit is hoger dan het minimum loonkostenniveau: arbeidsplicht
is zinvol om het reserveringsloon beneden de verdiencapaciteit te
brengen zodat een baan op de reguliere arbeidsmarkt kan worden
gevonden,

c. De verdiencapaciteit ligt beneden het minimum loonniveau maar is
wel positief: opleggen van arbeidsplicht is nodig ofwel om de op-
brengst van de verdiencapaciteit te benutten ofwel om het reser-
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veringsloon zodanig te verlagen dat van een vitkering wordt afgezien.
d. De verdiencapaciteit is negatief: in dit geval is het opleggen van ar-

beidsplicht alleen relevant indien dit vanuit maatschappelijk oogpunt

noodzakelijk wordt geacht (zie onder d. bij de arbeidsvraag).

Door de karakteristieken vanuit de aanbodkant en de vraagkant te combine-
ren kan de totaliteit van uitkeringsontvangers gesplitst worden in een aantal
redelijk homogene groepen, waar per groep een specificke strategie van
toepassing is. Dit neemt niet weg dat er vanuit de RBUA ook altijd een
individvele beoordeling zal moeten plaatsvinden, al was het alleen maar om
de doorstroomkansen van de ene naar de andere groep voor iedere individue-
le uitkeringsontvanger in te schatten. Natuurlijk is de bepaling van de
verdiencapaciteit gemakkelijker (door mij) gezegd dan (door het RBUA)
gedaan, Dit geldt in nog sterkere mate voor de bepaling van de potenti€le
verdiencapaciteit van uitkeringsontvangers na omscholing waarbij ook nog
eens rekening gehouden moet worden met het feit dat zij geen reguliere
werknemers mogen verdringen. Maar mijn verwachting is dat vanwege de
budgettaire prikkel bij de medewerkers van het RBUA uiteindelijk voldoende
kennis van vraag- en aanbodverhoudmgen op het specifieke segment van de
arbeidsmarkt zal ontstaan, zodat zij een goede inschatting kunnen maken van
de verdiencapaciteit van de uvitkeringsontvangers.

Bovendien lijkt het een goede gedachte te pogen de arbeidsvoorziening
zoveel mogelijk via een zelfregelend stelsel te organiseren, opdat de uitke-
ringsontvangers zo min mogelijk weerstand voelen tegen hun tewerkstelling.
Dit systeem van zelfregeling moet dan wel zodanige prikkels in zich bergen
dat de allocatie van de uitkeringsontvangers over de aangeboden maatregelen
vanuit het oogpunt van reintegratic en benutting van produktiviteit optimaal
is. De opzet van een dergelijk systeem is ook beschreven in het rapport van
de Commissie Onderste Segment Arbeidsmarkt (1994), beter bekend als de
Commissie Andriessen (zie tevens de Sociale Nota 1995). In het rapport van
de Commissie Andriessen (iabel 6, blz. 35) is aangegeven welke instrumen-
ten in een dergelijk zelfregelend systeem van arbeidsbemiddeling zouden
kunnen worden ingezet en via welk beloningssysteem de zeifregeling zou
kunnen plaatsvinden. In dit verband zij gewezen op de later te bespreken
transactiebenadering van de WRR (1994} en op de mogelijkheid om aspecten
van de ’opdrachtgever/opdrachtnemer’ theorie te benutten.

Een probleem van meer algemene aard bij deze indicatiestelling en indeling
in aanbod- en vraagcategoriesn is dat er vanwege de wig tussen het netto
verdiende loon en de bruto loonkosten ook op minimumniveau uitkeringsont-
vangers zijn die een verdiencapaciteit hebben die boven hun netio uitkering
ligt, maar die toch geen reguliere arbeidsplaats kunnen verwerven omdat hun
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verdiencapaciteit minder is dan de bruto loonkosten die bij hun netto uitke-
ring horen. Dat zijn dan mensen die hun geld wel waard zijn maar die toch
uitsluitend via de RBUA-regeling werk kunnen vinden. Dit kan tot demotiva-
tie leiden maar mag niet als weeffout in het RBUA-plan worden opgevat.
Hier is immers in algemene zin de loonstructuur in ons land debet aan.
Eigenlijk zouden aan de onderkant van de arbeidsmarkt mensen die hun
vitkering op de markt kunnen verdienen, een loon moeten lm_]gen en geen
uitkering.

6. Invloed op de werking van de arbeldsmarkt op macro-
niveau

In het voorgaande zijn uitsluitend de directe, aan de theorie ontleende
aangrijpingspunten voor deze nieuwe organisatie van de uitvoering van de
sociale zekerheid geschetst. In welke zin invoering van dit voorstel de
werking van de arbeidsmarkt in zijn algemeenheid zal beinvloeden, valt veel
moeilijker te overzien. Het gaat daarbij immers om de interactie tussen
verschillende economische mechanismen in een volledig hypothetische
situatie. In ieder geval valt te verwachten dat vanwege de verlaging van het
reserveringsloon en een toeneming van het produktief vermogen de inactivi-
teit zal afnemen. Het betekent dat het beroep op de sociale zekerheid, die
volgens het voorstel vit de budgetten van de RBUA’s wordt gefinancierd, zal
dalen en dat derhalve de wig tussen netto beschikbaar loon en de loonkosten
kleiner zal worden. Hiermee wordt in beginsel hetzelfde mechanisme in
werking gesteld dat ten grondslag ligt aan allerhande beleidsplannen uit het
recente verleden (zie de verkiezingsprogramma’s, het middellange-termijnad-
vies van de SER, het Repeerakkoord) om te bezuinigen op de overheidsuit-
gaven en deze bezuinigingen te gebruiken voor een lastenverlichting. In die
zin vormt dit voorstel ook een goede aanvulling op allerlei voorstellen over
additionele arbeid. Het gevolg van de invoering van deze arbeidsvoorziening
voor uitkeringsontvangers zal ongetwijfeld zijn dat het 'aanbodeffect van de
sociale zekerheid’ daalt (zie Den Butter, 1993). Uit berekeningen blijkt dat
zo’n daling, via de positieve spiraal van wigverkleining, toenemende arbeids-
participatie en toenemende economische bedrijvigheid, een belangrijk multi-
plicator-effect heeft. Hoe groot dit effect zal zijn kan modelmatig-beiekend
worden, maar de huidige modellen zijn niet erg op deze problematiek toege-
spitst. Bovendien bestaat er onzekerheid over het directe volume-effect met
betrekking tot het beroep op de sociale zekerheid dat invoering van het voor-
stel uitlokt, over de extra arbeidsvraag in het onderste segment die deze
goedkope arbeidsvoorziening manifest maakt, maar voora! ook over de mate
waarin dit arbeidsaanbod bestaande arbeid verdringt.



toF

Sociale zekerheid 25

Het RBUA-plan is er op micro-niveau expliciet op ingericht dat via de
tewerkstellingscontracten verdringing van reguliere arbeid zoveel mogelijk
wordt tegengegaan. Verdringing betekent immers dat de nieuwe uitkerings-
perechtigde zich aan het loket van het RBUA meldt zodat het budget per
saldo zwaarder wordt belast dan zonder tewerkstelling. In dfe zin zal een
goede bedrijfsvoering van het RBUA vereisen dat de opbrengsten van
tewerkstellingscontracten - telkens worden afgewogen tegen de kans op
verdringing bij tewerkstelling. Het is de vraag of in de praktijk de RBUA’s
altijd in staat zuileén zijn qm een dergelijke afweging te maken. Wel valt te
verwachten dat na een aanloopperiode enig ervaring met dit aspect van de
arbeidsmarkt zal worden opgedaan. Maar de reactie van degene die via het
RBUA arbeidskracht inhuurt valt natuurlijk nooit volledig te sturen; Als
voorbeeld zij een zelfstandige genoemd, die de mogelijkheid krijgt via het
RBUA een hulpkracht in dienst te nemen. In directe zin is er dan geen
sprake van verdringing van een reguliere arbeidskracht. Maar wanneer de
zakelijke activiteiten van de zelfstandige zich gunstig ontwikkelen zal hij/zij
minder snel geneigd zijn via de reguliere arbeidsmarkt of via commerci€le
vitzendbureaus extra arbeidskracht in te huren. In dat geval is in indirecte
zin wel sprake van verdringing van reguliere arbeid door de via het RBUA
tewerkgestelde vitkeringsontvangers.

Op macro-niveau kan dus, ondanks de ingebouwde prikkels op mlcru—mveau
wel degelijk sprake zijn van verdringing. Een belangnjk vraagpunt hierbij is
in welke mate de bestaande 'goede’ banen en de via de arbeidsvoorziening
additioneel gecregerde ’slechte’ banen substituten dan wel complementen
zijn. Welke is in de produktiestructuur de substitutie-elasticiteit tussen deze
beide vormen van arbeid? Indien de substitutie-elasticiteit klein is, waarbij in
het limiet-peval sprake is van een Leontief-technologie met een vaste
verhouding tussen het aantal *goede’ en ’slechte’ banen, heeft de creatie van
additionele slechte banen weinig verdringing tot gevolg, maar bij een
aanbodoverschot van slechte banen zal dit additionele aanbod nauwelijks tot
verhoging van de produktiecapaciteit en daarmee van de economische
bedrijvigheid leiden. Bij een grotere substitueerbaarheid van goede banen
voor slechte banen heeft een additioneel aanbod wel verdringing tot gevolg,
maar het positieve effect op de produktiecapaciteit is in dat geval ook groter.

Aldus is de substitutie-elasticiteit tussen de reguliere arbeid en de aanvullen-

de arbeid van belang voor de omvang van het verdringingseffect. Hierbij

zijn vier extreme situaties aan te geven waarbinnen de werkelijkheid zich zal

bewegen.

a. Aanvullende banen en reguliere banen zijn volledige substituten en de
produktie is volledig vraagbepaald. In dat geval treedt een sterke
verdringing op van reguliere banen door aanvullende banen. Indien
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de produktiviteit van de reguliere banen hoger is dan van de aan-
vullende banen zal per saldo wel de totale werkgelegenheid toene-
men.,

b. Aanvullende banen en reguliere banen zijn volledig substitueerbaar,
maar de produktie is aanbodbepaald. In dit geval treedt geen verdrin-
ging op maar zal het extra aanbod van aanvullende banen tot een
uitbreiding van de produktiecapaciteit en daarmee van de produktie
jeiden. -

c. Aanvullende banen en reguliere banen zijn volledig complementair
(Leontief-techinologie) en de produktie is vraagbepaald. Bij een uit-
gangssituatie van precies de juiste verhouding tussen aanvullende
banen en reguliere banen zal een extra aanbod van aanvullende banen
niet tot verdringing leiden. Dit aanbod zal ook geen uitbreiding van
de produktie tot gevolg hebben. _

d. Aanvullende banen en reguliere banen zijn volledig complementair en
de produktie is aanbodbepaald. Er bestaat in beginsel dezelfde situatie
als onder ¢. behalve wanneer het winstgevend wordt om de overmaat
aan aanvullende banen te complementeren met extra reguliere banen.
In dat geval nemen zowel de reguliere werkgelegenheid als de pro-
duktiecapaciteit toe; dit laatste is echter een zeer onwaarschijnlijke
uitkomst. .

Over de mogelijke verdringing op macro-niveau van reguliere arbeid door
additionele arbeid en daarmee over de netto werkgelegenheidseffecten van de
creatie van additionele banen zijn enkele tentatieve modelberekeningen
gemaakt door Den Butter et al. (1995). Het meest genuanceerd is dit mecha-
nisme van verdringing in het zogeheten EnTech-model in beeld gebracht. Dit
model bevat een gedifferentieerde opbouw van de produktiestructuur, waar-
bij de technologische ontwikkeling en de hiermee verbonden opbouw van
menselijk kapitaal zijn geEndogeniseerd. Volgens de basisversie van dit
mode] blijkt de verdringing van reguliere arbeid door de creatie van additio-
nele arbeid maar liefst zo’'n 60% te bedragen. De creatie van additionele
arbeid blijkt nauwelijks tot niet bij te dragen tot de groei van de industri€le
produktie en de arbeidsproduktiviteit neemt door de substitutie van geschool-
den door additionele arbeid enigermate af. Deze uitkomst blijkt vooral
gevoelig te zijn voor de veronderstelling over de mate waarin geschoolde en
ongeschoolde arbeid in de produktie nodig zijn. De omvang van de substity-
tie-elasticiteit tussen reguliere en aanvullende arbeid, die in de voorgaande
theoretische beschouwing van belang werd geacht, blijkt op macro-niveau
opvallenderwijs minder doorslaggevend voor de mate van verdringing,

Overigens hangt deze uitkomst wel samen met het vraaggeérienteerde

karakter van de gebruikte modelversie in deze empirische exercitie.
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Over de invloed op de loonvorming van dit voorstel voor arbeidsvoorziening
voor uitkeringsontvangers valt op voorhand zeer weinig te zeggen. Aan de
ene kant kan het marktgerichte karakter van het voorstel, waardoor de
flexibiliteit van de arbeidsmarkt aan de onderkant wordt vergroot, ertoe
leiden dat de lonen op de reguliere arbeidsmarkt zullen dalen. Aan de andere
kant kan een volledig slagen van het voorstel, waarbij de inactiviteit af-
neemt, aanleiding vormen tot hogere looncisen. Het netto effect blijft zeer
ongewis. =

Men kan zich afvragen wat de rol voor de reguliere uitzendbureaus zal zijn
wanneer de RBUA's de arbeidsprestaties van uitkeringsontvangers op de
markt gaan aanbieden. Inderdaad zal het betekenen dat de RBUA’s een”deel
van de rol van de uitzendbureaus zullen overnemen. Toch kunnen de
uitzendbureaus zich specialiseren in de bemiddeling van arbeid waarbij
specifieke vaardigheden nodig zjn, in bepaalde niches van de markt.
Bovendien is het, zoals gezegd, altijd mogelijk dat de RBUA’s bij wijze van
onderaanneming contracten met de uitzendbureaus afstuiten voor het uithuren
van uitkeringsontvangers in die delen van de arbeidsmarkt waar de uitzend-
bureaus pespecialiseerd zijn. Tot slot zullen reguliere uitzendbureaus altijd
nodig zijn voor de bemiddeling van niet-vitkeringsgerechtigden, die tijdelijk
werk wensen te verrichten.

Een andere vraag is hoe dit voorstel voor een geintegreerde regionale uitke-
rings- en arbeidsvoorziening zich verhoudt tot de recentelijk in de publiciteit
gekomen gedachte om langdurig werklozen via een vouchersysteem ‘met
loonkostensubsidie aan de slag te helpen. Een overeenkomst tussen beide
voorstellen is dat aan bedrijven de gelegenheid wordt geboden arbeid te
benutten waarvan de prijs beneden het kostenniveau van de reguliere arbeid
ligt. In beginsel heeft dat een vergroting van de arbeidsvraag tot gevolg. Aan
het vouchersysteem is echter een aantal nadelen verbonden die het RBUA-
voorstel niet heeft. Het belangrijkste nadeel van het vouchersysteem is de
directe verdringing, waarbij in de variant die Van Ours (1995) in zijn oratie
voorstelt ook nog eens het gevaar speelt dat de bedrijven met de werklozen
een strategie van 'rondpompen’ ontwikkelen®. Hierbij wordt de loonkosten-
subsidie die het periodiek in dienst nemen van de werkloze oplevert, geopti-
maliseerd. Het RBUA-voorstel houdt, zoals gezegd, rekening met verdrin-
ging op micro-niveau aangezien verdringing direct ten Iaste van het budget
komt,

5 Het plan van Van Ours houdt in dat, naarmate iemand langer werkloos is, hij of zij voor een
steeds groter deel op de uitkering wordt gekort, waarbij de korting als loonkostensubsidie geldt
voor het bedrijf dat de werkloze in dienst wil nemen.



17

28 TPE 18/2

Een voigend probleem bij het vouchersysteem is de uniformiteit van de
vouchers. Zo betalen bedrijven voor de arbeidsinzet van relatief produktieve
uitkeringsontvangers te weinig en krijgen teveel subsidie. Sommige van deze
uitkeringsontvangers zouden zelfs zonder vouchers een reguliere baan
hebben gekregen. Dit wordt het ’deadweight’-effect genoemd en vertoont
enige verwantschap met het eerder genoemde producentensurplus, dat in het
RBUA-voorstel via een goede onderhandelingsstrategie kan worden afge-
roomd. Bovendien maakt Snower (1994) in de modellen, waarmee hij de
vermeende gunstige effecten van het vouchersysteem berekent, de nogal
naieve veronderstelling dat de langdurig werklozen een homogene groep
vormen. Dit betekent dat zij dezelfde verdiencapaciteit zouden hebben, een
verdiencapaciteit die trouwens ook op dezelfde wijze met het voortduren van
de werkloosheid depreciecert. Het RBUA-voorstel houdt daarentegen juist
expliciet rekening met het feit dat de groep werklozen zeer heterogéen is en
dat de verdiencapaciteit van persoon tot persoon verschilt, In de onderhande-
lingen over de tewerkstelling zullen de RBUA’s juist zo goed mogelijk
proberen de opbrengsten van de geleverde arbeidsdiensten af te stemmen op
de verdiencapaciteit van de individuele uitkeringsontvangers.

7. Mogelijkheden tot invoering

Het moge duidelijk zijn dat dit voorstel tot hervorming van de uitvoeringsor-
panisatie van de sociale zekerheid niet volledig in het verlengde ligt van de
weg die het kabinet Kok momenteel bewandelt, Maar de in dit artikel
gegeven blauwdruk voor de uitkeringsorganisatie is ook zeker niet volledig
in strijd met de plannen van het huidige kabinet. Zo betreft de privatisering
van de Ziektewet een dimensie die in dit voorstel volledig buiten beeld blijft.
Immers, het ligt niet voor de hand dat de RBUA’S ooit de verdiencapaciteit
van uitkeringsontvangers die onder de Ziektewet vallen te gelde kunnen
maken. Daarom blijven deze uitkeringsontvangers toch al buiten de compe-
tentie van de RBUA’s en vormen de privatiseringsvoorstellen van de Rege-
ring een goede basis om het beroep op de sociale zekerheid vanuit deze
regeling terug te dringen. Qok congrueert het RBUA-voorstel met de
plannen tot de één-loket gedachte en de regionalisering van de werkloos—
heids- en bljstandsregelmgen _ e

De mogelijkheid tot 'opting out’ in het geval van de arbeidsongeschikt-
heidsregeling (WAQ) lijkt in dit RBUA-voorstel voor herziening van de
uitvoeringsorganisatie moeilijker in i bouwen. In dat geval is het nodig dat
premiedifferentiatic plaats vindt naar bedrijfstakken voor die bedrijven die
van de collectieve regeling gebruik willen blijven maken. Wellicht is in dat
geval naast een premiedifferentiatie per bedrijfstak ook een premiedifferenti-
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atie per regio noodzakelijk. De mate waarin de RBUA’s het recht krijgen om
de residuele verdiencapaciteit van de arbeidsongeschikte te gelde te maken
kan deel uitmaken van de onderhandelingen over de premievoorwaarden. De
mate waarin dit recht wordt afgervild tegen een hogere premie zal mede
athangen van de inhoud van de contracten die de particuliere verzekeraars
bieden. Maar, zoals Bekkering (1995) opmerkt, kunnen de incongruenties in
de financieringsproblematiek van de private en de publieke verzekeringen
een spaak in het wiel van de mogelijkheid tot 'opting out’ steken, En ook de
politieke discussies in de lente van 1995 doen vermoeden dat inpassing van
deze mogelijkheid in het RBUA-plan niet nodig zal zijn.

Nadrukkelijk bergt dit voorstel voor de herziening van de uitvoeringsor-
ganisatie het element van de transactichenadering in zich (zie WRR, 1994,
en Sociale Nota 1995, blz. 87). Immers de (milde) vorm van arbeidsplicht
die de RBUA’s mogen opleggen aan hun uvitkeringsontvangers, kunnen
inderdaad het beste worden geregeld via een sociaal contract dat in het teken
van de ruilrechtvaardigheid staat, Dit, het zij nogmaals opgemerkt, vanuit de
premisse dat het vanuit sociaal oogpunt niet nodig is, en zelfs niet wenselijk
is, dat degenen die een beroep doen op de sociale zekerheid maar nog in
staat zijn een arbeidsprestatie te leveren, met hun uitkering ook de beschik-
king over (extra) vrije tijd krijgen. Bij de vormgeving van dit sociale
contract, en voor een uitwerking van het contract op individueel niveau, kan,
zoals de WRR voorstelt, gebruik worden gemaakt van de thecrie van de
opdrachtgever/opdrachinemer. Deze staat ook bekend onder de naam
‘principle agent® of ‘agency’ benadering. Het doel is de inhoud van de
regelgeving, of van de contracten, zedanig te formuleren dat deze de
opdrachtgever en opdrachtnemer aanzet tot een cofperatieve gedragslijn van
waaruit beiden een welvaartsvoordeel behalen. Een dergelijke cobperatieve
basis vormt een noodzakelijke voorwaarde in de verhouding tussen de
RBUA'’s en de uitkeringsontvangers om dit plan te doen slagen.

Maar ook als aan deze voorwaarden zou zijn voldaan, ben ik niet zo naief
om te veronderstellen dat het RBUA-plan zonder problemen en weerstand
van de verschillende groepen belanghebbenden zou kunnen worden inge-
voerd, De zeer kritische kantiekeningen die de Commissie Evaluatie Ar-
beidsvoorzieningswet (de Commissie Van Dijk, 1995) bij het functioneren
van de arbeidsvoorzieningsorganisatie en bij de bestuurlijke structuur van
deze organisatie heeft geplaatst, doet vermoeden dat de opzet van een
nieuwe ambtelijke organisatie zoals die van de RBUA’s, door de politiek
zeer kritisch bekeken zal worden. Illustratief is dat zelfs de voorstellen van
Aarts en De Jong, dic zoveel mogelijk vitgaan van de huidige organisatie
van uitkeringsinstanties en arbeidsvoorziening, toch nog veel weerstand
schijnen op te roepen.
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Mijn argumenten voor het RBUA-plan heb ik vooral ontleend aan de
economische theorie en aan de huidige arbeidsmarktomstandigheden. Zoveel
mogelijk is gepoogd om de organisatorische details en de juridische en
fiscale consequenties in het midden te laten. Zo kan de juridische vraag
gesteld worden of de witkeringsontvangers via het RBUA op basis van een
unitzendcontract of op basis van een arbeidscontract te werk worden gesteld.
De voorgaande beschrijving van het plan veronderstelt dat het over een
uitzendcontract gaat. Maar het plan verandert in wezen niet wanneer via
arbeidscontracten gewerkt zal worden. In dat geval komen de vitkeringsont-
vangers in dienst bij de rechtspersonen waarvoor zij arbeid verrichten en
wordt hun volledig loon (is uitkering plus eventuele werkpremie) uitbetaald
door de werkgever, Het RBUA verschaft dan aan deze werkgever een
loonkostensubsidie maar behoeft niet de uitkering voor de tewerkgestelden te
betalen. In dat geval kan voor het tewerkstellingscontract worden onderhan-
deld over de hoogte van de loonkostensubsidie plus over de nevenvoorwaar-
den van het arbeidscontract, zoals de duur van het contract en de aard van
de werkzaamheden. Zo zal de loonkostensubsidie, die gelijk is aan de
uitkeringshoogte minus de opbrengst van de tewerksteliing in het geval van
het uitzendcontract, hoger kunnen zijn naarmate de verdiencapaciteit van de
tewerkgestelde lager is of naarmate de kans op verdringing door reguliere

arbeid kleiner is. Vanuit de economische optiek maakt het dus niets vit of de

arbeidsvoorziening via de RBUA’s via een uitzendcontract of via een op
individuele basis overeengekomen loonkostensubsidie tot stand komt - dit
afgezien van het reeds gesignaleerde bruto-netto probleem.

8. Besluit

Dit artikel bevat een blauwdruk voor een nieuwe uitvoeringsorganisatie van
de sociale zekerheid. Het wordt een werkzame uitvoeringsorganisatie
genoemd omdat deze tot cogmerk heeft zo goed mogelijk de verdienca-
paciteit van de uitkeringsontvangers te benutten. Door de uitkeringsinstantie
en de arbeidsvoorziening in én hand te leggen en deze gezamenlijke
instantie toe te staan om het budget aan te vullen met de verdiensten van de
vitkeringsontvangers, wordt een prikkel tot een maximale arbeidsparticipatie
ingebouwd van degenen die willen werken. Door het recht op een-uitkering
te verbinden aan een zekere inspanningsplicht - behalve voor bepaalde, goed
af te bakenen groepen - herkrijgt de sociale zekerheid het door de inrichters
van onze verzorgingsstaat beoogde karakter, namelijk dat van een vangnet en
een springplank terug naar betaalde arbeid, In een dergelijke organisatie zal
het verlies aan menselijk kapitaal door depreciatie vanwege inactiviteit veel
geringer zijn dan in het huidige systeem met minder prikkels tot herintre-
ding.
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De blauwdruk in dit artikel biedt nog enkele andere voordelen boven de
verschillende alternatieven voor de herinrichting van de verzorgingsstaat die
momenteel de ronde doen. Zo wordt in dit plan het maatschappelijk nuttige
deel van de arbeidsvraag beneden het minimum loonkostenniveau geacti-
veerd. Bovendien garandeert deze opzet van de uitvoeringsorganisatie voor
ieder uitkeringsgerechtizde een niveau van een uitkering dat veel hoger ligt
dan binnen een ministelsel of binnen een stelsel met basisinkomen (negatieve
inkomstenbelasting) mogelijk ‘is. In die zin sluit deze blauwdruk.voor de
nieuwe uitvoeringsorganisatic aan op het Europese model van de verzor-
gingsstaat met een sociaal-gezicht, en glijdt de verzorgingsstaat niet af naar
het harde Amerikaanse model, waar van een uitkering alleen niet te leven
valt. Ook is in dit voorstel de sociale rechtvaardigheid groter dan bij invoe-
ring van een vouchersysteem of een generiek systeem van loonkostensubsi-
dies, omdat in het RBUA-plan rekening wordt gehouden met de individuele
verdiencapaciteit van de uitkeringsontvangers.

Ofschoon dit voorstel alleen een ideaal-typische eindsituatie schetst, lijken de
wegen die het kabinet Kok bewandelt om tot een andere uitvoeringsorgani-
satie te komen, niet volledig de andere kant op te lopen. Voor die sociale-
zekerheidsvoorzieningen die onder de door de overheid te stellen randvoor-
waarden volledig aan de discipline van de markt kunnen worden overgelaten,
dient in de uitvoeringsorganisatic van deze marktwerking gebruik fe worden
gemaakt, Voor het deel van de uitvoeringsorganisatie dat uit het oogpunt van
sociale bescherming onder het bestuur van de overheid (of zo men wil van
de sociale partners) blijft vallen, dient de prikkel tot een efficiénte uitvoering
te worden ingebouwd via budgettering en via de mogelijkheid om het budget
door een goede arbeidsbemiddeling aan te vullen,
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